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Vorwort

1. ,,Die Biirokratie hat sich wie Mehltau tiber unser Land gelegt®, heifit es in einer
Bundestagsdrucksache. Die ,,Biirokratie” erscheint als Grundiibel in Deutschland. In
der in den beiden vergangenen Jahrzehnten immer heftigeren Debatte um Deregu-
lierung, Entbiirokratisierung, Beschleunigung, Flexibilisierung, Vereinfachung, Pri-
vatisierung bis hin zur ,,Entriimpelung des Umweltrechts® ist die Realitit der Ver-
waltungen von Bund, Landern und Kommunen ersichtlich aus dem Blick geraten.
Demgegeniiber ist festzustellen, dass die Verwaltungen in der Bundesrepublik in
vielféltiger Form erfolgreiches wirtschaftliches Handeln im Interesse auch des All-
gemeinwohls allererst ermdglicht haben. Dies gilt namentlich auch fiir die Umwelt-
verwaltungen, die im Rahmen der rechtlichen Vorgaben deutliche Erfolge im Um-
weltschutz erzielen und dabei ebenso weiteres wirtschaftliches Wachstum initiieren
und Innovationen anregen konnten. Zudem ist zu betonen, dass die Verwaltungen oh-
nehin stiindig — bisweilen im UbermaB — auf dem Priifstand stehen und sich unter an-
derem engagiert einer intensiven Aufgabenkritik und vielféltigen Effektivitéts- und
Effizienzbemiihungen gestellt haben.

2. Die Umweltverwaltungen arbeiten — wie der Sachverstindigenrat fiir Umwelt-
fragen (SRU) unter anderem aus zahlreichen Fachgesprichen in den vergangenen
fiinf Jahren weill — inzwischen vielfach an der Grenze der Belastbarkeit und vermé-
gen selbst nach eigener Einschitzung nicht mehr konsequent alle gesetzlich vorgege-
benen Aufgaben angemessen zu erfiillen. Die aktuelle Reformwelle ist prioritidr der
Haushaltskonsolidierung geschuldet. Dabei muss jedoch eine angemessene Aufga-
benerfiillung gewahrleistet werden.

3. Angesichts drohender Fehlentwicklungen benennt der SRU in diesem Sonder-
gutachten MaBstdbe fiir zeitgemidfle Reformen der Umweltverwaltungen. Diese
MafBstéibe ergeben sich zum einen aus den aktuellen Herausforderungen, die die un-
gelosten Umweltprobleme mit sich bringen. Zum anderen miissen die Verwaltungen
in den Stand gesetzt werden, die Herausforderungen zu bewiltigen, die das entwi-
ckelte Instrumentarium zum Umweltschutz und zur Umweltvorsorge mit sich bringt.
Die inzwischen wesentlich von der Européischen Union geprégten rechtlichen In-
strumente sind im Kern den tatsdchlichen umweltpolitischen Herausforderungen an-
gemessen. Sie sind daher im Grundsatz notwendig, bediirfen aber teilweise der Har-
monisierung und Fortentwicklung. Der ,,Entriimpelungsspielraum® erscheint dabei
allerdings beschrénkt.

4. Aus diesen sachlichen und instrumentellen Herausforderungen lassen sich Ele-
mente eines Anforderungsprofils entwickeln, dem eine moderne Umweltverwaltung
entsprechen sollte. Die Reformen sollten die Rahmenbedingungen dafiir schaffen,
dass die Verwaltungen unter anderem

— den besonderen Anforderungen des umweltqualititszielorientierten Regulierungs-
ansatzes mit seiner Aufwertung aufwindiger planerischer Instrumentarien und ei-
nes konsequenten Monitoring,

— der vielfach erforderlichen umweltiibergreifenden, integrativen Betrachtungs-
weise mit ihren Anforderungen an Interdisziplinaritiat und Kooperation,

— den Erfordernissen eines Grundrechtsschutzes durch faire Verwaltungsverfahren, die
im Umweltrecht der Européischen Union eine herausgehobene Rolle spielen, sowie

— schlieBlich der stetig wachsenden Bedeutung von Verwaltungskooperationen im
europdischen Mehrebenensystem

gerecht werden konnen.

5. Dementsprechend werden in diesem Sondergutachten die aktuellen Prozesse der
Verwaltungsmodernisierung mit Blick auf das zeitgemaB3e Anforderungsprofil an die
Umweltverwaltungen niher analysiert und auf Chancen und Risiken fiir die zukiinf-
tigen Problemldsungskapazititen der Verwaltungen gepriift. Dabei werden

— Elemente des Neuen Steuerungsmodells,
— die Entwicklungen von Personal und Finanzen,

— die ,,groBen” Verwaltungsorganisationsreformen (Landesumweltdmter, Bezirks-
regierungen und Sonderbehdrden, Kommunalisierung von Aufgaben),
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— die Aufgabenprivatisierungen,

— die Umgestaltung der Verwaltungsverfahren (Beschleunigung, Kooperation, Par-
tizipation) sowie

— die Fortentwicklung des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzsystems
in den Blick genommen.
6. Die Ergebnisse des Sondergutachtens kénnen wie folgt zusammengefasst werden:

— Der SRU wendet sich gegen eine zunechmend polemische ,,Biirokratiedebatte®,
der die Leistungen der Verwaltungen von Bund, Lindern und kommunalen Tra-
gern fiir wichtige Erfolge im Umweltschutz und damit zugleich fiir weitere wirt-
schaftliche Entwicklungsmdglichkeiten aus dem Blick zu geraten scheinen.

— Der SRU hilt die vielfdltigen Bemiihungen um einen optimalen Zuschnitt der
Landesumweltdamter fiir grundlegend wichtig, da fiir die vielfach sehr anspruchs-
vollen Vollzugsaufgaben im Umweltschutz ohne diese ,,Wissensmanager* die un-
erldsslichen Handlungsorientierungen fehlen wiirden.

— Der SRU betont die Bedeutung staatlicher Mittelinstanzen in den grofen Fléchen-
landern als kaum verzichtbare Instanzen einer integrierten, praventiven, in zahl-
reichen Handlungsfeldern notwendig planenden Umweltverwaltung, wobei im
Verhiltnis zu staatlichen Sonderbehérden und Landkreisen verschiedene organi-
satorische Verkniipfungen und Aufgabenverteilungen sachgerecht sein konnen.

— Der SRU erkennt die ebenenspezifischen Problemldsungsbeitrige der Kommunal-
verwaltungen als unverzichtbar fiir einen erfolgreichen Umweltschutz, warnt je-
doch zugleich vor einer Uberlastung und Uberforderung der kommunalen Ebene,
da zum einen vielfach die sidchliche und personelle Ausstattung zur Bewéltigung
zusitzlicher anspruchsvoller Umweltschutzaufgaben fehlt und zum anderen die
Anforderungen verschiedener Umweltschutzaufgaben, jedenfalls auf ortlicher
Ebene, bisweilen auch auf Kreisebene, nicht bewiltigt werden konnen.

— Der SRU sieht fiir die facettenreichen Privatisierungsvorschldge in der Umwelt-
verwaltung eher enge Grenzen, da jedenfalls die staatliche Gewéhrleistungsver-
antwortung fir das Staatsziel ,,Umweltschutz* unverzichtbar ist und dementspre-
chend erforderliche Regulierungen vielfach Effizienz- und Effektivitdtsgewinne
zweifelhaft erscheinen lassen.

— Der SRU erkennt die erfolgreichen Bemiithungen um Verfahrensbeschleunigung
an, rit jedoch von einer Reihe aktueller Vorschldge wegen einer Gefahrdung der
Qualitdt des Verwaltungshandelns auch deshalb ab, weil weitere Beschleuni-
gungserfordernisse nicht hinreichend empirisch belegt sind.

— Der SRU warnt vor {iberzogenen, aufwéndigen und im Ertrag zweifelhaften Koope-
rationspflichten der Verwaltung mit den Umweltnutzern, wahrend zugleich die
Partizipation Drittbetroffener im Konflikt mit gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben
problematisch reduziert werden soll.

— Der SRU hilt die Summe der inzwischen erfolgten Einschrinkungen im verwal-
tungsgerichtlichen Rechtsschutz in Verbindung mit dem aktuellen Verzicht auf
eine angemessene, dem Geist der Aarhus-Konvention und der gemeinschafts-
rechtlichen Vorgaben entsprechenden Ausgestaltung von Verbandsklagerechten
im Umweltschutz auch deshalb fiir fragwiirdig, weil Klagerechte die fachliche
Arbeit der Verwaltung in den oftmals heftigen Interessenkonflikten zu stirken ge-
eignet sind.

7. Alles in allem ist darauf hinzuweisen, dass die Verwaltungen von Bund, Landern
und Kommunen seit Jahrzehnten unter nahezu stindigem Reformdruck stehen. Unter
anderem sind Phasen intensiver Aufgabenkritik und intensiver Effizienzbemithungen
vielfach engagiert bewiltigt worden. Eine neue Welle von Einsparungen, um die es
in den aktuellen Reformprozessen unter dem Stichwort der Haushaltskonsolidierung
primér geht, gefdhrdet die erfolgreiche Arbeit der Umweltverwaltungen. Ma@stab fiir
notwendige Reformbemiihungen muss das Anforderungsprofil fiir eine moderne Um-
weltverwaltung sein, die den Herausforderungen der Bewahrung der natiirlichen Le-
bensgrundlagen auch angesichts der Européisierung und Globalisierung von Um-
weltgefahrdungen gewachsen ist.
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1 Herausforderungen fiir die Umweltverwaltung

8. Die Umweltverwaltung steht heute vor einer doppel-
ten Herausforderung: Einerseits unterliegt sie im Zeichen
knapper Kassen und unter dem Ruf nach Biirokratieabbau
einem starken Druck, ihr Handlungsspektrum zu mini-
mieren. Andererseits nehmen ihr Aufgabenspektrum so-
wie der Schwierigkeitsgrad der Aufgabenerfiillung uniiber-
sehbar zu. Dies betrifft zunichst die Natur der
Sachherausforderungen, die sich aus den heute vorrangi-
gen Umweltproblemen ergeben. Es treten zunehmend
solche Umweltbelastungen in den Vordergrund, die glo-
baler Natur sind, oder die aufgrund ihrer Problemstruktur
nur schwer mit den traditionellen Ansdtzen der Umwelt-
politik und -verwaltung geldst werden konnen. Auf der
anderen Seite tragen internationale Vorgaben und das
vom nationalen und europdischen Gesetzgeber vorge-
gebene Instrumentarium neue Anforderungen an die
Umweltverwaltung heran. Hier sind insbesondere die
zunehmenden Erfordernisse einer vorausschauend-ge-
stalterischen Planung, einer Einbeziehung von Betroffenen
und einer verstirkten Integration von Umweltbelangen in
die verursachernahen Verwaltungen zu nennen. Auch der
Wandel von einem engen Umweltschutzbegriff hin zu ei-
ner langfristig praventiven Politik der nachhaltigen Ent-
wicklung ist mit neuen Herausforderungen verbunden.

Der Widerspruch zwischen politischen Vorgaben zur
,Verschlankung® vorhandener Verwaltungskapazitiat und
des Bedarfs an qualitativer wie quantitativer Aufgabener-
weiterung wird in finanzieller Hinsicht noch dadurch ver-
starkt, dass Problemldsungen auch fiir die Adressaten ein-
schldgiger Regelungen oft kostentrdchtig sind (z. B.
MaBnahmen der Bodensanierung oder des Léarmschut-
zes). Hier entsteht die massive Gefahr einer nur noch se-
lektiven Aufgabenerfiillung mit einer Tendenz zur Dethe-
matisierung solcher Probleme und Aufgaben, deren
Bearbeitung nicht durch offentlichen Druck oder auf-
grund internationaler Vorgaben unvermeidlich wird.

1.1 Problemstruktur als Herausforderung

111 Erfolge deutscher Umweltpolitik

und -verwaltung

9. FEin Blick auf die Leistungsbilanz der deutschen Um-
weltpolitik seit 1970 macht deutlich, dass die staatliche
Reaktion auf 6kologische Herausforderungen grundsétz-
lich sinnvoll und in einem breiten Spektrum von Umwelt-
belastungen auch erfolgreich war. Diese Bilanz ist bisher
ganz wesentlich ein Erfolg der Umweltverwaltungen.
Dies gilt zundchst wegen des hohen Stellenwertes des
staatlichen Vollzuges. Aber auch die ,,weicheren* Verfah-
ren des ,.kooperativen Staates” sehen vor allem die Ver-
waltungen als Verhandlungspartner und stellen diese bis
in die Berufsqualifikation vor neue Herausforderungen
(JORDAN et al. 2003; SRU 2004). Im Folgenden werden
sowohl die Effektivitit als auch die Effizienz der deut-

schen Umweltverwaltung kurz skizziert. Dabei wird der
Umweltbilanz die Kostenbilanz des Umweltschutzes ge-
geniibergestellt. Dieser Vergleich ist nur summarisch,
lasst aber den Schluss zu, dass die Verbesserung der Um-
weltbilanz in Deutschland zumindest in den letzten Jah-
ren mit sinkendem Kostenaufwand erreicht wurde.

Vergleicht man die umweltpolitischen Ausgangsprobleme
der 1960er- und 1970er-Jahre mit dem heute erreichten
Umweltzustand, so wird deutlich, dass die deutsche Um-
weltpolitik und -verwaltung — ungeachtet fortbestehender
Defizite und Strukturprobleme (Abschn. 1.1.2, Tz. 13 ff.) —
durchaus beachtliche Erfolge vorzuweisen haben (vgl.
JANICKE et al. 2006). So zeigt ein Blick auf die Um-
weltbilanz Gesamtdeutschlands seit 1990, dass zumindest
in den Bereichen der Luftreinhaltung und des Gewésser-
schutzes, teilweise aber auch beim Klimaschutz, in der
Abfallwirtschaft und im Naturschutz erhebliche Verbes-
serungen erzielt wurden. Dabei ist grundsitzlich zu be-
riicksichtigen, dass bereits seit Beginn der 1970er-Jahre
MaBnahmen insbesondere gegen eklatante Formen der
Gewisserverschmutzung und gesundheitsgefdhrdende
Formen der Luftverschmutzung ergriffen wurden, die
ebenso wie Missstinde der Abfallbeseitigung zuneh-
mende Kritik in der Offentlichkeit ausgelost hatten. Die
Umweltbilanz Gesamtdeutschlands seit 1990 setzt diese
ersten Leistungen der Bundesrepublik voraus.

Die deutlichsten umweltpolitischen Verbesserungen fin-
den sich im Bereich der Luftreinhaltung: So sank der
Emissionsindex fiir Luftschadstoffe — nach teils erhebli-
chen Verbesserungen im Jahrzehnt davor — von 1990 bis
2003 um mehr als 50% (UBA 2005, S.258).
Abbildung 1-1 zeigt die Entwicklung ausgewéhlter Luft-
schadstoffemissionen seit 1990: Wahrend die Emissions-
minderungen bei Ammoniak geringer ausfielen, kam es
insbesondere bei Staub, Schwefeldioxid und Kohlenstoff-
monoxid zu erheblichen Verbesserungen.

Auch im Bereich des Gewésserschutzes wurden deutliche
Verbesserungen erzielt. So nahm die Gewisserver-
schmutzung aus Punktquellen bei einer groB3en Zahl von
Parametern ab: Im Jahre 2000 erreichten 65,1 % der
Flusskilometer mindestens die biologische Giiteklasse II;
1995 waren dies nur 47,2 % (UBA 2005, S. 136 ff.). Das
Beispiel des Rheins veranschaulicht diesen positiven
Trend: Einst als ,,Abwasserkanal Europas“ bekannt,
konnte der Schadstoffgehalt hier, nach teilweise erhebli-
chen Verbesserungen bereits in den 1980er-Jahren, zwi-
schen 1990 und 2001 fiir Parameter wie Nitrate, Phos-
phor, Ammonium, Blei, Cadmium oder Chrom noch
einmal deutlich weiter abgesenkt werden (OECD 2005a,
S. 80 ff.). Auch im Bereich der 6ffentlichen Abwasserbe-
seitigung kam es nach 1990 zu weiteren Verbesserungen.
Das in den vorherigen Jahrzehnten erreichte Behand-
lungsniveau wurde weiter verbessert und auf Gesamt-
deutschland ausgedehnt (s. Abb. 1-2).
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Herausforderungen fiir die Umweltverwaltung

Abbildung 1-1

Entwicklung ausgewihlter Luftschadstoffemissionen in Deutschland (1990 bis 2004)
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Abbildung 1-2

Entwicklung der 6ffentlichen Abwasserbeseitigung in Deutschland
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Auch im Klimaschutz, in der Abfallwirtschaft und im Na-
turschutz konnten Verbesserungen erzielt werden. Die
Treibhausgas-Emissionen sanken von 1990 bis 2005 um
anndhernd 20 %, was neben dem Wiedervereinigungs-
effekt auf eine Vielzahl von Einzelmaflnahmen zuriick-
geht (ZIESING 2006). Die Abfallablagerungsquote (ohne
Bergematerial aus dem Bergbau) hat sich zwischen 1997
und 2003 von 22,5 % auf 15,6 % verringert (UBA 2005,
S. 315 f.). Gleichzeitig wurden seit 1993 rund 70 % der
Hausmiilldeponien geschlossen (UBA 2005, S. 319) und
die verbleibenden Anlagen baulich und technisch deutlich
besser ausgestattet. Fiir bestimmte Abfille konnte die
Verwertungsquote deutlich gesteigert werden, zum Bei-
spiel fiir Altpapier von 58 % auf 63 % (1995 bis 2003)
und fiir Behdlterglas von 65 % auf 87,7 % (1993 bis
2003) (UBA 2005, S. 304 f.). Schlielich wurden die Ge-

samtflachen ausgewihlter Schutzgebietstypen in Deutsch-
land seit 1992 ausgeweitet (s. Abb. 1-3). So nahm zum
Beispiel die Fliche von Naturschutzgebieten zwischen
1992 und 2006 von 617 034 ha auf 1,13 Mio. ha zu, was
einem Zuwachs am Anteil der terrestrischen Fliche von
1,7 % auf 3,2 % entspricht (UBA 1995; BfN 2006a).
Auch der terrestrische Anteil der von Deutschland nach
der Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie (92/43/EWG — FFH-RL)
zu meldenden Gebiete wurde — teils gegen erhebliche
Widerstiande — zwischen 2003 und 2006 von 6,7 % auf
9,9 % ausgeweitet, wihrend sich der Anteil der ausgewie-
senen Vogelschutzgebiete im selben Zeitraum von 5,2 %
auf 8,9 % erhohte (Europdische Kommission 2006a;
2006b). Allerdings sagt die prozentuale Zunahme an ge-
schiitzten Flachen noch nichts iiber den tatsdchlichen Er-
folg der jeweiligen SchutzmaBnahmen aus.

Abbildung 1-3

Entwicklung der Gesamtflichen ausgewihlter Schutzgebietstypen in Deutschland
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Herausforderungen fiir die Umweltverwaltung

Auch im europiischen Vergleich nimmt Deutschland bei
wichtigen Umweltindikatoren eine fithrende Position ein.
Dies gilt weniger fiir Indikatorensysteme iiber den abso-
luten Zustand der Umweltmedien: Hier kommt Deutsch-
land als dicht besiedeltes Industrieland mit Ausnahme
des Bereichs der Luftreinhaltung im OECD-Vergleich
(Organisation for Economic Co-operation and Develop-
ment — OECD) auf cher unterdurchschnittliche Werte
(ESTY etal. 2005, S. 154). Betrachtet man aber den
Grad der relativen Umweltverbesserungen — die Perfor-
manz der Umweltpolitik und der Umweltverwaltungen —
kommt Deutschland in den Bereichen Luftreinhaltung,
Klimaschutz und Abfallwirtschaft im Industrielanderver-
gleich auf Spitzenwerte (SCRUGGS 2003; OECD
2005a).

10. Interessanterweise widerspricht die Kostenbilanz
dieser umweltpolitischen Erfolge einer verbreiteten Kritik:
Die erzielten Leistungen des staatlichen Umweltschutzes
wurden nicht mit steigendem, sondern mit seit 1995 no-
minal sinkendem Kostenaufwand erzielt. Dies gilt glei-
chermallen fiir die industriellen Aufwendungen: Im pro-
duzierenden Gewerbe sanken die Gesamtaufwendungen
(Abschreibungen und laufende Ausgaben) fiir den Um-
weltschutz zwischen 1995 und 2002 von 8,7 auf 7,4 Mrd.
Euro, oOffentliche Ausgaben sanken von 14,15 auf
9,5 Mrd. Euro (Statistisches Bundesamt 2005). Dies ent-
spricht einem Riickgang von rund 33 % (vgl. OLSSON
2005, S.4). Riicklaufig sind insbesondere die Aufwen-
dungen in den relativen Erfolgsbereichen Luftreinhaltung
und Gewisserschutz. Dieser Riickgang der Umwelt-
schutzausgaben ist vor dem Hintergrund der Vielzahl von
weiterhin ungelosten, oft kostentrachtigen Problemen
(wie Bodenschutz oder Larm) und des insgesamt eher ge-
stiegenen Aufgabenpensums der Umweltverwaltungen
differenziert zu bewerten und darf nicht als Trendaussage
missverstanden werden. Auch kénnte der Ausgabenriick-
gang auf unterlassene umweltpolitische Investitionen hin-
deuten und kann damit nicht notwenig als Effizienzge-
winn verbucht werden. In jedem Fall widerspricht er aber
dem Argument einer ,,steigenden Kostenbelastung*.

In anderen EU-Léandern wie Frankreich, Grof3britannien,
Schweden, Dénemark oder Italien ergab sich in dieser
Zeit immerhin ein deutlicher Kostenanstieg, womit die
offentlichen Umweltschutzausgaben als Prozentsatz des
Bruttoinlandproduktes (BIP) im Jahr 2002 in den genann-
ten Landern auf vergleichbarem bis héherem Niveau la-
gen. Entgegen vielfacher Vermutung ist die volkswirt-
schaftliche Belastung durch Umweltschutzaufwendungen
in Deutschland auch nicht durchgéngig hoéher als in wich-
tigen osteuropdischen Beitrittslandern der Européischen
Union (EU): In Polen und Tschechien beispielsweise er-
reichten die offentlichen Umweltschutzausgaben als Pro-
zentsatz des BIP im Jahr 2002 mit 0,5 % und 0,3 % ein
ghnliches Niveau wie in Deutschland (0,4 %) (OLSSON
2005, S.4). Das verbreitete Argument eines umwelt-
schutzbedingten Wettbewerbsnachteils Deutschlands im
Vergleich mit den osteuropdischen Beitrittslandern wird
auch durch einen Blick auf die Umweltschutzausgaben
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der Industrie relativiert: So waren die Umweltschutzaus-
gaben der Industrie als Prozentsatz des Bruttosozialpro-
duktes (BSP) Ende der 1990er-Jahre in Polen, Tschechien
und der Slowakei deutlich hoher als in Deutschland
(OECD 2005a, S. 281). Dieser Umstand ist zwar mit dem
hoheren Nachriistungsbedarf in den neuen Beitrittslén-
dern erkldrbar, widerspricht aber dem Vorurteil, osteuro-
paische Beitrittslander wiirden sich grundsétzliche Kosten-
und Wettbewerbsvorteile durch eine Vernachldssigung
des Umweltschutzes verschaffen.

Die gesunkenen Umweltschutzaufwendungen lassen sich
— abgesehen von zeitweiligen Sonderaufwendungen in
den neuen Bundeslédndern — auch als Effizienzsteigerung
im privaten und o6ffentlichen Umweltschutz interpretie-
ren. In der Wirtschaft ergibt sich dies vermutlich durch
eine gewisse zur Routine gewordene Internalisierung von
Umweltverantwortung, vor allem aber durch ,,6kologi-
sche Modernisierung™. Dies betrifft Innovations- und
Produktivitdtseffekte von Umweltmalinahmen jenseits
von end-of-pipe (SRU 2002a). Die Europdische Umwelt-
agentur (EEA) hat Deutschland jiingst eine vergleichs-
weise hohe ,,Oko-Effizienz* bescheinigt (EEA 2005,
S. 452). Umweltschutzeffekte konnen sich als Gratis-
effekt eines effizienteren Umgangs mit Ressourcen und
ex ante umweltschonenderer Verfahren ergeben. Entspre-
chende Innovationen kénnen wiederum durch anspruchs-
volle UmweltschutzmafBBnahmen angesto3en werden. Diese
Innovationen konnen ihrerseits betriebswirtschaftliche
Vorteile bieten. Es ist jedoch bemerkenswert, dass die In-
novationseffekte umweltpolitischer Maflnahmen in her-
kémmlichen Kosten-Nutzen-Analysen bislang haufig und
oft sogar erheblich unterschitzt werden (OOSTERHUIS
2006).

Unléngst haben 29 europdische Umweltagenturen unter
Verweis auf empirische Studien solche positiven Effekte
von Umweltpolitik auf Innovation und Produktivitit von
Unternehmen hervorgehoben (Network of Heads of Euro-
pean Environmental Protection Agencies 2005). Die
These, dass die Wirtschaft insgesamt und speziell das
mittelstindische Gewerbe im Gesamteffekt unter einer
Kostenbelastung durch den Umweltschutz leide und mit
Wettbewerbsnachteilen konfrontiert sei, ist vor diesem
Hintergrund iiberpriifenswert. Das Mittelstandspanel des
Bundesverbandes der Deutschen Industrie (BDI) zeigt
zwar eine Prioritdt der Forderung nach generellem Biiro-
kratieabbau bei den Kleinen und Mittleren Unternehmen
(KMU), aber die Klagen iiber zu viel Umweltschutz ste-
hen hier ganz unten (IfM 2005).

Im offentlichen Sektor ergab sich die Verbesserung bei
den Kosten gewiss auch durch eine erfolgreiche Aufga-
benkritik (in den 1980er-Jahren). In diesem Zusammen-
hang ist darauf hinzuweisen, dass in Deutschland die be-
reits in den 1980er-Jahren gefiihrte Debatte und die seit
Beginn der 1990er-Jahre forcierte Politik der Reform des
offentlichen Sektors im OECD-Vergleich relativ weit ge-
reicht hat. Entgegen der Auffassung im Lande selbst ge-
hort Deutschland nach einer neuen OECD-Studie zur
Spitzengruppe der Lander mit einem mehr als 5 %igen
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Riickgang der Beschiftigung im offentlichen Sektor
(1990/1991 bis 2000/2001) (OECD 2005b, S. 161 f. und
217). Auch der Riickgang der Staatsquote zwischen 1996
und 2005 von 50,3 % auf 47,1 % zeigt Deutschland in
dieser Hinsicht in einer eher iiberdurchschnittlichen Posi-
tion im OECD-Vergleich (OECD 2005b, S.219). Die
wichtige Frage, ob diese ,,Verschlankung® des Staates zu
einer Verbesserung oder aber zu einer Beeintrachtigung
des Umweltschutzes gefiihrt hat, wird fiir den Umweltbe-
reich in den Kapiteln 2 und 3 behandelt.

11. Beim Instrumentarium ist die bisherige Erfolgs-
bilanz der Umweltpolitik durch eine klare Dominanz
regulativer Steuerungselemente — vom Abgasstandard bis
zur Abwasserabgabe — geprigt (vgl. RIVM 2004;
HOLZINGER et al. 2002; UEBERSOHN 1990). Aller-
dings stot die Regelungsdichte oft an Grenzen. Entlas-
tend wirken hier zunehmend antizipierende Anpassungs-
und Innovationsprozesse bereits im Vorfeld staatlicher
Steuerung (JACOB 1999). Klare Problemdefinitionen
bzw. Zielvorgaben, Kooperation, Netzwerkbildung und
Dialogprozesse haben in dieser Hinsicht zunehmende Be-
deutung erhalten. Zugleich hat sich das Spektrum staat-
licher Instrumente erweitert; unter den 6konomischen In-
strumenten ist die Kombination von Auflagen mit
flexibler Anpassung (Beispiel Emissionshandel, Einspeise-
vergiitung) hervorzuheben.

12. Insgesamt erfiillt die deutsche Umweltpolitik mit
der erfolgreichen Vermeidung und Verringerung gesamt-
wirtschaftlicher und einzelwirtschaftlicher Schadens-
kosten eine zentrale 6konomische und soziale Funktion
und stiitzt damit letztlich die wirtschaftliche und legitima-
torische Basis der Staatstitigkeit (OFFE 1973; JANICKE
2006). Diese Leistung wird allerdings selten gewiirdigt,
weil die genaue Berechung der wirtschaftlichen Schiaden
einer unterlassenen Umweltpolitik methodisch &ufBerst
schwierig ist und daher bislang kaum in Angriff genom-
men wurde. Dennoch ist im Hinblick auf die folgenden
Argumente von einem (meist verdeckten) 6konomischen
Interesse an der Vermeidung von Umweltschaden auszu-
gehen:

— Ohne umweltpolitische MaBlnahmen im Bereich der
Luftreinhaltung wiren neben den Gesundheitskosten
erhebliche Korrosionskosten zu zahlen und Wertmin-
derungen etwa bei Grundstiicken zu verkraften.

— Ohne den Gewisserschutz der Vergangenheit héitten
Produktionsstandorte (Chemieunternechmen, Wasser-
werke) an unteren Flussldufen hiufig aufgegeben wer-
den miissen.

— Ohne die seit Beginn der 1970er-Jahre stindig ver-
schirften umwelttechnischen Vorschriften wére das
rapide Wachstum des Stralenverkehrs kaum vorstell-
bar.

— Ohne Abfallpolitik und die Sanierung bzw. Schlie-
Bung von Deponien wire die Grundwasserbelastung
fiir die Getriankeindustrie und die Wasserwerke heute
erheblich problematischer.

— Ohne den Klimaschutz — den vermutlich wichtigsten
und aktuellsten Bereich, an dem sich die wirtschaftli-
che Bedeutung entsprechender Schutzmafinahmen
verdeutlichen ldsst — wire mit extrem hohen Scha-
denseffekten zu rechnen.

Vor diesem Hintergrund kann daher gelten, dass indus-
trielles Wachstum — und hier speziell das Wachstum um-
weltintensiver Sektoren wie Energie, Verkehr oder Che-
mie — nur um den Preis einer stindig erweiterten
Sicherung von Umweltqualitdt moglich ist. Hierbei geht
es nicht nur um aktuell erkannte Schidden, sondern auch
um die negativen Umwelteffekte, die bei anhaltendem In-
dustriewachstum zu erwarten sind. Insgesamt war und ist
Umweltpolitik auf steigendem Niveau daher der Preis
eines umweltintensiven industriellen Wachstums.

1.1.2 Defizite deutscher Umweltpolitik und
-verwaltung: Die Herausforderung

einer veranderten Problemstruktur

13. Der skizzierten Erfolgsbilanz deutscher Umwelt-
politik und -verwaltung stehen erhebliche dkologische
Probleme gegeniiber, die nicht ausreichend, nicht dauer-
haft oder gar nicht geldst werden konnten bzw. neu hinzu-
gekommen sind (fiir eine ausfiihrliche Darstellung vgl.
SRU 2002a; 2004). So sind die deutsche und die europii-
sche Umweltpolitik und -verwaltung zunehmend mit Um-
weltproblemen konfrontiert, die deutlich machen, dass
sich der Stellenwert des Umweltschutzes und die Bedeu-
tung staatlicher Umweltschutzmafnahmen keineswegs
verringert haben.

Die besondere Herausforderung besteht darin, dass sich
die hartnédckig ungeldsten (,,persistenten”) Umweltpro-
bleme typischerweise durch einen hoheren Schwierigkeits-
grad der Bewiltigung auszeichnen (SRU 2004, Tz. 1177,
s. auch SRU 2002a, Tz. 32 ff.). Ein erhohter Schwierig-
keitsgrad der Problembewéltigung kann zundchst daraus
resultieren, dass neue Risikoaspekte bestehender Um-
weltprobleme bekannt werden (Bsp. Feinstaub). Auch
konnen bereits festgestellte Probleme neue Dimensionen
annehmen (Bsp. Verlust von Biodiversitit) oder genuin
neue Problemfelder ins Bewusstsein treten (Bsp. Klima-
wandel oder Verschmutzung der Weltmeere). In allen Fél-
len bringen solch ungeldste Probleme neue Aufgaben fiir
die Umweltverwaltung mit sich (z. B. die Ausarbeitung
von Luftreinhaltepldnen zur Bekdmpfung der Feinstaub-
belastung). Zu den hartnickig ungeldsten Umweltproblemen
zdhlen weiterhin die anhaltende Flacheninanspruch-
nahme, die Kontamination von Bdden und des Grund-
wassers, die Verwendung gefahrlicher Chemikalien, die
weltweit ungebremsten Emissionen von Treibhausgasen,
der Verlust an biologischer Vielfalt sowie eine Reihe um-
weltbedingter Gesundheitsbelastungen (EEA  2002;
OECD 2001). Im Bereich der Altlasten — ein gravierendes
Problem in allen Industrieldindern — droht ein Verzicht auf
unerldssliche und teure Malnahmen (EEA 2005,
S. 171 ff.). Einige hartndckig ungeloste Probleme — wie
etwa der Klimawandel, die Verschmutzung der Welt-
meere, der Verlust an Biodiversitdt oder die grenziiber-
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schreitende Abfallverbringung — sind globaler Natur und
daher mit besonderen Herausforderungen verbunden: Da-
neben gibt es Umweltprobleme, bei deren Losung
Deutschland zuriicksteht. Im Gegensatz zu anderen EU-
Landern, wie etwa Schweden, wurde hier beispielsweise
der Einsatz von Pflanzenschutzmitteln in der Landwirt-
schaft, trotz Abnahme der bewirtschafteten Fldchen, nicht
verringert (Statistisches Bundesamt 2005).

Ingesamt ist die deutsche Umweltverwaltung im Bereich
der Sachherausforderungen mit einem zunehmend an-
spruchsvollen Aufgabenspektrum konfrontiert. Einerseits
miissen die erzielten umweltpolitischen Errungenschaften
der vergangenen Jahrzehnte iiber ,,Routinearbeit lang-
fristig abgesichert und im Wachstumsprozess kontinuier-
lich fortentwickelt werden. Andererseits stellt die Bewil-
tigung der skizzierten ungeldsten Umweltprobleme nicht
nur den Gesetzgeber, sondern auch die Verwaltung vor
grofle Herausforderungen. Dabei gerit die Umweltver-
waltung insbesondere in den folgenden Bereichen unter
erheblichen Anpassungsdruck.

Die Herausforderung globaler Umweltprobleme

14. Aufgrund ihres grenziiberschreitenden Charakters
sind effiziente Losungen fiir globale Umweltprobleme
oftmals nur {iber den Weg internationaler Kooperation
moglich. Allerdings ist eine fachgerechte und problem-
addquate Koordination der Politiken souveraner National-
staaten aufgrund der heterogenen Interessenlagen und der
vielfiltigen Vetomoglichkeiten fiir Gegner weit reichen-
der UmweltschutzmaBBnahmen in der Regel schwieriger
als die nationale Losung regional begrenzter Umweltpro-
bleme. Die wirksame Behandlung solcher Umweltpro-
bleme stellt die Umweltverwaltung damit oftmals vor die
Schwierigkeiten der Politikkoordination im Mehrebenen-
system von Volkergemeinschaft, Europdischer Gemein-
schaft und den Nationalstaaten (Abschn. 1.2.7,
Tz. 48 {f.).

Verlagerung des Steuerungsbedarfs in umweltferne
Verwaltungen

15. Zumeist handelt es sich bei den hartnéckig ungelos-
ten Umweltproblemen um Umwelt- und Gesundheitsge-
fahrdungen, deren Ursachen auflerhalb des traditionellen
Kompetenzbereiches der Umweltverwaltungen liegen.
Oft resultieren sie aus der ,,normalen‘ Funktionsweise an-
derer Wirtschafts- und Gesellschaftssektoren. Im Gegen-
satz zu den oben skizzierten Erfolgsfillen der Umwelt-
politik, bei denen durch technische Lésungen beachtliche
Fortschritte erzielt werden konnten, erfordert die Losung
solcher Umweltprobleme daher nachhaltige Verdnderun-
gen der Funktionslogik der verursachenden Wirtschafts-
sektoren bzw. der administrativen Strukturen der fiir diese
Wirtschaftsbereiche zustdndigen Ministerien.

Derartige Strukturverdnderungen weisen in der Regel ei-
nen hohen Schwierigkeitsgrad auf. In erster Linie geht es
um Wirtschaftsbereiche, fiir die eine intensive Umweltbe-
anspruchung die Produktionsgrundlage darstellt — ein
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Umstand, der auch im administrativen Vollzug heftige
politische Auseinandersetzungen und Widerstinde erwar-
ten lasst. Fiir die Verwaltung erfordert dies eine zusétzli-
che Beanspruchung in Bereichen wie der Problemdiag-
nose, der Erarbeitung von innovativen Losungen (Best
Practice) oder der unmittelbaren Kommunikation mit
Zielgruppen. Dies gilt fiir den Bergbau und die Grund-
stoffindustrien ebenso wie fiir den Energie-, den Ver-
kehrs-, Bau- oder Agrarsektor. Zudem ist auch von den
zustiandigen Sektorverwaltungen kein spezifisches Enga-
gement im Hinblick auf umweltpolitische Eingriffe zu er-
warten: Wirtschafts-, Energie-, Bau- oder Agrarverwal-
tungen sehen ihre wesentliche Aufgabe darin, die
Produktionsbedingungen ihrer Klientelbranchen zu si-
chern und dabei insgesamt die Bedingungen fiir Wachs-
tum und Beschéftigung zu verbessern. Erschwerend
kommt hinzu, dass etwaige umweltpolitische Einschrén-
kungen oder Leistungen der Sektorverwaltungen kaum
honoriert werden. Insoweit stellt sich fiir die Umweltver-
waltung zunehmend die Frage, wie sie ihre eigenen Bot-
schaften formulieren und auch gegeniiber anderen Res-
sorts durchsetzen kann.

Erschwerte Zurechnung von Umweltbelastungen
zu den jeweiligen Verursachern

16. Weiterhin sind die hartnéckig ungeldsten Umwelt-
probleme in der Mehrheit hochgradig komplex. Zunéchst
sind sie in der Regel das Resultat diffuser Eintrdge und
entwickeln sich langsam als schleichende Verschlechte-
rung (z. B. die Kontamination von Béden und des Grund-
wassers). Meist ist eine Vielzahl unterschiedlicher Ak-
teure — oft nur indirekt — an ihrer Entstehung beteiligt.
Probleme treten dabei erst auf, wenn allein in der Summe
problematische Einzelhandlungen zusammenkommen
(Summationseffekt). SchlieBlich geht es um Umweltscha-
den, die eine rdumliche und zeitliche Distanz zwischen
Verursacher und Umweltbelastung aufweisen. Ingesamt
erschweren derartige Umweltprobleme einen nur reakti-
ven Umweltschutz und steigern die Anforderungen an
eine vorsorgende und verursachernahe Strategie. Der dia-
gnostische Aufwand und die Koordinationserfordernisse
bei den Gegenmalinahmen sind also unverhéltnisméfig
grofer als bei klassischen Umweltproblemen. Dies be-
trifft nicht nur die horizontale Koordination zwischen
Verwaltungen (,,Politikintegration®) und den Dialog mit
einer Vielzahl von Verursachern, sondern auch die ,,Pri-
senz von Fachverwaltungen® im europdischen und inter-
nationalen Mehrebenensystem. Insgesamt konnen solch
hartnickig ungeloste Umweltprobleme damit die ohnehin
bestehenden Steuerungsprobleme erhdhen, die unter den
Stichworten der Staatsiiberforderung oder des Staatsver-
sagens diskutiert werden.

Geringe Thematisierbarkeit ,,schleichender
Umweltverschlechterungen

17. Zudem steht dem erhohten Schwierigkeitsgrad die-
ses Typus von Umweltproblemen nur eine begrenzte Ak-
zeptanz fir umweltpolitische MaBnahmen gegeniiber.
Hartnickig ungeloste Umweltprobleme sind in der Regel
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nur schwer politisierbar. Dies resultiert einerseits aus der
oben beschriebenen Notwendigkeit weit reichender Ver-
dnderungen der Funktionslogik anderer Wirtschafts- und
Gesellschaftsbereiche. Andererseits ist die begrenzte Ak-
zeptanz fiir die notwendigen Mallnahmen vor allem da-
rauf zuriickzufiihren, dass heute dringliche Umweltpro-
bleme wie Flachenversiegelung, Klimawandel oder der
Verlust von Biodiversitét in ihrer langfristigen Wirkung
nicht direkt wahrnehmbar sind: Als ,,schleichende® Ver-
schlechterungen, die in groBer rdumlicher oder zeitlicher
Distanz vom Verursacher auftreten, gelangen sie nur sel-
ten von alleine ins Zentrum der 6ffentlichen Aufmerk-
samkeit (BOHRET 1990). Artenverluste oder Flichen-
versiegelung sind allenfalls punktuell und damit
abgeschwicht wahrnehmbar, nicht aber in ihrem Gesamt-
effekt und in der Langzeittendenz.

Gleichzeitig verringert die schwache unmittelbare Betrof-
fenheit des Biirgers bei vielen der heute vordringlichen
Umweltprobleme die Akzeptanz fiir weit reichende Ge-
genmafBnahmen. Erschwerend kommt hinzu, dass die um-
weltpolitischen Erfolge bei weithin sichtbaren Umwelt-
problemen wie der urbanen Luftverschmutzung oder der
Belastung von Oberflichengewdssern den falschen Ein-
druck vermitteln kdnnen, dass die dringlichsten Umwelt-
probleme weit gehend gelost seien (KUCKARTZ und
GRUNENBERG 2002, S. 34).

In vielen Fillen fordert der Schwierigkeitsgrad der Pro-
blemldsung ihre tendenzielle ,,Verdrangung* (Dethemati-
sierung). Dies gilt nicht zuletzt auch fiir Probleme, die
nur mit einem hohen Finanzaufwand angegangen werden
konnen (z. B. die Altlastensanierung s. Kasten). Hier er-
gibt sich eine Selektivitit der Maflnahmen in Richtung

auf den Erfolgspfad marktfahiger technischer Losungen
mit hohem Win-Win-Potenzial: So werden im Bereich
der Altlastensanierung beispielsweise vorrangig attrak-
tive innerstiddtische Flachen saniert. Das damit verbun-
dene umweltpolitische Versagen hinsichtlich einiger
wichtiger Probleme fordert in diesem schwierigen Segment
immer wieder auch Resignationseffekte in der Politik.

Als Folge ihrer geringen Thematisierbarkeit bediirfen die
hartnickig ungelosten Umweltprobleme zwecks Erzeu-
gung eines Offentlichen Problembewusstseins der Ver-
mittlung durch Akteure aus Wissenschaft und Fachver-
waltungen. Da der Problemtypus — wie gesehen — in der
Regel nicht von auBlen (Medien, 6ffentliche Proteste) auf
die politische Agenda gesetzt wird und auch eine parla-
mentarische Thematisierung eher selten ist (Ausnahme:
Einsetzung wissenschaftlicher Enquete-Kommissionen),
kommt insbesondere der Umweltverwaltung bei der Be-
kdmpfung von hartnickig ungeldsten Umweltproblemen
eine grofere und vielfdltigere Bedeutung zu als bei ,,nor-
malen® Umweltbelastungen: Umweltverwaltungen miis-
sen sich hier zunehmend aktiv um Akzeptanz fiir Thre
MaBnahmen sowohl auf Seiten der Politikadressaten als
auch in der allgemeinen Offentlichkeit bemiihen. Dies
gilt zunéchst fiir die Ministerialverwaltungen von Bund
und Léndern, betrifft aber auch Verwaltungsakteure auf
kommunaler Ebene. Um dieser zunehmend anspruchsvol-
len Aufgabe gerecht werden zu koénnen, bendtigen die
Umweltverwaltungen ausreichende Expertise sowie die
notwendigen personellen und finanziellen Ressourcen fiir
eine kompetente Koordination, Bewertung und Umset-
zung externer Forschung.

»Dethematisierung® von Problemen mit hohem Finanzbedarf: das Beispiel Altlasten

Die Altlasten mit ihrer Gefahrdung von Bdéden, Grundwasser und menschlicher Gesundheit sind bundesweit weiter-
hin ein erhebliches Umweltproblem. Obwohl den Verwaltungen mittlerweile ausreichende Instrumente zur Verfi-
gung stehen (Landesgesetze, Vollzugshilfen etc.), kommen die Untersuchung und insbesondere die Sanierung nur
sehr langsam voran. So stehen beispielsweise in Nordrhein-Westfalen 54 419 untersuchten Altablagerungen und Alt-
lastenstandorten weitere 58 829 Altlastenverdachtsflichen gegeniiber, fiir die noch keine Bewertung des Altlasten-
verdachtes erfolgt ist (MUNLV NRW et al. 2004, S. 15). Angesichts des offensichtlich die 6ffentlichen Haushalte
iiberfordernden Finanzierungsbedarfes dieser historischen Lasten ist das Problem auf der umweltpolitischen Agenda
nach unten geriickt. Dies zeigt sich nicht zuletzt auch an den vergleichsweise geringen Bemithungen der Lénder zu ei-
ner bundesweiten Vereinheitlichung der Altlastenstatistik (SRU 2004, Abschn. 9.2.3), aber auch an der Tendenz, dass
die zur Untersuchung und Sanierung bereitgestellten 6ffentlichen Mittel zuriickgehen.

Fiir die neuen Bundeslénder einschlieBlich Berlin wird der Finanzbedarf fiir die Sanierung der dortigen Altlasten auf
mehrere Milliarden Euro geschétzt (EUWID Recycling und Entsorgung Nr. 7, 15. Februar 2005). Das Land Baden-
Wiirttemberg schitzt die Gesamtkosten fiir die Sanierung der Altlasten auf der Landesflache auf 1 bis 2 Mrd. Euro.
Gleichzeitig hat sich die Bereitstellung von Landesmitteln fiir den Altlastenfonds, aus dem die Kommunen bei der
Altlastensanierung unterstiitzt werden, von 30 Mio. Euro im Jahr 2001 auf 14 Mio. Euro im Jahr 2005 verringert
(EUWID Recycling und Entsorgung Nr. 34, 23. August 2005). In Nordrhein-Westfalen hat die am Altlastensanie-
rungs- und Altlastenaufbereitungsverband Nordrhein-Westfalen beteiligte Wirtschaft die jahrlich bereitgestellten
Mittel fiir die Altlastensanierung von 4,1 Mio. Euro auf 3 Mio. Euro reduziert (EUWID Recycling und Entsorgung
Nr. 10, 8. Méarz 2005; MUNLV NRW 2005). Einen besonders hohen Finanzierungsbedarf erfordern die Altlasten-
standorte mit grordumiger Kontamination. Fiir die Untersuchung, Sicherung und Teilsanierung des Chemiestand-
ortes Bitterfeld/Wolfen wurden bisher 165 Mio. Euro aufgewendet (LAF 2006), dariiber hinaus wird zum Beispiel
von einem Aufwand von 1,2 Mrd. Euro und einer Sanierungsdauer bis mindestens zum Jahr 2050 ausgegangen
(EUWID Recycling und Entsorgung Nr. 34, 23. August 2005).
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1.2 Regelungsstrukturen als

Herausforderung

18. Die Anforderungen an die Umweltverwaltung wer-
den nicht nur von den Umweltproblemen, sondern we-
sentlich auch von dem maBgeblichen Umweltrecht, also
von dem rechtlichen Problemlésungsinstrumentarium ge-
prigt. Seit der Anfang der 1970er-Jahre einsetzenden in-
tensiven Umweltrechtssetzung in Deutschland, aber auch
in der EU ist ein auBerordentlich umfingliches und kom-
plexes Umweltrecht entstanden, dessen Vollzug den Auf-
bau einer entsprechend dimensionierten, qualifizierten
und ausgestatteten Verwaltung voraussetzt. In der Ent-
wicklung des Umweltrechts dominierte zundchst ein
emissionsbezogenes, konditional strukturiertes Ord-
nungsrecht, das ganz iiberwiegend an den Belastungs-
quellen ansetzte und der Verwaltung klare Handlungsan-
weisungen auferlegte. Das teilweise auch normierte
planerische Instrumentarium blieb vielfach und lange un-
genutzt (Luftreinhalteplanung, Gewasserschutzplanung,
Landschaftsplanung), gewiss auch wegen unzureichender
personeller und sichlicher Ausstattung der Behorden.

In einer zweiten Regulierungswelle, die Ende der 1980er-
Jahre einsetzte, sind deutlich komplexere Regelungs-
strukturen geschaffen worden, die der Umweltverwaltung
hohe Anpassungsleistungen abverlangten und noch ab-
verlangen. Die neuen Elemente der komplexeren Rege-
lungsstrukturen sind im Wesentlichen

— eine Orientierung der Verwaltung an vielféltigen Um-
weltqualitdtszielen und damit geradezu notwendig
verbunden eine starke Aufwertung der planerischen
Instrumentarien,

— eine umweltmedieniibergreifende, integrative Betrach-
tungsweise zur Vermeidung unerwiinschter Belas-
tungsverlagerungen von einem Umweltmedium in ein
anderes, wobei schwierige Prognose- und Abwé-
gungsprobleme sowie behdrdeniibergreifende Koordi-
nationsaufgaben zu bewiltigen sind,

— eine dem Querschnittscharakter des Umweltrechts
(s. Artikel 6 EG) gerecht werdende Integration von
Umweltbelangen in ,,fremde* Regelungsregime, deren
Vollzug dementsprechend qualifiziert werden muss,

— Monitoring- und Berichtspflichten, die fiir eine quali-
tatszielorientierte Umweltpolitik und -verwaltung eine
essenzielle Bedeutung haben,

— vielfiltige Formen der Beteiligung von Offentlichkeit
und Betroffenen an den Verwaltungsverfahren, worin
ein gewandeltes Verhéltnis von Staat und Biirgern zum
Ausdruck kommt und womit grofere Akzeptanz fiir
staatliche Entscheidungen erreicht werden soll,

— Verpflichtungen der Verwaltung zur Verhandlung (Ko-
operation) mit den potenziellen Adressaten staatlicher
MaBnahmen und Entwicklung eines angemessenen
Konsensus, was jedenfalls deutlich aufwindiger ist als
eine Entscheidung nach Anhorung und schlieBlich
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— kooperative Formen der Konkretisierung und des Voll-
zuges der rechtlichen Vorgaben im européischen Mehr-
ebenensystem von EU und den Mitgliedstaaten.

Gewiss trifft zu, dass die beschriebenen modernen Rege-
lungsstrukturen mafgeblich der Rechtssetzung seitens
der EU zuzuschreiben sind, an der Deutschland zwar for-
mal mitwirkt, aber — was hdufig beklagt wird — nicht
mehr in der prigenden Rolle der 1970er- und 1980er-
Jahre. Es besteht allerdings im Grundsétzlichen kein An-
lass, die EU-geprigten Entwicklungen des Umwelt-
rechts als dem deutschen Rechtssystem cher fremd, un-
notig biirokratisch und im Vollzug zu aufwéndig zu
kritisieren. Meist sind diese neuen Regelungselemente
einleuchtende Antworten auf die sachlichen Herausforde-
rungen an eine moderne Umweltpolitik und -verwaltung,
wie sie im vorangehenden Abschnitt skizziert worden
sind. Es hat sich in den ersten beiden Jahrzehnten moder-
ner Umweltgesetzgebung ndmlich gezeigt, dass ein do-
minant am Stand der Technik orientierter, emissionsbezo-
gener Ansatz auch angesichts der Wachstumsprozesse
nicht ausreichend ist, um dauerhaft die erforderliche Um-
weltqualitidt zu gewéhrleisten. Fiir eine in diesem Sinne
nachhaltige Umweltpolitik kommt nur ein qualititsziel-
orientierter Ansatz mit einer integrativen Betrachtungs-
weise, auch planerischen Instrumenten, einem konse-
quenten Monitoring, partizipativen Elementen und einer
kooperierenden Verwaltung im européischen Verbund in
Betracht. Selbstverstiandlich gehoren auch konsequente
Emissionsbegrenzungen nach dem Stand der Technik zu
einer addquaten Instrumentierung der Umweltqualitits-
ziele.

Die neuen Regelungsstrukturen erfordern allerdings — wie
schon mehrfach angedeutet — von der Verwaltung in vie-
lerlei Hinsicht eine aufwéndigere und vielfach auch an-
spruchsvollere Arbeit als ehedem in den tradierten Struk-
turen. Dies ist bei der Debatte um Biirokraticabbau,
Beschleunigung, Deregulierung usw. zu beachten, soll die
Vollzugsfahigkeit der deutschen Umweltverwaltung nicht
gefdhrdet werden. Nachfolgend werden die neuen He-
rausforderungen an die Umweltverwaltung etwas nédher
beleuchtet:

1.21 Strategischer Umweltschutzansatz

19. Auf Ebene der EU wird ein gestufter Diskussions-
und Regulierungsansatz verfolgt: Durch Mitteilungen,
Griin- und Weillbiicher, Aktionsprogramme oder Strate-
gien erdffnet die Europédische Kommission die politische
Diskussion zu einem komplexen Themenbereich, identi-
fiziert den Handlungsbedarf und stellt eine Planung fiir
mogliche Maflnahmen und Instrumente vor. Nach fortge-
schrittener Diskussion werden diese eher strategischen
Dokumente ofter bereits von konkreten Regelungsvor-
schldgen begleitet.

Das wichtigste iibergreifende mittelfristige Planungsdo-
kument der europdischen Umweltpolitik ist das Um-
weltaktionsprogramm. In dem fiir den Zeitraum von 2002
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bis 2012 giiltigen 6. Umweltaktionsprogramm (Beschluss
1600/2002/EG) werden wichtige Handlungsfelder und
Grundsétze der Umweltpolitik identifiziert. Im Vergleich
zu fritheren Umweltaktionsprogrammen sind in dem Ak-
tionsprogramm selber allerdings annéhernd keine quanti-
fizierten und verbindlichen Zielvorgaben fiir diese Berei-
che niedergelegt. Konkretisierungen fiir die einzelnen
Themenbereiche sollen vielfach im Rahmen der bereichs-
spezifischen thematischen Strategien entwickelt werden
(SRU 2002a, Tz. 252 ft.). In diesen thematischen Strate-
gien sollen fiir einzelne Umweltbelastungsfelder langfris-
tig zu erreichende Umweltqualitdtsziele definiert werden,
die durch eine Inanspruchnahme aller relevanten Verursa-
cher verwirklicht werden sollen. Zudem werden Instru-
mente benannt, mit denen diese Ziele erreicht werden
konnen. Rechtlich verbindliche Vorgaben fiir die Mit-
gliedstaaten erwachsen aus Rahmenrichtlinien, die auf der
Grundlage der thematischen Strategien entwickelt wer-
den. Die Rahmenrichtlinien sind von den Mitgliedstaaten
inhaltlich auszufiillen und umzusetzen. Die Malinahmen,
die die Mitgliedstaaten dafiir ergreifen, miissen auf das
Erreichen der verbindlichen Umweltziele gerichtet sein.
Dafiir sind langfristige Planungen, verursachergruppen-
iibergreifendes Handeln und ein komplexes Monitoring
zur Bestandsaufnahme und Erfolgskontrolle geradezu
zwingend. Die Umweltverwaltungen der Mitgliedstaaten
werden mit den entsprechenden Vollzugsaufgaben betraut
und miissen daher mit Blick auf die langfristig zu errei-
chenden Umweltqualititsziele planerisch-konzeptionell
ausgerichtet sein und intensiv mit anderen Verwaltungs-
ressorts kooperieren.

Besonders ausgearbeitet und operationalisiert wurde die-
ser Ansatz bisher im Luftreinhalterecht. So wurden im
Jahre 2001 die Arbeiten an der thematischen Strategie
,»Clean Air For Europe” (CAFE) begonnen. Diese setzt
Gesundheits- und Umweltziele in Form von Umweltqua-
litatszielen sowie Ziele fiir die Verringerung der Emissio-
nen der wichtigsten Schadstoffe fest, die stufenweise bis
zum Jahre 2020 zu erreichen sind. AngestoBen durch das
6. Umweltaktionsprogramm hat die Europédische Kom-
mission im Rahmen der Fortentwicklung der CAFE Stra-
tegie im Jahre 2005 die ,,Thematische Strategie zur Luft-
reinhaltung® und den Vorschlag fiir eine ,,Richtlinie {iber
die Luftqualitdt und saubere Luft in Europa“ vorgelegt.
Strategie und Richtlinienvorschlag zielen auf das Errei-
chen von Zwischenzielen fiir die Luftqualitét. Ein beson-
deres Augenmerk wird auf die Verpflichtung aller rele-
vanten Emittenten, insbesondere auch der Landwirtschaft
sowie des Straflen-, Luft- und Seeverkehrs gelegt. Viele
der anderen thematischen Strategien fallen allerdings
hinsichtlich Ziel- und Mallnahmenkonkretisierung hinter
die thematische Strategie zur Luftreinhaltung zuriick
(PALLEMAERTS et al. 2006, HEY 2006; SRU 2006;
2005a).

Im Bereich des Naturschutzes wurden bereits Strategie-
dokumente vor dem 6. Umweltaktionsprogramm be-
schlossen. In der im Jahre 1998 vorgelegten Biodiversi-
tatsstrategie wurden langfristige Ziele und Mallnahmen

fiir den Erhalt der Artenvielfalt herausgearbeitet. Als rele-
vante Verursachersektoren fiir den Verlust der Artenviel-
falt wurden die Landwirtschaft, die Fischerei und der
Tourismus identifiziert. Dariiber hinaus wurde die Bedeu-
tung betont, die dem Erhalt der biologischen Vielfalt im
Rahmen der Regional- und Raumplanung, der Forstwirt-
schaft sowie der Entwicklung und Zusammenarbeit zu-
kommen muss. Fortentwickelt wurde dieser Ansatz in der
Kommissionsmitteilung ,,Eindimmung des Verlusts der
biologischen Vielfalt bis zum Jahr 2010 — und dariiber hi-
naus®“ aus dem Jahre 2006. Ferner verlangt der Vollzug
des durch die FFH-RL geprégten Naturschutzrechts der
EU von den mitgliedstaatlichen Behorden die Definition
langfristig angelegter Managementstrategien, um die er-
forderliche Vernetzung und den Erhalt schiitzenswerter
Biotope zu erreichen. Auch diese Ziele setzen voraus,
dass alle Belastungsquellen im Rahmen der Schutzkon-
zepte beriicksichtigt werden.

Auch im Bereich des Gewdsserschutzes wird von den
mitgliedstaatlichen Verwaltungen eine strategisch-kon-
zeptionelle, langfristig orientierte und ressortiibergreifende
Gewidsserbewirtschaftung verlangt. In der im Jahre 2000 in
Kraft getretenen Wasserrahmenrichtlinie (2000/60/EG —
WRRL) werden sehr vage Gewisserschutzziele festgelegt,
die von den Mitgliedstaaten zunéchst zu konkretisieren und
sodann verbindlich zu erreichen sind. Diese Vorgabe kann
ohne eine langfristige Ziel- und Malnahmenplanung
nicht verwirklicht werden. So kann der gemil3 Artikel 4
Abs. 1 lit. iii) WRRL bis zum Jahre 2015 herzustellende
gute chemische und o6kologische Zustand nur auf der
Grundlage planvoll zu erarbeitender Konkretisierungen
der Schutzziele und Managementmalnahmen erreicht
werden, die alle Belastungsquellen ihrem Verursacheran-
teil entsprechend in die Bewirtschaftungsplanung einbe-
ziehen.

20. Diese Darstellung verdeutlicht zunéchst, dass von
dem neuen Ansatz nicht nur die Umweltverwaltung be-
troffen ist. Vielmehr miissen alle umweltschutzrelevanten
Ressorts der deutschen Verwaltung in der Lage sein,
durch eine verursacheriibergreifende Mafinahmenplanung
auf das langfristige Erreichen bestimmter Umweltschutz-
ziele hinzuarbeiten. Dariiber hinaus wird aber auch das
Aufgabenspektrum der Umweltverwaltung modifiziert,
da diese nunmehr gemeinsam mit den Verwaltungen an-
derer Ressorts die verbindlichen Umweltziele erreichen
muss. Dass dies eine groBe Herausforderung darstellt,
wurde Anfang des Jahres 2005 durch die Diskussion iiber
die Feinstaubbelastung besonders deutlich. Obwohl die
ab dem 1. Januar 2005 verbindlichen Grenzwerte fiir
PM,, bereits seit dem Inkrafttreten der einschldgigen
Tochterrichtlinie zur Luftqualititsrahmenrichtlinie im
Jahre 1999 bekannt waren, war es nicht gelungen, ein
Handlungskonzept zu erarbeiten, das eine wirksame Ein-
haltung der Grenzwerte sicherstellt. Stattdessen wurde
den ersten Uberschreitungen der Grenzwerte mit einem
libersteigerten Aktionismus begegnet, der die erforderli-
chen auf langfristige Zielerreichung gerichteten Mafinah-
men erneut gefdhrdet (SRU 2005b).
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Neben der in diesem Beispiel betroffenen Straflenver-
kehrsverwaltung muss die Umweltverwaltung dariiber hi-
naus insbesondere mit den Landwirtschafts-, Verkehrs-,
Bau- oder Energieressorts kooperieren, da die Umwelt-
ziele nur dann verwirklicht werden konnen, wenn auch
diese den Umweltschutz frithzeitig zum Gegenstand ihrer
sektoralen Programme machen (SRU 2004, Tz. 1203 ff.,
1266 ff.; LENSCHOW 2002; LAFFERTY 2001;
JANICKE und JACOB 2006) und im Rahmen ihrer Voll-
zugstitigkeit beriicksichtigen. Ungeachtet ihrer hohen
Plausibilitét gilt die Integration von Umweltbelangen in
umweltexterne Verwaltungen im Hinblick auf deren
starke Spezialisierung und die Bedeutung ,biirokrati-
scher* Eigeninteressen jedoch als schwierig und &uf3erst
voraussetzungsvoll. Dennoch kdnnen nur auf diese Weise
Innovations- und Anpassungspotenziale erschlossen wer-
den, die ausschlieBlich den verursachenden Sektoren be-
kannt sind und nur von ihnen aktiviert werden kdnnen.
Um die verursacherverantwortlichen Sektoren angemes-
sen beraten zu konnen, muss die Umweltverwaltung mit
den notwendigen personellen und institutionellen Kapa-
zitdten ausgestattet sein und iiber die notwendige Uber-
zeugungs- und Durchsetzungskraft verfligen (SRU 2004,
Tz. 1207). Im Einzelnen sind insofern von der Umwelt-
verwaltung gefordert:

— ein erhohter Abstimmungsaufwand und die Wahrneh-
mung von Mitzeichnungsbefugnissen (s. Gemein-
same Geschéftsordnung der Bundesministerien);

— zusédtzliche Moderationsfunktionen im Hinblick auf
Kooperationsprozesse, oft mit dem Erfordernis spe-
zieller Kompetenzen;

— fachkompetente Mitwirkung bei integrierten Bewer-
tungsverfahren (Integrated Assessment);

— in Abstimmung zu erarbeitende Durchfiihrungsrichtli-
nien (z. B. zum Straenbau, zur Flurneuordnung oder
zum Bodenabbau);

— friihzeitige strategische Zusammenarbeit bei Einfiih-
rung neuer Techniken (erneuerbare Energien, Gen-
technik etc.);

— Priifung und Bewertung der Materialien, die im Rah-
men Strategischer Umweltpriifungen (SUP) und Um-
weltvertraglichkeitspriifungen (UVP) von den poten-
ziellen Verursachern beigebracht werden;

— Stellungnahmen und Beratungsleistungen bei umwelt-
bezogenen sektoralen Eigeninitiativen;

— Mitwirkung bei Initiativen gegeniiber umweltintensi-
ven Wirtschaftssektoren.

Diese Aufgaben setzen auf Seiten der Umweltverwaltung
gute Kenntnisse der fiir die Integration von Umweltbelan-
gen maligeblichen Sektoren voraus.
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1.2.2 Qualitatszielbezogener Umwelt-
schutzansatz

1.2.2.1 Das Konzept der Umweltqualititsziele

21. Eine zunehmende Anzahl umweltschutzrechtlicher

Instrumente schreibt das Erreichen bestimmter Umwelt-
qualitétsziele verbindlich vor. Den vollziehenden Stellen
obliegt es dann, die Qualitdtsziele durch geeignete MaB-
nahmen zu erreichen. Dabei variieren die einschldgigen
Instrumente hinsichtlich der Detailschérfe der zu errei-
chenden Ziele zum Teil erheblich. So werden insbeson-
dere im Luftqualititsrecht verbindliche Qualitétsstan-
dards in Form von Hochstkonzentrationen bestimmter
Stoffe festgesetzt. Im Gegensatz zu diesen sehr konkreten
Zielvorgaben werden in anderen Bereichen, wie zum Bei-
spiel im Naturschutz- oder Gewisserschutzrecht, relativ
vage Umweltqualitétsziele vorgeschrieben, die durch die
Verwaltung erst ndher zu konkretisieren und sodann
durch eine sach- und situationsgerechte Mafinahmenpla-
nung zu verwirklichen sind. In beiden Féllen wird es den
zustandigen Behorden iiberantwortet, die vorgeschriebenen
Qualitétsziele durch MaBlnahmen zu erreichen, die den je-
weiligen raum- und situationsbezogenen Kontext (iiberre-
gional, regional bzw. lokal) angemessen in den Blick neh-
men. Dieser qualititszielorientierte Umweltschutzansatz
verlangt von den mit der Umsetzung betrauten Stellen
weitsichtige Planungen und komplexe Abwégungsent-
scheidungen. Wegen der schwierigen Prognostizierbar-
keit von Umweltentwicklungen sind dazu insbesondere
umfassende naturwissenschaftliche Kompetenzen erfor-
derlich. Dariiber hinaus muss die Umweltschutzverwal-
tung intensiv mit anderen relevanten Verwaltungsstellen
kooperieren. Die Herausforderungen, die sich insofern fiir
die deutsche Umweltverwaltung ergeben, werden nach-
folgend fiir die Bereiche der Luftreinhaltung, des Gewis-
serschutzes und des Naturschutzes dargestellt:

1.2.2.2 Immissionsschutz durch
Luftqualitatsziele

22. Im Bereich des Immissionsschutzrechts gehen die
stirker an Luftqualititszielen orientierten Anforderungen
an die deutsche Umweltverwaltung insbesondere auf ge-
meinschaftsrechtliche Einfliisse zuriick. Das Luftreinhal-
terecht der EU ist durch eine Vielzahl von Instrumenten
gepragt, die sowohl MaBnahmen zur Reduzierung von
Emissionen an spezifischen Quellen, ndmlich Industrie-,
Grofifeuerungs- und Verbrennungsanlagen, als auch Maf3-
nahmen umfassen, die quellenunabhéngig auf das Errei-
chen bestimmter Luftqualititsziele gerichtet sind. So wur-
den mit der Luftqualitidtsrahmenrichtlinie (1996/62/EG)
die Grundlagen fiir die Definition von EU-weit verbindli-
chen Qualitétsstandards in Bezug auf 13 Luftschadstoffe
sowie planerische Instrumentarien zum Erreichen dieser
Standards normiert. Die Konkretisierung der Qualitéts-
standards erfolgt in sogenannten Tochterrichtlinien zur
Luftqualitatsrahmenrichtlinie, in denen verbindliche Im-
missionsgrenzwerte fiir bestimmte Schadstoffe statuiert
werden. Kennzeichnend fiir den auf EU Ebene verfolgten
Ansatz ist ein Gesamtkonzept aus quellenbezogenen
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Emissionsgrenzen, Luftreinhalteplanung und quellenun-
abhingigen Luftqualitétszielen (KOCH 2006, S.501).
Um das bundesdeutsche Immissionsschutzrecht diesen
Vorgaben anzupassen und die drei Tochterrichtlinien
1999/30/EG, 2000/69/EG sowie 2002/3/EG der Luftqua-
litdtsrahmenrichtlinie umzusetzen, wurden im Jahre 2002
das Bundes-Immisionsschutzgesetz (BImSchG) und die
22. Bundes-Immisionsschutzverordnung (BImSchV) no-
velliert sowie die Technische Anleitung zur Reinhaltung
der Luft (TA Luft) angepasst (SRU 2004, Tz. 538 ff.).

Um dieses Luftreinhalteregime sachgerecht umzusetzen,
muss die deutsche Verwaltung darauf ausgerichtet sein,
die vorgeschriebenen Luftqualititsziele innerhalb be-
stimmter verbindlicher Zeitrdume zu erreichen. Dement-
sprechend verpflichtet § 45 Abs. 1 BImSchG die zustan-
digen Behorden dazu, das Erreichen der durch das
Europarecht vorgeschriebenen Luftqualitit sicherzustel-
len. Von den zustindigen Behdrden verlangt dies, auf der
Grundlage der einschldgigen Gesetze die Maflnahmen
festzulegen, die ein Erreichen der Qualititsziele bis zu
dem gesetzlich vorgeschriebenen Zeitpunkt sicherstellen.
Dabei haben sie alle Belastungsquellen zu berticksichti-
gen und MaBnahmen gegen alle relevant beteiligten Emit-
tenten zu richten (§ 47 Abs. 4 BImSchG). Den Behorden
obliegt es daher, auf der Grundlage des zur Verfiigung
stehenden Instrumentariums diejenigen emissions- und
immissionsbezogenen Mafinahmen festzulegen, die fiir
das Erreichen der Luftqualititsziele erforderlich sind. Da
der in § 45 Abs. 1 BImSchG verwendete Mallnahmenbe-
griff umfassend ist, werden alle Behorden verpflichtet,
deren Zustindigkeitsbereiche von den relevanten Maf3-
nahmen betroffen sind (JARASS 2005, § 45 Rn. 6). Vor
diesem Hintergrund koénnen die Luftqualitétsstandards
nur auf der Grundlage einer intensiven Zusammenarbeit
der betroffenen Ressorts erreicht werden.

23. Zu den verfiigbaren Instrumenten gehdrt vor allem
die Luftreinhalteplanung nach § 47 BImSchG. Durch
Luftreinhalteplédne, die auf die langfristige und dauerhafte
Verminderung von Luftverunreinigungen abzielen, und
durch Aktionspléne fiir kurzfristig zu ergreifende MaB3-
nahmen soll die flichendeckende Einhaltung der Luftqua-
litatsziele der EU unter Beriicksichtigung aller fiir die
relevanten Luftverunreinigungen urséchlichen Quellen si-
chergestellt werden. In den Plénen sind konkrete Einzel-
mafBnahmen vorzusehen, die zum Erreichen der Luftqua-
litatsziele ergriffen werden. Maflnahmen sind gegen alle
Emittenten zu richten, die zum Uberschreiten der Immis-
sionswerte beitragen. Dabei ist gemél} § 47 Abs. 4 BImSchG
unter Berlicksichtigung des VerhidltnisméaBigkeitsgrund-
satzes der konkrete Verursacheranteil der einzelnen Ver-
schmutzungsquellen zugrunde zu legen. Entgegen der
bisherigen deutschen Praxis ist dabei der motorisierte
StraBenverkehr als Belastungsquelle ernst zu nehmen
(REHBINDER 2005, S.495; KOCH 2006, S. 505 f.).
Dies geschieht in der jliingeren Rechtsprechung des Bun-
desverwaltungsgerichts zu dem Verhéltnis zwischen stra-
Benrechtlicher Planfeststellung und Luftreinhalteplanung
nicht in dem gebotenen Maf3e. In dieser Rechtsprechung

wird ein gewichtiger Akzent auf die Luftreinhalteplanung
gelegt. Das planungsrechtliche Gebot der Konfliktbewél-
tigung wird erst dann als verletzt angesehen, wenn ein
planfeststellungsbediirftiges Vorhaben zugelassen wird, ob-
wohl absehbar ist, dass seine Verwirklichung die Mdoglich-
keit ausschlieB3t, die Einhaltung der in der 22. BImSchV
normierten Grenzwerte mit den Mitteln der Luftreinhalte-
planung zu sichern (BVerwG, Urteil v. 23. Februar 2005,
BVerwGE, Bd. 121, S. 57 (62 f.)). Dieser ,,nachsorgende*
Ansatz wird den Anforderungen des Luftqualitdtsrechts
der EU nicht gerecht, da die einschldgigen Vorgaben der
Luftqualitatsrahmenrichtlinie sowie ihrer Tochterrichtli-
nien nicht etwa die Luftreinhalteplanung als alleiniges In-
strument zur Erreichung der Luftqualitétsziele vorsehen.
Diese Rechtsprechung verkennt die Grundidee des inte-
grativen, zielorientierten Umweltschutzes, nach der
grundsitzlich alle relevanten Verwaltungsstellen fiir die
Zielerreichung in die Pflicht zu nehmen sind. Dariiber hi-
naus stellt die Verantwortungsverlagerung auf die Ebene
der Luftreinhalteplanung einen Bruch mit der bisherigen
Rechtsprechung zum Grundsatz der Problembewiltigung
dar, nach der Probleme nur dann auf eine nachgelagerte
Verwaltungsebene verlagert werden diirfen, wenn und so-
weit gesichert ist, dass sie dort angemessen gelost werden
konnen (SRU 2005c, Tz. 450 ff.). Letztlich wird der Re-
gulierungsansatz des integrierten und qualititsorientierten
Umweltschutzes durch eine Rechtsprechung verfehlt, die
zundchst einmal schiddliche Umwelteinwirkungen zulésst
und der nachfolgenden Luftreinhalteplanung die Bewdlti-
gung aller Probleme aufbiirdet.

1.2.2.3 Gewasserschutz

24. Paradigmatisch fiir den qualitétsorientierten Schutz-
ansatz ist im Bereich des Gewisserschutzes die Wasser-
rahmenrichtlinie (WRRL) der EU, die von erheblicher
Bedeutung fiir die deutsche Gewdsserschutzverwaltung
ist. Die auf die Gewisserqualitét bezogene Regulierungs-
politik kommt deutlich in den Umweltzielen zum Aus-
druck, die in Artikel 4 WRRL statuiert sind. Danach ha-
ben die Mitgliedstaaten dafiir Sorge zu tragen, dass ihre
Oberflichengewdsser bis zum Jahre 2015 einen guten bi-
ologischen, hydromorphologischen und chemischen Zu-
stand erreicht haben, erheblich verdnderte Gewésser ein
gutes 0kologisches Potenzial und das Grundwasser eine
gute chemische und mengenméBige Qualitit aufweisen
(KAPPET 2006, S. 173 ft.). Im Bereich des Gewésser-
schutzes erfordert der qualitdtsorientierte Schutzansatz
damit eine grofflachige Beurteilung der Gewéssergiite
und eine sdmtliche Verursacherquellen einbeziehende
Planung zur Erreichung der Qualitétsziele. Daher ist ein
integratives, zahlreiche und unterschiedliche Belastungs-
quellen einbeziehendes Konzept erforderlich, nach dem
die Einzugsgebiete der Fliisse als mafigebende Planungs-
einheiten (Flussgebietseinheiten) anzusehen sind. Die
Grenzen der Einzugsgebiete orientieren sich nicht an ad-
ministrativen und nationalstaatlichen Grenzen, sondern
folgen den Okosystemaren Zusammenhédngen. Fiir jede
der zehn in § 1 b Abs. 1 Wasserhaushaltsgesetz (WHG)
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aufgelisteten Flussgebietseinheiten hat dies zur Konse-
quenz, dass sie durch Teile der raumlichen Gebiete meh-
rerer Bundesldnder gebildet werden. Dariiber hinaus be-
schrianken sich die Flussgebietseinheiten Oder, Elbe,
Donau, Rhein und Ems nicht auf das Hoheitsgebiet der
Bundesrepublik Deutschland, sondern erstrecken sich
ebenfalls auf die Territorien anderer Mitgliedstaaten. Die
Durchfithrung der Vorgaben der WRRL erfordert daher
ein hohes Maf} an Koordination und Kooperation sowohl
zwischen den in einer Flussgebietseinheit zusammenge-
fassten Bundesléndern als auch auf internationaler Ebene.
Dass diese territoriale Grenzen iiberschreitende Koordi-
nation und Kooperation zwingend zu leisten ist, wird
durch die Artikel 3 und 13 WRRL klargestellt. Dies setzt
erhebliche administrative Anpassungsleistungen voraus.
So miissen die wasserwirtschaftlichen Verwaltungsstruk-
turen in einer Weise organisiert sein, die eine an den Ein-
zugsgebieten orientierte Gewisserbewirtschaftung ge-
wihrleistet. Da Umsetzungsstrategien derzeit zunéchst
durch jedes Bundesland fiir sein Gebiet erarbeitet werden,
entsprechen die hergebrachten Verwaltungsstrukturen
diesem Erfordernis nicht (SRU 2004, Tz. 400).

25. Nach Artikel 4 WRRL ist bis zum Jahre 2015 ein
,Hguter Zustand aller Gewisser in der EU zu erreichen.
Um diese qualitative Zielvorgabe in quantitative Ziele
umzusetzen, miissen vielfaltige Parameter beriicksichtigt
werden. Beispielsweise sind fiir die Bestimmung des
,»guten Okologischen Zustandes von Flissen gemal
Anhang V der WRRL biologische Komponenten, diese
unterstiitzende hydromorphologische Komponenten so-
wie chemische und physikalisch-chemische Faktoren zur
Unterstiitzung der biologischen Komponenten mafige-
bend. Die erforderliche Beriicksichtigung vielfiltiger Pa-
rameter erfordert komplexe Beurteilungen und setzt eine
kooperative, grenziiberschreitende Zusammenarbeit vo-
raus.

1.2.2.4 Naturschutz und Landschaftspflege

26. Im Bereich des Naturschutzes ist als iiberaus prag-
nantes Beispiel fiir einen zielorientierten Umweltschutz
die in § 3 Abs. 1 Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG)
normierte Verpflichtung der Bundeslidnder zu nennen, ein
Netz verbundener Biotope zu schaffen, das mindestens
10 % der Landesflache umfasst. Durch diese Vorgabe sol-
len unter anderem die Anforderungen der FFH-RL auf
der nationalen Ebene umgesetzt werden. Die Umsetzung
der insofern im BNatSchG statuierten qualitativen und
quantitativen Anforderungen verlangt von den zustindi-
gen Naturschutzbehdrden der Bundeslidnder zunéchst eine
Konkretisierung der spezifisch zu erreichenden Ziele
(SRU 2002a, Tz. 695; 2004, Tz. 186). Die bundesrecht-
lich geforderte Vernetzung der unter Schutz gestellten
Gebiete setzt zudem eine Abstimmung der Bundesldnder
untereinander voraus, die in § 3 Abs. 1 Satz 2 BNatSchG
auch ausdriicklich vorgeschrieben wird. Zur wirksamen
Einrichtung des Biotopverbundnetzes ist aulerdem ge-
mal § 14 ¢ Abs. 1 Nr. 4c BNatSchG eine Einbettung des
Konzeptes in die Landschaftsplanung und die rdumliche
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Gesamtplanung zwingend erforderlich. Nur auf diese
Weise kann ein kohédrenter, mit anderen Raumfunktionen
und -anspriichen abgestimmter und abgewogener Ver-
bund auf allen relevanten Ebenen geschaffen werden
(SRU 2004, Tz. 186). Um diese Vorgaben umsetzen zu
konnen, muss die Naturschutzverwaltung dazu beféhigt
sein, die erforderlichen Planungen in einer den natur-
schutzfachlichen Anforderungen gerecht werdenden
Weise durchzufiihren. Dies setzt zundchst naturschutz-
fachlich kompetentes Personal voraus. Dariiber hinaus
muss nicht nur die dringend verbesserungsbediirftige Ab-
stimmung der einzelnen Bundesldnder untereinander er-
folgen (SRU 2004, Tz. 186), sondern auch eine Abstim-
mung der Naturschutzverwaltung mit anderen in die
Planung einzubeziehenden Ressorts. Die Naturschutzver-
waltung muss dabei in der Lage sein, den naturschutz-
fachlichen Belangen das angemessene Gewicht zuzumes-
sen. Das setzt wiederum eine Unabhéngigkeit gegeniiber
den anderen betroffenen Ressorts und die erforderliche
Durchsetzungskraft voraus.

1.23
1.2.31

Integrativer Umweltschutz

Die Leitidee des integrierten
Umweltschutzes

27. Das Ziel des integrierten Umweltschutzes ist es,
samtliche Umweltmedien ganzheitlich zu schiitzen, um
dadurch sachwidrige Belastungsverlagerungen von einem
Umweltmedium in ein anderes zu vermeiden. Auf der
Grundlage dieses Schutzkonzeptes sollen Luft, Wasser
und Boden medieniibergreifend reguliert und kontrolliert
werden. Dies schlie3t insbesondere auch eine Beurteilung
moglicher Wechselwirkungen zwischen den einzelnen
Umweltmedien und eventueller Belastungsverlagerun-
gen von einem Umweltmedium in ein anderes ein. So wi-
derspriche es dem integrierten Umweltschutzansatz,
wenn durch die Installation fortschrittlicher Filtertechno-
logien zur Abgasreinigung zwar die Schédlichkeit der
Emissionen einer Industrieanlage in die Luft reduziert
wiirden, als Konsequenz dieser MaBnahme jedoch die
Umweltbelastung durch Abwésser ohne eine optimie-
rende Betrachtung gesteigert wiirde. Dieser Ansatz, nach
dem die Umweltauswirkungen nicht fiir die einzelnen
Umweltmedien getrennt, sondern unter Beriicksichti-
gung samtlicher Wechselwirkungen und Belastungsverla-
gerungen in ihrer Gesamtheit betrachtet werden, erfordert
eine rechtliche und administrative Zusammenfiihrung der
Regulierungsanforderungen und Genehmigungsverfahren
(KNILL 2003, S. 43; DI FABIO 1998, S. 330 f.; KOCH
und JANKOWSKI 1998, S. 98 ff.). Ziel dieser effektiven
und vollstindigen Koordinierung der Anforderungen
muss eine auch Kostengesichtspunkte beriicksichtigende
Entscheidung iiber die Zuléssigkeit einer Anlage oder ei-
nes sonstigen Vorhabens sein. An die Verwaltung werden
in diesem Zusammenhang &uflerst komplexe Beurtei-
lungs- und Koordinierungsaufgaben herangetragen. Para-
digmatisch fiir das integrierte Umweltschutzkonzept auf
EU-Ebene sind die Richtlinien der Umweltvertrdglich-
keitspriifung (UVP) und der Strategischen Umweltprii-
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fung (SUP). Aber auch die zur Umsetzung der IVU-
Richtlinie (IVU — Integrierte Vermeidung und Verminde-
rung der Umweltverschmutzung), der Wasserrahmen-
richtlinie und der Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie (FFH-
RL) ergangenen nationalen Gesetze setzen ein integrati-
ves Herangehen an die jeweils erfassten Regelungsberei-
che voraus.

1.2.3.2 Umweltvertraglichkeitspriufung und
Strategische Umweltpriifung

1.2.3.2.1 Umweltvertraglichkeitspriifung

28. Nach §2 Abs. 1 Satz2 UVPG beinhaltet die Um-
weltvertraglichkeitspriifung die Ermittlung, Beschrei-
bung und Bewertung der unmittelbaren und mittelbaren
Auswirkungen der erfassten GroBprojekte auf Mensch,
Fauna und Flora, Boden, Wasser, Luft, Klima und Land-
schaft, Sachgiiter und kulturelles Erbe sowie die Wechsel-
wirkungen zwischen diesen Faktoren. Dabei umfasst der
Begriff ,,Wechselwirkungen* nicht nur die Verschiebung
von Umweltbeeintrichtigungen von einem Umweltme-
dium auf ein anderes. Vielmehr haben die fiir die Durch-
fihrung der Umweltvertraglichkeitspriifung zustéindigen
Behorden umfassende okosystemare Beurteilungen vor-
zunehmen, um genaue Erkenntnisse {iber die potenziellen
Umweltauswirkungen UVP-pflichtiger GroBprojekte zu
gewinnen.

Die Umweltvertriaglichkeitspriifung ist gemaf3 § 2 Abs. 1
Satz 1 UVPG als unselbststidndiges Verfahren ausgestal-
tet, das heilt, dass Umweltvertraglichkeitspriifungen in-
nerhalb der Verwaltungsverfahren durchgefiihrt werden,
die fiir die Zuldssigkeit der UVP-pflichtigen Vorhaben
maligebend sind. Es obliegt daher den fiir die sogenann-
ten Tragerverfahren zustindigen Fachbehorden, sich auf
der Grundlage der von den Antragstellern unterbreiteten
Informationen iiber die inter- und intramedialen Umwelt-
auswirkungen eines Vorhabens zu informieren und diese
zu bewerten. Da diese wegen der hergebrachten sektoriell
ausgerichteten Verwaltungsstrukturen nur unter unver-
héltnismiBigen Anstrengungen in der Lage wiren, medien-
iibergreifende  Umweltbewertungen durchzufiihren, ist
eine Kooperation mit anderen Behorden, deren umwelt-
bezogener Aufgabenbereich von einem Vorhaben betrof-
fen ist, zwingend geboten. Um moglichst umfassende Er-
kenntnisse iber die Umweltauswirkungen der UVP-
pflichtigen Vorhaben zu gewinnen, ist in Artikel 6 Abs. 1
UVP-Richtlinie daher eine Zusammenarbeit der betroffe-
nen Behorden vorgesehen. Zur Umsetzung dieser Vorga-
ben sind in §§ 6, 7 UVPG weit reichende Kooperations-
pflichten der Behorden statuiert, deren umweltbezogener
Aufgabenbereich von einem Vorhaben beriihrt wird.
Diese verlangen auch eine Kooperation mit Behorden in
anderen Staaten, soweit ein Vorhaben dort erhebliche
Umweltauswirkungen haben kann. Dies ist vor dem Hin-
tergrund besonders relevant, dass in der Verwaltungs-
vorschrift zur Durchfithrung der Umweltvertraglichkeits-
prifung weder Emissionsgrenzwerte noch Umwelt-
qualitdtsziele festgelegt sind, an denen sich die Fachbe-
horden orientieren konnen. Vielmehr wird auf die Grenz-

werte der einschlédgigen Fachgesetze verwiesen. Soweit
diese keine Grenzwerte enthalten, haben sich die Geneh-
migungsbehdrden nach den in Anhang 1 der Allgemeinen
Verwaltungsvorschrift zur Ausfithrung des Gesetzes iiber
die Umweltvertriglichkeitspriifung (UVPVwYV) nieder-
gelegten Orientierungshilfen zu richten. Dabei ist auch
auf die Umsténde des Einzelfalls wie Standort- oder Nut-
zungsmerkmale abzustellen. Die Beurteilung der Um-
weltauswirkungen der UVP-pflichtigen Vorhaben ver-
langt von der zustindigen Behorde daher komplexe
Bewertungen.

1.2.3.2.2 Strategische Umweltpriifung

29. Auch die Durchfiihrung der Umweltpriifung von
Pléanen und Programmen (sogenannte Strategische Um-
weltpriifung — SUP), in der Form, die sie durch die Um-
setzungsgesetzgebung zur SUP-Richtlinie erhalten hat,
legt den zustindigen Verwaltungsstellen umfangreiche
und komplexe Koordinierungs-, Kooperations- und Be-
wertungsaufgaben auf. Dass dem gemeinschaftsrechtlich
gepragten SUP-Konzept ein integrierter Schutzansatz
zugrunde liegt, folgt aus dem Verweis in §2 Abs. 4
Satz 2 UVPG, nach dem auch bei der SUP die unmittelba-
ren und mittelbaren Auswirkungen auf Menschen, ein-
schlieBlich der menschlichen Gesundheit, Tiere, Pflanzen
und die biologische Vielfalt, Boden, Wasser, Luft, Klima
und Landschaft, Kulturgiiter und sonstige Sachgiiter so-
wie die Wechselwirkung zwischen diesen Schutzgiitern
zu ermitteln, zu beschreiben und zu bewerten sind. Damit
werden durch die UVP und die SUP im Grundsatz diesel-
ben Herausforderungen an die zustdndigen Behorden he-
rangetragen. Dementsprechend sind in den §§ 14 h, 141,
14 j UVPG Beteiligungspflichten anderer betroffener in-
und auslindischer Behdrden sowie der Offentlichkeit sta-
tuiert. Allerdings sind die Aufgaben im Zusammenhang
mit der Umweltpriifung von Plidnen und Programmen
noch komplexer als bei der Umweltvertraglichkeits-
prifung von Einzelvorhaben. Die SUP setzt im Vorfeld
der Vorhabenzulassung an und erfasst die in einem Plan
oder Programm zusammengefasste Fiille von Vorhaben.
Dies verlangt bereits auf der Planungsebene weitsichtige
prognostische und abwégende Entscheidungen.

1.2.3.3 Anlagengenehmigung

30. Ziel der IVU-Richtlinie ist es, die negativen Um-
weltauswirkungen, die von den durch die Richtlinie er-
fassten Industrieanlagen ausgehen, auf der Grundlage ei-
nes integrierten Konzeptes zu vermeiden, jedenfalls aber
zu vermindern, um so ein hohes Schutzniveau fiir die
Umwelt insgesamt zu erreichen. Beurteilt werden dabei
unter Einbeziehung der den Abfall betreffenden Mafinah-
men die Auswirkungen auf die Luft, das Wasser und den
Boden. Fiir Anlagenzulassungen folgt daraus, dass diese
auf der Grundlage einer integrierten medieniibergreifen-
den Bewertung zu erfolgen haben. Dies erfordert grund-
sdtzlich, dass in jedem individuellen Genehmigungsfall
eine umfassende Ermittlung der Umweltauswirkungen
einschlieBlich einer belastbaren Prognose der Wechsel-
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wirkungen sowie eine Abwigung erfolgen. Zur Umset-
zung dieser Vorgaben hat der deutsche Gesetzgeber je-
doch von der in Artikel 9 Abs. 8 bzw. 9 Abs.3 IVU-
Richtlinie eingeraumten Moglichkeit Gebrauch gemacht,
nach der die Anforderungen an einen integrativen Um-
weltschutz im Wege national einheitlicher Grenzwerte
und sonstiger Umweltstandards festgesetzt werden kon-
nen, denen allerdings eine integrative Betrachtung zu-
grunde liegen muss (KOCH und SIEBEL-HUFFMANN
2001, S. 1083 f.). Diese Umsetzungsoption war im Hin-
blick darauf nahe liegend, dass die gebundene BImSchG-
Genehmigung nach §§ 6 Abs. 1 und 5 BImSchG sowie
insbesondere die konkretisierend heranzuziehenden un-
tergesetzlichen Vorschriften vom Grundsatz her schon
seit jeher auf eine medieniibergreifende Bewertung der
Umweltauswirkungen gerichtet sind (DI FABIO 1998,
S.334; FELDHAUS 1981, S.169; KOCH und
JANKOWSKI 1998, S. 63).

Fiir die Vollzugsbehorden bedeutet diese Umsetzungsva-
riante eine entscheidende Entlastung, da sie im Regelfall
nicht dazu verpflichtet sind, eigene Beurteilungen der me-
dieniibergreifenden Umweltauswirkungen von BImSchG-
Anlagen vorzunehmen und im Genehmigungsbescheid
durch individuelle Grenzwerte zu konkretisieren. Viel-
mehr erfolgt die Beurteilung der Genehmigungsfahigkeit
einer Anlage anhand der untergesetzlichen Emissions-
grenzwerte, die gerade im Hinblick auf die Erfordernisse
des integrativen Umweltschutzes im Sinne der IVU-
Richtlinie festzulegen sind. Ein ordnungsgemifBer Voll-
zug der integrativen Umweltschutzvorgaben der IVU-
Richtlinie setzt aber voraus, dass die geméal §§ 7, 48, 48 a
BImSchG durch die Bundesregierung festzulegenden un-
tergesetzlichen Regeln einem integrativen Umweltschutz
auch wirklich gerecht werden. Demgeméa8 schreibt die
Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft (TA Luft
2002) nach Nr. 5.1.3 vor, dass zur integrierten Emissions-
vermeidung oder -verminderung Techniken und Maf3nah-
men anzuwenden sind, mit denen die Emissionen in die
Luft, das Wasser und den Boden vermieden oder begrenzt
werden und dabei ein hohes Schutzniveau fiir die Umwelt
insgesamt erreicht wird. Dariiber hinaus diirfen die An-
forderungen der TA Luft nicht durch MaBnahmen erfiillt
werden, bei denen Umweltbelastungen in andere Medien
wie Wasser oder Boden entgegen dem Stand der Technik
verlagert werden. Beispielsweise werden durch die in
Nr. 5.2 TA Luft 2002 vorgeschriebenen Emissionsgrenz-
werte fiir Staub Abgasreinigungstechnologien gefordert,
die auf dem Prinzip der Trockenabscheidung basieren.
Dadurch werden Verfahren unterstiitzt, die — bei zu ver-
nachlissigendem Abfallmehraufkommen — abwasserfrei
sind und im Vergleich zu den alternativ einzusetzenden
Nasswischeverfahren eine bessere Wirksamkeit sowie ei-
nen geringeren Energieverbrauch aufweisen und damit
insgesamt zu weniger Emissionen in die Luft fiihren.
(Bundesregierung 2001, S. 13; zur Kritik an den fehlen-
den Begriindungen der integrativen Grenzwerte der TA
Luft: SRU 2002a, Tz. 315; 2004, Tz. 567 f.). Da die Defi-
nition entsprechender Regeln regelmiaBig komplexe me-
dientibergreifende Bewertungen der mit dem Anlagenbe-
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trieb verbundenen Umweltauswirkungen voraussetzt, ist
fiir ihre Erarbeitung auf Seiten der zustidndigen Bundes-
ministerien ein hohes Mal} an Sachkompetenz und perso-
nellen Kapazititen erforderlich.

Die Vollzugsbehorden sind durch die Kooperationspflich-
ten besonders gefordert, die zur Umsetzung des Artikel 7
IVU-RL in §10 Abs.5 BImSchG und § 11 der
9. BImSchV normiert wurden (KOCH und SIEBEL-
HUFFMANN 2001, S. 1084). Danach sind die fiir die Er-
teilung der immissionsschutzrechtlichen Anlagengeneh-
migung zustindigen Behdrden dazu verpflichtet, eine
vollsténdige Koordinierung der Genehmigungsverfahren
und der Genehmigungsauflagen sicherzustellen. Dement-
sprechend haben die Genehmigungsbehorden nach § 10
Abs. 5 Satz 1 BImSchG die Stellungnahmen aller Behor-
den einzuholen, deren Aufgabenbereich durch das Vorhaben
beriihrt wird. Wegen der Vielzahl der betroffenen Behor-
den erfordert schon dies ein hohes Mal} an Koordinie-
rung. Hinzu kommt die in § 10 Abs. 5 Satz 2 BImSchG
statuierte Aufgabe, in den Féllen, in denen neben der im-
missionsschutzrechtlichen Genehmigung noch weitere
Genehmigungen erforderlich sind, eine vollstdndige Ko-
ordinierung der Zulassungsverfahren sowie der Inhalts-
und Nebenbestimmungen sicherzustellen. Jede Zulas-
sungsbehdrde muss tiber die von den anderen Behoérden
geplanten Inhalts- und Nebenbestimmungen informiert
werden. GemidlB3 § 11 Satz 4 der 9. BImSchV muss sich
die Immissionsschutzbehorde tiber den Stand der ander-
weitigen das Vorhaben betreffenden Zulassungsverfahren
Kenntnis verschaffen sowie auf eine frithzeitige Abstim-
mung hinwirken. Insgesamt ist eine enge Zusammenar-
beit aller beteiligten Behorden erforderlich (ROBNAGEL
in: KOCH und SCHEUING 2006, § 10 Rn. 416 c).

In materieller Hinsicht wird die Priifperspektive der Im-
missionsschutzbehorde damit {iber die ohnehin umfangli-
chen Voraussetzungen der immissionsschutzrechtlichen
Genehmigung hinaus erweitert (JARASS 2005, §10
Rn. 51). Die erforderliche Koordinierung ist nur auf der
Grundlage detaillierter verfahrensrechtlicher Regelungen
und untergesetzlicher Standards angemessen moglich, mit
denen Grenzwerte festgeschrieben werden, die die inte-
grativen Anforderungen beriicksichtigen (SRU 2002a,
Tz. 316). Dartiiber hinaus erfordert die Koordinierung auf
Ebene der Lénderverwaltungen aber, dass die Genehmi-
gungsbehdrden mit den erforderlichen personellen und
sachlichen Mitteln ausgestattet werden, um die Umwelt-
auswirkungen von Industrieanlagen in integrierter Weise
beurteilen (diese Notwendigkeit wurde bereits vor dem
Erlass der nationalen Umsetzungsgesetzgebung betont,
vgl.: DI FABIO 1998, S.334) und die parallel durch-
zufiihrenden Genehmigungsverfahren koordinieren zu
konnen.

1.24

31. Durch zentrale umweltrechtliche Instrumente wird
an die Verwaltung die Aufgabe herangetragen, Umwelt-
probleme durch planerisches und gestalterisches Handeln
zu 16sen. Die Verwaltung hat dabei die Komplexitét der

Umweltplanungen



Umweltplanungen

Verdnderungen von Natur und Umwelt sowie der Belas-
tungsfaktoren in den Blick zu nehmen. Die Relevanz pla-
nerischer Aufgaben nimmt unter anderem deshalb zu,
weil sich die Zielorientierung in der Umweltpolitik der
jingeren Vergangenheit verstarkt hat (vgl. Abschn. 1.2.2,
Tz. 21 ft).

Diese Zielorientierung wird einerseits in allgemeinen ge-
setzlichen Zielen deutlich, bei denen der Gesetzgeber den
Rahmen setzt und den Kontext steuert, den Gestaltungs-
vorgang dagegen weit gehend der planenden, politisch
geleiteten und kontrollierten Verwaltung {iberlésst. Ande-
rerseits manifestiert sich der Zielbezug auch in konkreten
Umweltqualititszielen. Diese werden insbesondere fiir
Problembereiche festgesetzt, in denen Mallnahmen, die
allein an der Quelle ansetzen, ungeeignet oder unverhélt-
nisméfBig wiren. Stattdessen miissen situationsangepasst
Losungen gefunden werden — zum Beispiel im Falle
standortabhéngiger Empfindlichkeiten von Natur und
Landschaft. Der Weg zur Zielerreichung wird in beiden
Fillen der Gestaltung im raum- und situationsbezogenen
(z. B. regionalen oder lokalen) Kontext {iberlassen. Neuere
rechtliche Normen (FFH-RL, WRRL, SUP-RL) und poli-
tische Strategien (Nachhaltigkeitsstrategie, Biodiver-
sitdtsstrategie) reprisentieren diese Zielorientierung und
erfordern weiteres planerisches Handeln. Aufgrund der
integrativen Ansétze dieser Richtlinien und aufgrund der
Verflochtenheit der O6kologischen Probleme werden
gleichzeitig verstirkt umweltmedientibergreifende Abstim-
mungen zwischen den unterschiedlichen Bereichen des
Umweltschutzes notwendig sowie die Integration von
Umwelt- und Naturschutz in andere Politikbereiche. In
der Konsequenz ist eine Vielzahl von konzeptionellen
umweltrelevanten Planungen mit starken prognostischen
Elementen entstanden, die die Zielvorgaben in situations-
angepasste, handhabbare, konkrete und aufeinander ab-
gestimmte Mallnahmenprogramme iibersetzen und den
effektiven Einsatz von Umsetzungsinstrumenten koordi-
nieren.

In diesem Aufgabenfeld miissen die Umweltverwaltun-
gen sich einerseits mit Planungen befassen, die Landnut-
zungen oder Eingriffe in Natur und Umwelt vorbereiten
(wie die Agrar-, Verkehrs- oder Bodenabbauplanung).
Dies geschieht, indem sie diese auf ihre Umweltvertrag-
lichkeit priifen und gegebenenfalls Anforderungen zur
Vermeidung bzw. Kompensation von Umweltbeeintréch-
tigungen stellen (z. B. im Rahmen der strategischen
Umweltpriifung bzw. der Landschaftsplanung zur rdum-
lichen Gesamtplanung). Andererseits hat die Umwelt-
verwaltung selbst als Triger Umweltfachplanungen zu
bewiltigen, die eine Sanierung, einen vorsorgenden
Schutz oder eine Verbesserung der Umweltsituation her-
beifiihren sollen (wie die Luftreinhalteplanung, die Larm-
minderungsplanung, die Landschaftsplanung oder Schutz-
gebietsmanagementpldne). In beiden Féllen schafft die
Planungstatigkeit iiberhaupt erst die Voraussetzung dafiir,
dass eine multipolare Abwégung im Rahmen von Vorha-
ben und Nutzungsplanungen moglich ist und damit den
Grundsétzen der nachhaltigen Entwicklung Rechung ge-
tragen werden kann.

Eine besondere Schwierigkeit der Aufgabenbewéltigung
besteht darin, dass sich die Umweltfachplanungen haufig
jeweils auf ein einziges Umweltmedium oder Naturgut
beziehen (Wasser oder Luft, Arten und Biotope). Die
Aufgabe der Integration mit anderen Umweltplanungen
stellt somit besondere Herausforderungen an die Koor-
dination unterschiedlicher Verwaltungssektoren. Ge-
schieht dies nicht innerhalb der Umweltplanung, fallt die
Aufgabe an die (damit hiufig fachlich iiberforderte)
rdumliche Gesamtplanung. Misslingt die Integration, sind
rdumlich konfligierende Zielaussagen fiir Freiraumnut-
zungen die Folge, deren Steuerungswirkung begrenzt ist
(SPANNOWSKY 2005). Ausnahmen stellen die Land-
schaftsplanung und neuerdings (mit Einschrinkungen)
die Pldane nach der WRRL dar, die umweltmedieniiber-
greifend eine Vorabkoordination der unterschiedlichen
Umweltbelange vornehmen (sollen), bevor geeignete
Darstellungen in die Raumplanung integriert und dort ge-
geniiber Nutzungsanspriichen abgewogen werden.

32. Beim zielorientierten Ansatz ist es notwendig, die
Mafnahmen an die regionalen bzw. lokalen Verhiltnisse
planerisch anzupassen. Diese Anpassung sowie die SUP
fiir Plaine und Programme bringen gleichzeitig in den
meisten Fillen die Pflicht zur Biirgerbeteiligung mit sich.
Mit der Aarhus-Konvention und den zugeordneten EU-
Richtlinien bzw. nationalen Gesetzen, die auf eine aktive
Beteiligung der Biirger bei umweltrelevanten Entschei-
dungen sowie eine verbesserte Umweltbildung abzielen,
verstirken sich zusitzlich die Anspriiche an die Aufbe-
reitung der Umweltfachplanungen (FISAHN 2004,
S. 137; vgl. auch Abschn. 2.6.3.5, Tz. 307 ff.). Gemif
§ 7 Abs. 1 Satz 2 Umweltinformationsgesetz haben die fiir
die Erteilung von Umweltinformationen zustédndigen Be-
hérden darauf hinzuwirken, Umweltinformationen zu-
nehmend in einer Form zur Verfiigung zu stellen, die iiber
Mittel der elektronischen Kommunikation abrufbar sind.
Umweltinformation und Beteiligung sollen damit mithilfe
der neuen Informations- und Kommunikations-Techno-
logien aktiv unterstiitzt werden. Bisher sind die Umwelt-
verwaltungen aber insbesondere fiir die Aufgabe Um-
weltinformationen im Internet bereitzustellen nur
unzureichend geriistet. Griinde sind der erhohte Aufwand
in der Einfilhrungsphase geeigneter Systeme, Mangel an
qualifiziertem Personal (insbesondere im kommunalen
Bereich) und die dezentrale Struktur vieler Informations-
systeme, die eine fiir viele Sachfragen notwendige Daten-
zusammenfithrung verhindert.

33. Eine Zukunftsaufgabe, die schon bald eine hdhere
Bedeutung erlangen kann, ist schlieBlich die Mdglichkeit
anhand von Umweltplanungen, Fordermittel (vor allem
der Agrar- bzw. Strukturférderung) dementsprechend
effizient zu verteilen. Die Auswirkungen dieser Strategie
auf den Verwaltungsaufwand sind bisher nicht untersucht.

34. Ebenfalls schon heute moglich — wenn auch unzu-
reichend genutzt — ist die Verwendung von Planungs-
grundlagen als Informationsbasis fiir die Selbststeuerung
der Landnutzungen iiber Produkt- und Dienstleistungs-
zertifizierungen und die Integration eines Umwelt-
managements in die Betriebe (insb. der Flaichennutzungen
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in der Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft). Dabei wird
die MaBnahmenkonzipierung zum Teil auf die Betriebs-
ebene verlagert; Umweltfachplanungen miissten aber
nach wie vor tiberlokal bedeutsame Anforderungen sowie
fiir die Betriebsebene kaum zu bewiltigende Datenerhe-
bungen und -interpretationen durch Umweltinformations-
systeme bereitstellen. Insofern verheilen Umweltfachpla-
nungen ein Potenzial fiir Verwaltungsvereinfachungen
einerseits durch Entdifferenzierung der MafBnahmenpla-
nung sowie anderseits durch Kontrollverringerung bzw.
deren Delegation oder teilweisen Ersatz mittels erhohter
Transparenz.

Die Umweltfachpléne stellen ferner die Basis fiir die Um-
weltbehdrden dar, um proaktiv zu handeln, zum Beispiel
um Fordermittel der EU (LIFE) zu beantragen und damit
die Ressourcen zu erweitern.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die
Aufgaben der Umweltverwaltung im Bereich der Planung
sowohl vom Umfang als auch von den inhaltlichen An-
forderungen her gewachsen sind. Wesentliche Griinde
hierfiir sind moderne Vorstellungen von ziel- und ergeb-
nisorientierter Steuerung sowie hohere Anspriiche an die
Biirgerbeteiligung. Die Umweltfachplanungen und die In-
tegration von Umweltbelangen in Verursacherplanungen
sollen unter aktiver Einbeziehung und umfassender Infor-
mation der Biirger umweltmedieniibergreifend, prognos-
tisch und unterschiedliche Politiksektoren integrierend
durchgefiihrt werden.

1.2.5 Verpflichtungen zu Monitoring und
Berichterstattung
1.2.5.1 Umweltbeobachtung als

Handlungsbasis

35. Mit der verstirkten Ausrichtung auf strategische,
qualitdtszielorientierte und integrative Umweltschutzkon-
zepte gehen fiir die mit dem Gesetzesvollzug betrauten
Verwaltungen weit reichende Verpflichtungen zum Um-
weltmonitoring und zur Berichterstattung einher. Diese
Instrumente, die auf die Erfolgskontrolle der fiir das Er-
reichen der Umweltschutzvorgaben gewihlten Malinah-
men gerichtet sind, bilden insbesondere zu dem qualitéts-
orientierten ~ Umweltschutzansatz das  notwendige
Korrelat. Da der qualititsbezogene Umweltschutzansatz
verstdrkt auf die planerischen Aktivititen der Vollzugs-
behorden setzt, ist eine begleitende Kontrolle bzw. Eva-
luierung erforderlich. Auch die sachgerechte Auswahl der
Umweltschutzinstrumente setzt verldssliche Umweltdaten
voraus. So miissen beispielsweise die nach § 25 a WRRL
fir die einzelnen Flussgebietseinheiten festzulegenden
MaBnahmenprogramme auf die zu erreichenden Gewds-
serqualitétsziele gerichtet sein. Dies setzt notwendig vo-
raus, dass die zur Qualitétszielerreichung vorgesehenen
MafBnahmen auf der Grundlage von relevanten Gewasser-
qualitdtsdaten festgesetzt werden. Auch die nach
§ 33 BNatSchG festzulegenden Gebote und Verbote so-
wie Pflege- und Entwicklungsmafinahmen zum Erreichen
der NATURA 2000-Schutzziele konnen nur auf der
Grundlage einschldgiger Daten bestimmt werden. Wegen
der Vielfalt und Subtilitét zahlreicher maB3geblicher Indi-
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katoren ist die Umweltpolitik auf ein komplexes Monito-
ring angewiesen, sodass das Monitoring damit als gera-
dezu typisch fiir den Bereich der Umweltpolitik
bezeichnet werden kann. Besonders einschneidende An-
forderungen an die Umweltdatenerhebung und Berichter-
stattung ergeben sich in den Bereichen Gewésserschutz
und Naturschutz. Aber auch im Immissionsschutz haben
die zustindigen Behorden umfangreiche Mess- und Be-
richtspflichten zu erfiillen.

1.2.5.2 Gewidsserschutz

36. Gemal Artikel 5 WRRL haben die Mitgliedstaaten
dafiir Sorge zu tragen, dass fiir jede Flussgebietseinheit
eine Analyse ihrer Merkmale, eine Uberpriifung der Aus-
wirkungen menschlicher Tétigkeiten auf den Gewisser-
zustand sowie eine wirtschaftliche Analyse der Gewds-
sernutzung erfolgt. Nach Artikel § WRRL sind die
Mitgliedstaaten dazu verpflichtet, Programme zur Uber-
wachung des Gewdsserzustandes aufzustellen, auf deren
Grundlage ein zusammenhingender und umfassender
Uberblick iiber den Gewisserzustand in jeder Flussge-
bietseinheit gewonnen werden kann. Diese Vorgaben
werden in der Bundesrepublik Deutschland derzeit nicht
erfullt. Dies hatte zur Folge, dass die sogenannte Be-
standsaufnahme nach Artikel 5 WRRL (BMU und UBA
2005) erst mit einer sechsmonatigen Verspdtung im
Juni 2005 vorgelegt werden konnte. Ursdchlich dafiir sind
die nur unzureichend koordinierten Datenerhebungsme-
thoden in den Bundesldndern. Verschiedene Bundeslédn-
der bewerteten denselben Fluss oftmals nach unterschied-
lichen Kriterien, sodass kohdrente Daten, die auf eine
Flussgebietseinheit bezogen sind, nicht verfliigbar waren
bzw. teilweise immer noch nicht verfiigbar sind. Oftmals
fehlen Daten iiber bestimmte Parameter ginzlich oder
sind nicht aktuell. Um diese Defizite zu beheben ist eine
verstirkte Koordinierung zwischen den Gewésserverwal-
tungen der unterschiedlichen Bundeslédnder dringend er-
forderlich (SRU 2004, Tz. 403 ft.).

Nach Artikel 11 Abs. 5 WRRL sind die Mitgliedstaaten
dazu verpflichtet, auf der Grundlage der erhobenen Daten
zu liberpriifen, ob die fiir einen Wasserkorper festgelegten
Qualititsziele erreicht wurden. Ist dies nicht der Fall,
miissen Mallnahmen ergriffen werden, um den Anforde-
rungen an die Gewisserqualitit zu entsprechen. Auf der
Grundlage nicht kohirenter Daten ist diese Uberpriifung
und Bewertung der eingeleiteten Mallnahmen zur Quali-
tatsverbesserung allerdings nicht moglich. Auch insofern
ist eine Intensivierung der Koordinierung geboten.

1.2.5.3 Naturschutz

37. Wie viele andere Umweltbereiche ist auch der
Naturschutz auf belastbare Daten als Grundlage fiir die
Gestaltung der Naturschutzpolitik angewiesen, um seine
Position bei politischen Auseinandersetzungen zu stirken
(BENZLER 2001). Die Aufklirung der Offentlichkeit
iiber den Wert und die Gefdhrdung von Naturgiitern
durch die Ergebnisse der Umweltbeobachtung dient
auch der Akzeptanzforderung (SRU 2002b, Tz. 390,
Punkt 6.). Mit der Novellierung des BNatSchG wurde die



Verpflichtungen zu Monitoring und Berichterstattung

Umweltbeobachtung im Jahr 2002 als Aufgabe von Bund
und Léndern neu in das Bundesnaturschutzrecht einge-
fithrt (§ 12 BNatSchG). Die Notwendigkeit einer bundes-
weit abgestimmten Umweltbeobachtung ist offensichtlich
(s. bereits SRU 1991; 1998, Tz. 233; 2000, Tz. 437 bis 441;
2002a, Tz. 716; 2002b, Tz. 361 bis 371). In einigen Teil-
bereichen der Umweltpolitik (z. B. Immissionsschutz
oder Trinkwasserschutz) ist die Datenlage zwar inzwi-
schen recht gut. In anderen aber liegen die Basisdaten in
liickenhafter oder sehr heterogener Form vor. Grundsétz-
lich vernachldssigt wurde bisher die Beobachtung lang-
fristiger, kumulativer, indirekter und zum Teil auch chro-
nischer Wirkungen. Vor diesem Hintergrund wird die
Umweltbeobachtung zunehmend wichtiger als Basis fiir
eine integrierende Datenauswertung, welche die Datenbe-
stinde der teils auf Bundesebene, teils auf Landesebene
gefiihrten sektoralen bzw. medienbezogenen Mess- und
Beobachtungsprogramme integriert (KNETSCH und
ROSENKRANZ 2003). Diese Programme sollten ein-
heitliche Erhebungskriterien verwenden, um eine solche
Auswertung zu ermoglichen. Dies ist derzeit nur in gerin-
gem Umfang der Fall. Zuverldssig und systematisch erho-
bene, vergleichbare Daten sind aber eine notwendige Vor-
aussetzung flir umweltpolitische Entscheidungen sowie
fiir eine nachhaltige, umweltvertrdgliche Entwicklung.
Nur auf der Basis der Erfassung und Bewertung des Zu-
stands der Umwelt ist es moglich

— die Bedeutung eines Umweltproblems angemessen
einzuschitzen,

— friihzeitig Risiken zu erkennen und zu bewerten (Friih-
warnfunktion) sowie

— den Erfolg umweltpolitischer Zielsetzungen und Mal3-
nahmen zu kontrollieren, um sie in der Zukunft effek-
tiver zu gestalten (Kontrollfunktion).

Der SRU geht davon aus, dass unter dem Begriff
L,Umweltbeobachtung™ (des § 12 BNatSchG) ein umfas-
sendes Monitoring zu verstehen ist, das auch das in den
medialen Umweltgesetzen normierte Monitoring ein-
schlieBt (s. auch SRU 2002b, Tz. 2). Eine Verpflichtung
zur Umweltbeobachtung ist auch in den jeweiligen Fach-
gesetzen (Wasserhaushaltsgesetz, Bundes-Immissions-
schutzgesetz, Bundes-Bodenschutzgesetz) verankert.

Umweltbeobachtung besteht aus einer engen Verzahnung
der Arbeitsfelder Beobachtung, Auswertung, Festsetzung
von BewertungsmaBstiben sowie Bewertung und Integra-
tion von Einzelinformationen (UBA 2002). Dariiber hi-
naus erfordert die Umweltbeobachtung ein Konzept zur
libergeordneten Qualitétssicherung und zum Qualitéts-
management sowie zur Kommunikation der Ergebnisse.

38. Nach Artikel 11 FFH-RL sind die Mitgliedstaaten
dazu verpflichtet, den Erhaltungszustand der durch das
NATURA 2000-Netz zu schiitzenden Arten und Lebens-
rdume zu lberwachen. Die wesentlichen Ergebnisse die-
ser Uberwachung sind der Europaischen Kommission im
Rahmen der gemil3 Artikel 17 Abs. 1 FFH-RL zu erstel-
lenden MaBnahmenberichte zu iibermitteln und der Of-
fentlichkeit zuginglich zu machen. Bisher sind die Uber-
wachung der betroffenen Gebiete und Arten, die der

Zustandigkeit der Bundesldnder unterliegt, sowie die Er-
fiilllung der Berichtspflichten allerdings defizitir. Der
vom Bundesamt fiir Naturschutz zu erstellende Gesamt-
bericht fiir die Bundesrepublik Deutschland erfordert eine
Vereinheitlichung und damit Vergleichbarkeit der erhobe-
nen Daten, damit die Parameter in dem Gesamtbericht zu-
sammengefiihrt werden konnen. Auf der Seite der fiir die
Datenerhebung zustéindigen Behorden setzt dies eine enge
Abstimmung und einen erheblichen Koordinierungsauf-
wand voraus. In Bund-Lénder-Arbeitskreisen werden der-
zeit Empfehlungen fiir die Erfassung und Bewertung des
Erhaltungszustandes aller Arten und Lebensraumtypen
erarbeitet.

Die gemeinschaftsrechtskonforme Erfiillung dieser Auf-
gaben setzt eine sachgerechte Ausstattung der auf Bun-
des- und auf Landesebene zustindigen Naturschutzver-
waltungen in sachlicher, personeller und finanzieller
Hinsicht voraus. Dariiber hinaus ist eine enge Koopera-
tion der mit dem Monitoring betrauten Stellen erforder-
lich.

1.2.5.4 Immissionsschutz

39. Fir die Umsetzung des luftqualititszielorientierten
Schutzansatzes miissen die Immissionsschutzbehdrden
tiber fundierte Informationen iiber die Schadstoffbelastung
der Luft verfiigen. Insbesondere die Aufstellung von
Luftreinhalteplédnen setzt umfassende Messungen und
Prognosen der Immissionssituation voraus (REHBINDER
2005, S. 495). Die zustindigen Behdrden sind daher nach
§ 44 BImSchG dazu verpflichtet, die Luftqualitdt durch
regelmiBige Untersuchungen zu iiberwachen. Die néhe-
ren Anforderungen an diese Uberwachung sind in der
Verordnung iiber Immissionswerte fiir Schadstoffe in der
Luft (22. BImSchV) zum Beispiel in Bezug auf die
Schadstoffe NO,, Feinstaub, SO,, Benzol und Ozon ge-
regelt. Uber die Verpflichtung zur Kontrolle und Beur-
teilung der Luftqualitdt nach MalB3gabe der in der Luft-
qualitdtsrahmenrichtlinie ~ statuierten Verfahren und
Kriterien hinaus sind die mitgliedstaatlichen Behdrden
auch verpflichtet, der Europédischen Kommission die er-
mittelten Daten zur Verfiigung zu stellen. Die Uberwa-
chung der Luftqualitdt durch die zustdndigen Stellen der
Mitgliedstaaten und die Dateniibermittlung an die Euro-
paische Kommission ist auch ein zentraler Aspekt des
Kommissionsentwurfes der Richtlinie iiber die Luftquali-
tdt und saubere Luft fiir Europa (s. dazu bereits oben
Abschn. 1.2.2.2, Tz.22f). Um diesen Anforderungen
gerecht zu werden, sind in allen Bundesldandern automa-
tisierte Messnetze aus ortsfesten und mobilen Messstatio-
nen eingerichtet.

1.2.6 Faire Verwaltungsverfahren:
Partizipation und Kooperation
1.2.6.1 Die Beteiligung von Drittbetroffenen

und der Offentlichkeit

40. Der Vollzug vieler umweltrechtlicher Instrumente
verlangt von der Verwaltung, dass diese auch Drittbetrof-
fene und die Offentlichkeit an den durchzufiihrenden Ver-
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waltungsverfahren beteiligt. Anspriiche auf Beteiligung
Drittbetroffener an Verwaltungsverfahren gehen im natio-
nalen Recht auf das Konzept des Grundrechtsschutzes
durch Verfahren zuriick, das insbesondere der Sicherung
der in Artikel 2 Abs. 2 und 14 GG (Grundgesetz) ver-
biirgten Grundrechte auf Leben und korperliche Un-
versehrtheit sowie Eigentum dienen soll und seinen
Niederschlag in einer umfangreichen Partizipation von
Grundrechtstragern an Genehmigungsverfahren findet
(BVerfG, Beschluss v. 20. Dezember 1979, BVerfGE,
Bd. 53, S. 30 (62 ff.)). Im internationalen Kontext wird
eine Beteiligung der Offentlichkeit an umweltschutzrele-
vanten Verfahren durch die Aarhus-Konvention gefor-
dert, deren auf die Partizipation bezogene Sdule von der
EU durch die Beteiligungsrichtlinie (2003/35/EG) umge-
setzt wurde. In der Bundesrepublik Deutschland ist im
Dezember 2006 das Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz in
Kraft getreten. Dieses Gesetz soll das nationale Recht in-
soweit an die Beteiligungsrichtlinie der EU anpassen, als
dies noch nicht durch die Anderung des UVP-Gesetzes
geschehen ist. Eine umfangreiche Offentlichkeitsbeteili-
gung ist im nationalen Recht aber bereits seit langer Zeit
unter anderem im Rahmen von immissionsschutzrechtli-
chen Genehmigungsverfahren und allen UVP-pflichtigen
Vorhaben vorgeschrieben. Von der Umweltverwaltung
verlangen diese partizipativen Elemente des Umwelt-
rechts, die entsprechenden Verwaltungsverfahren in einer
Weise zu organisieren, die (private) Dritte angemessen
einbezieht. Die Verwaltung muss dariiber hinaus in der
Lage sein, die aus den durchgefiihrten Anhorungen ge-
wonnen Erkenntnisse sachgerecht in die Genehmigungs-
entscheidung einflieBen zu lassen. Dies erfordert eine ob-
jektive Sichtweise. Diese partizipative Beteiligung
begriindet fiir die Dritten zwar Anspriiche auf Teilnahme
an den einschliagigen Verfahren, gewéhrt diesen jedoch
keine Rechte, aktiv auf den Inhalt der Entscheidung ein-
zuwirken. Die Entscheidungsbefugnis verbleibt uneinge-
schrinkt bei der Verwaltung.

1.2.6.2 Die Kooperation von Verwaltung
und Umweltnutzern

41. Demgegeniiber sehen einige Umweltschutzgesetze
aber auch Beteiligungen von Umweltnutzern vor, die die-
sen eine inhaltliche Einflussnahme auf die fiir sie relevan-
ten Rahmenbedingungen ermoglichen. Zu diesen koope-
rativen Elementen des Umweltrechts gehdren etwa
Selbstverpflichtungen der Wirtschaft, entscheidungsbe-
fugte Beteiligungen Privater an staatlichen Gremien — wie
insbesondere im Rahmen des Umweltgutachterausschus-
ses — der Vertragsnaturschutz, aber auch die durch das
Immissions- und das Gewasserschutzrecht eingerdumten
Moglichkeiten der Eigeniiberwachung umweltgefahrden-
der Anlagen durch die Betreiber. Obwohl sich derartige
Anforderungen an die Kooperation mit privaten Akteuren
in einigen zentralen Umweltschutzgesetzen finden, liegt
entgegen einer in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts und von Teilen der Literatur vertretenen
Auffassung dem deutschen Umweltrecht kein normativ
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fundiertes Kooperationsprinzip zugrunde, nach dem der
Staat und die Gesellschaft eine ,,gemeinsame Umweltver-
antwortung™ triigen und dem privaten Handeln dabei so-
gar ein genereller Vorrang zukommen soll (so BVerfG,
Urteil v. 07.05.1998, BVerfGE, Bd. 98, S. 83 (101 ff.),
Urteil v. 16.12.1997, BVerfGE, Bd. 98, S. 106 (121 ff.);
BMU 1998, §6; dagegen aber: KOCH 2001;
VOBKUHLE 2001; MURSWIEK 2001). Uber die ge-
setzlich vorgesehenen Kooperationsmdglichkeiten hi-
naus ergeben sich aus dem Kooperationsgedanken daher
keine zusatzlichen Verpflichtungen fiir die Umweltver-
waltung.

Um die ausdriicklich normierten kooperativen Elemente
sachgerecht durchfiihren zu konnen, muss die Umwelt-
verwaltung den der Kooperation inhdrenten Risiken ad-
dquat begegnen konnen. Es geht dabei um Risiken

— der ungleichen Verteilung von Informationen, Wissen
und Verhandlungsmacht,

— des strategischen Verhandlungsverhaltens der Umwelt-
nutzer,

— der einvernehmlichen Gesetzesverstofie,
— der selektiven Interessenberiicksichtigung,
— der Vernachlassigung von Rechten Dritter,

— der Einigung auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner
und

— der Einschrinkung von Rechtsschutzmdglichkeiten
(VOBKUHLE 2001, S. 25).

Das setzt auf Seiten der Verwaltung detaillierte Kenntnisse
der 6konomischen und politischen Rahmenbedingungen,
in denen die Kooperationspartner agieren, umfassende
Kompetenzen im technisch-naturwissenschaftlichen Be-
reich, eine hinreichende Durchsetzungsbefugnis sowie
die Befdhigung zu fachwissenschaftlich fundierten und
unabhéngigen Entscheidungen voraus. Nachfolgend wer-
den wesentliche partizipative und kooperative Elemente
in den Materien Immissionsschutz, Gewésserschutz und
Naturschutz und die sich daraus fiir die Umweltverwal-
tung ergebenden Herausforderungen dargestellt.

1.2.6.3 Immissionsschutzrecht

42. In den Anlagengenehmigungsverfahren nach dem
BImSchG wird ein grofles Gewicht auf die Biirgerbeteili-
gung gelegt. So haben die Genehmigungsbehorden ge-
miB § 10 Abs. 3 BImSchG beantragte Vorhaben offent-
lich bekannt zu machen und die Antragsunterlagen zur
Einsicht auszulegen, um sowohl Betroffenen als auch
iibrigen Dritten die Erhebung von Einwendungen gegen
das Vorhaben zu erméglichen. Sind Einwendungen erho-
ben worden, muss die Behorde diese nach § 10 Abs. 6
BImSchG gemeinsam mit dem Antragsteller und den Ein-
wendern erértern. Nach § 20 Abs. 1 Nr. 5 der 9. BImSchV
soll die Behorde in dem Genehmigungsbescheid darle-
gen, wie die Einwendungen im Rahmen der Entscheidung
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beriicksichtigt wurden. Diese Vorgaben setzen voraus,
dass die Genehmigungsbehorden in der Lage sind, Ver-
waltungsverfahren zu organisieren, an denen auflen ste-
hende Dritte teilnehmen kdnnen. Im einzelnen setzt diese
Partizipation voraus, dass die Behdrden

— iber den notwendigen technischen und naturwissen-
schaftlichen Sachverstand verfiigen, um die in der An-
hoérung gewonnen Erkenntnisse in die Genehmigungs-
entscheidungen einflieen zu lassen,

— hinreichendes Kommunikationsgeschick besitzen und
— strukturell auf die Biirgerbeteiligung eingerichtet sind.

43. Neben dieser Partizipation Dritter an immissions-
schutzrechtlichen Genehmigungsverfahren enthélt das
Immissionsschutzrecht auch eine Anzahl kooperativer
Elemente. Dazu gehoren insbesondere die Erleichterungen,
die Unternehmen, die erfolgreich an dem betrieblichen
Umweltauditierungssystem EMAS-II (Eco-Management
and Audit Scheme) der EU teilnehmen, aufgrund der
EMAS-Privilegierungsverordnung (EMASPrivilegV) ein-
gerdumt werden konnen. So ist in § 4 EMASPrivilegV
statuiert, dass die zustidndige Behorde bei EMAS-auditier-
ten Anlagen Messungen nach § 28 S. 1 Nr.2 BImSchG
erst nach Ablauf eines ldngeren Zeitraumes als den dort
vorgesehenen drei Jahren vornehmen soll. GemiB § 5
EMASPrivilegV soll die zustindige Behorde dem Betrei-
ber einer auditierten Anlage auf dessen Antrag hin gestat-
ten, bestimmte Messungen, etwa solche nach § 22 Abs. 1
S. 1 Nr. 2 der 22. BImSchV, mit eigenem Personal durch-
zufiihren. Voraussetzung dafiir ist, dass der Betreiber, Im-
missionsschutzbeauftragte oder ein sonstiger geeigneter
Betriebsangehoriger hinreichend fachkundig und zuver-
lassig ist, und dass geeignete Gerdte und Einrichtungen
eingesetzt werden. Trotz dieser Erleichterungen, die
EMAS auditierten Unternehmen eingerdumt werden sol-
len, wurden die Behdrden durch die EMASPrivilegV
nicht von ihren Uberwachungspflichten entbunden. Ge-
mafB § 52 Abs. 1 BImSchG haben sie nach wie vor auch
EMAS-Standorte zu iiberwachen (SRU 2002a, Tz. 236),
sodass die vorgesehenen Privilegierungen nicht zu einer
Verantwortungsabgabe des Staates an die Wirtschaft fiih-
ren. Aufgabe der Behorden ist es vielmehr, ihre Uberwa-
chungstitigkeit unter Beriicksichtigung der durch die
EMAS-Auditierung zunéchst einmal indizierten Ord-
nungsmafBigkeit des Anlagenbetriebes sinnvoll einzuset-
zen. Dies kann in gewissen Grenzen zu einer Reduzie-
rung der Uberwachungstitigkeit fiilhren (KOCH 2001,
S. 543), etwa dadurch, dass die Uberwachungsbehé')rden
Entscheidungen iiber verlangerte Messintervalle treffen
(SRU 2002a, Tz. 236). In jedem Fall ist aber eine sachge-
rechte Einzelfallentscheidung durch eine hinreichend
kompetente und gegeniiber dem Anlagenbetreiber unver-
andert durchsetzungsstarke Behorde erforderlich.

1.2.6.4 Gewasserschutz

44. Bei der Aufstellung, Uberpriifung und Aktualisie-
rung der Bewirtschaftungsplédne, die nach der WRRL fiir

jede Flussgebietseinheit zu erstellen sind, hat nach
Artikel 14 WRRL eine breite Offentlichkeitsbeteiligung
stattzufinden. Dazu miissen die zustindigen Behorden
drei Jahre vor Beginn des Zeitraumes, auf den sich der
entsprechende Plan bezieht, einen Zeitplan und ein Ar-
beitsprogramm fiir das Planungsverfahren 6ffentlich zu-
giinglich machen. AuBerdem sind ein vorliufiger Uber-
blick iiber spezifisch auf das betreffende Einzugsgebiet
bezogene Bewirtschaftungsfragen sowie Entwiirfe des
Bewirtschaftungsplans zwei Jahre vor Inkrafttreten des-
selben bekannt zu geben. SchlieBlich haben die zusténdi-
gen Stellen durch grof3ziigig eingerdumte Stellungnahme-
fristen eine aktive Einbeziehung der Offentlichkeit zu
unterstiitzen. Diese Anforderungen an die Offentlich-
keitsbeteiligung setzen voraus, dass die Gewasserschutz-
verwaltung die Voraussetzungen fiir eine auf die Flussein-
zugsgebiete ausgerichtete Beteiligung schaffen kann.
Dies verlangt grundsdtzlich eine bundeslandiibergrei-
fende, hiufig sogar international koordinierte Offentlich-
keitsbeteiligung. Wegen der langfristigen Ausrichtung
dieser Offentlichkeitsbeteiligung muss die zustindige Ge-
wasserschutzverwaltung dariiber hinaus frithzeitig die
notwendigen organisatorischen und fachlichen Mafnah-
men ergreifen.

45, Neben der behordlichen Uberwachung ist die Eigen-
iiberwachung durch Gewisserbenutzer im Gewésser-
schutzrecht als fester Bestandteil vorgesehen. So kann die
Behorde geméll § 4 Abs.2 Nr. 1 WHG im Rahmen der
Erteilung von Erlaubnissen oder Bewilligungen unter-
schiedliche Maflnahmen gegeniiber dem Anlagenbetrei-
ber anordnen. Zu diesen rechnen etwa Messungen,
Registrierungen und regelmiBige Ubermittlungen be-
stimmter Daten von Gewdsserbenutzern an die zustén-
digen Wasserbehorden (KOTULLA 2003, § 4 Rn. 14).
§ 191 WHG verpflichtet den Betreiber einer Anlage
zum Umgang mit wassergefdhrdenden Stoffen, diese
stindig zu lberwachen. Trotz der Selbstiiberwachung
von Gewisserbenutzern und Anlagenbetreibern, unter-
liegen die Gewisserschutzbehorden jedoch weiterhin
der Pflicht, die Anlagen, Einrichtungen und Vorgénge
zu liberwachen, die fiir die Gewésserbenutzung von Be-
deutung sind.

1.2.6.5 Naturschutz

46. Zur Verbesserung der Transparenz und Akzeptanz
von naturschutzrelevanten Entscheidungen ist die Beteili-
gung der anerkannten Naturschutzverbinde und der Of-
fentlichkeit zur Einbeziehung von externem Sachverstand
unerlésslich (vgl. auch SRU 2002b, Tz. 109). Mit der No-
velle des Bundesnaturschutzgesetzes (BNatSchG) 2002
wurde deshalb die Beteiligung anerkannter Naturschutz-
vereine weiterentwickelt (Deutscher Bundestag 2001).
Die rechtlichen Mitwirkungsmdglichkeiten der Verbéande
sind dabei in §§ 58 ff. BNatSchG statuiert worden. Die
Offentlichkeit wird nicht auf Grundlage des BNatSchG
beteiligt, sondern auf Grundlage der jeweiligen landes-
naturschutzrechtlichen Regelungen und fachgesetzlichen
Bestimmungen. Diese sehen dann zum Beispiel eine Be-
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teiligung der Offentlichkeit im Rahmen der notwendigen
UVP vor. Im Folgenden wird die Beteiligung der Offent-
lichkeit und der Naturschutzverbidnde vor allem fiir die
Kernbereiche des Naturschutzes im Zusammenhang mit
der FFH-Vertraglichkeitspriifung, der Schutzgebietsaus-
weisung und auch -aufhebung sowie der Landschaftspla-
nung betrachtet.

Bei der Vertraglichkeitspriifung fiir Plane und Projekte, die
zu erheblichen Beeintrachtigungen eines NATURA 2000-
Gebietes in seinen fiir die Erhaltungsziele oder den
Schutzzweck maBgeblichen Bestandteilen fithren kon-
nen, werden die Offentlichkeit und die anerkannten
Naturschutzverbinde geméll den Vorgaben im Rahmen
des jeweiligen Tragerverfahrens beteiligt. In Artikel 6
Abs. 3 Satz 2 FFH-RL wird ausdriicklich auf die Mog-
lichkeit einer Offentlichkeitsbeteiligung verwiesen. § 60
Abs.2 BNatSchG trigt dieser Empfehlung insofern
Rechnung, als dass einem anerkannten Naturschutzverein
Gelegenheit zur Stellungnahme und zur Einsicht in die
einschligigen Sachverstidndigengutachten in folgenden
Féllen zu geben ist:

— bei der Vorbereitung von Pldnen im Sinne des
§ 35 Satz 1 Nr. 2 (sonstige Pldne und Raumordnungs-
pléne, § 60 Abs. 2 Nr. 3 BNatSchQG),

— in Planfeststellungsverfahren, die von Behorden der
Léander durchgefiihrt werden, soweit es sich um Vor-
haben handelt, die mit Eingriffen in Natur und Land-
schaft verbunden sind (§ 60 Abs. 2 Nr. 6 BNatSchG),

— bei Plangenehmigungen, die von Behdrden der Lander
erlassen werden, die an die Stelle einer Planfeststel-
lung im Sinne der Nummer 6 treten, soweit eine Of-
fentlichkeitsbeteiligung nach § 17 Abs. b des Bun-
desfernstralengesetzes vorgesehen ist (§ 60 Abs. 2
Nr. 7 BNatSchG).

Die Nummern 6 und 7 des § 60 Abs. 2 BNatSchG gelten da-
bei auch fiir Verfahren ohne FFH-Vertriaglichkeitspriifung.

Bei der Vorbereitung von Verordnungen und anderen im
Rang unter dem Gesetz stehenden Rechtsvorschriften der
fir Naturschutz und Landschaftspflege zustdndigen Be-
horden der Lénder — so auch bei Verordnungen fiir
Schutzgebiete — werden die anerkannten Naturschutzver-
eine cbenfalls beteiligt (§ 60 Abs. 2 Nr. 1 BNatSchG).
Néhere Regelungen zum Verfahren der Erklarung der
Schutzgebiete und somit auch zur Beteiligung erlassen
die Lénder. Ublich ist die Beteiligung der Triiger 6ffent-
licher Belange (T6B) und die offentliche Auslegung der
Schutzgebietsverordnungen mit der Mdoglichkeit, dass
jedermann Bedenken und Anregungen vorbringen kann
(z. B. § 30 Niedersédchsisches NatSchG). Bei der Lo-
schung oder Teilloschung eines Schutzgebietes wird eine
neue Verordnung erlassen und die alte aufgehoben, so-
dass hierbei die gleichen Beteiligungsformen gelten.

Eine Offentlichkeitsbeteiligung in der Landschaftspla-
nung und in anderen Naturschutzplanungen war und ist
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zwar géngige Praxis, bisher war sie aber nicht vorge-
schrieben. Mit der Einfithrung der SUP-Pflicht fiir die
Landschaftsplanung wird nun eine Offentlichkeitsbeteili-
gung im Rahmen der SUP obligatorisch (vgl. § 14 1 UVPG
mit Verweis auf § 9 Abs. 1 UVPG). Die zustindige Be-
hérde hat die Offentlichkeit zu den Umweltauswirkungen
des Vorhabens auf der Grundlage der ausgelegten Unter-
lagen anzuhéren. Der betroffenen Offentlichkeit wird im
Rahmen der Anhérung Gelegenheit zur Auerung zu dem
Vorhaben gegeben (§ 9 Abs. 1 Satz 1, 2 UVPG).

Anerkannten Naturschutzvereinen ist nach § 60 Abs. 2
Nr. 2 BNatSchG bei der Vorbereitung von Programmen
und Plénen in der Landschaftsplanung Gelegenheit zur
Stellungnahme und zur Einsicht in die einschligigen
Sachverstindigengutachten zu geben.

47. Zu den kooperativen Elementen des Naturschutz-
rechts gehort die in § 8 BNatSchG statuierte Verpflich-
tung der Naturschutzbehdrden, bei Malnahmen zur
Durchfithrung der im Rahmen des BNatSchG erlassenen
Rechtsvorschriften zu priifen, ob der Zweck auch durch
vertragliche Vereinbarungen erreicht werden kann. Zwar
wird durch § 8 Satz 2 BNatschG nunmehr ausdriicklich
klar gestellt, dass insbesondere das Ergreifen ordnungs-
rechtlicher Maflnahmen durch die besondere Betonung
der vertraglichen Handlungsmdglichkeiten nicht in den
Hintergrund gedréingt oder gar infrage gestellt wiirde. Al-
lerdings kommt dem Vertragsnaturschutz in der Praxis
eine groB3e Bedeutung zu. Beispielsweise kann die Natur-
schutzbehorde Pflege- und Entwicklungsmafnahmen fiir
Schutzgebiete auf Naturschutzverbande, Eigentiimer,
Nutzungsberechtigte oder sonstige private Dritte iibertra-
gen.

Fir die Naturschutzbehérden bedeutet diese Verpflich-
tung im Vergleich zu der herkdmmlichen Aufgabenbe-
wiltigung durch den Erlass von Verwaltungsakten eine
erhebliche Mehrbelastung. So muss fiir jede einschlédgige
Regulierungssituation ermittelt werden, ob ein Verwaltungs-
akt durch einen Vertrag ersetzt werden kann. Sodann muss
der spezifische Vertragsinhalt mit dem Vertragspartner aus-
gehandelt und schlieBlich dessen Einhaltung iiberwacht
werden. Verglichen mit ordnungsrechtlichen Instrumen-
tarien muss die Verwaltung damit mehr Zeit investieren.
Dariiber hinaus sind spezielle Befahigungen zur Ver-
handlungsfithrung erforderlich (s. auch Abschn. 2.6.4,
Tz. 315 ff.).

1.2.7 Kooperative Konkretisierung des
Regulierungsinstrumentariums
1.2.7.1 Verwaltung im politischen

Mehrebenensystem

48. Kennzeichnend fiir die Europdische Umweltpolitik
des letzten Jahrzehntes ist die verstirkte Bildung von
fachpolitischen Netzwerken zwischen den nationalen und
den europdischen Verwaltungen (KNILL und LENSCHOW
2004; HERITIER 2003; DEHOUSSE 1997; BENZ 2005;
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EICHENER 2000). Diese fachpolitischen Netzwerke die-
nen einer moglichst konsensualen Politikvorbereitung,
der Festigung eines gemeinsamen Problemverstindnisses
der Experten der Mitgliedstaaten, des Wissens- und Er-
fahrungsaustausches, der Erarbeitung untergesetzlicher
Leitfiden und Entscheidungen sowie der Kontrolle der
Européischen Kommission. Von besonderer Bedeutung
ist das sogenannte Komitologiesystem, das aus Aus-
schiissen der Fachebene nationaler Ministerien oder von
Landesministerien mit unterschiedlichen Entschei-
dungsbefugnissen besteht (TOLLER 2002). Dieses ist
entstanden, um Entscheidungen, die an die Europiische
Kommission delegiert worden sind, effektiv durch die
Mitgliedstaaten beeinflussen und kontrollieren zu koén-
nen. Insofern dienen das Komitologiesystem und andere
Formen gemeinschaftlicher Politiknetzwerke der ver-
besserten Riickkoppelung an die nationalen und auch
die landesspezifischen Interessen. Das Konzept der Ex-
pertennetzwerke ist umfassend und flichendeckend in
allen groBeren umweltrechtlichen Regelwerken der EU
verankert. Das Aufgabenpensum dieser fachpolitischen
Netzwerke ist betrdchtlich. So wurde beispielsweise fiir
die Vorbereitung der CAFE-Strategie zwischen 2001
und 2005 eine Steuerungsgruppe mit insgesamt vier Un-
tergruppen eingerichtet, die verschiedene Fachfragen
diskutierte und insbesondere auch die umfangreichen
Gutachten zur Modellierung der Effekte der européi-
schen Luftreinhaltepolitik und zur Skonomischen Be-
wertung fachlich begleitete (Europédische Kommission
2005). Auch die europdische Naturschutzpolitik und die
entstehende umweltorientierte Produktpolitik (z. B. das
europdische Umweltzeichen) stiitzen sich auf arbeits-
intensive und zum Teil tief gestaffelte Arbeitsgruppen-
systeme aus Experten und Vertretern der nationalen oder
auch regionalen Verwaltungen. Nachfolgend wird die
auf verstidrkte Kooperation zwischen Mitgliedstaaten
und Stellen der EU gerichtete Konzeption von EU-Um-
weltrecht und -politik fiir den Anwendungsbereich der
IVU-Richtlinie, der WRRL, des Naturschutzrechts und
der Normung veranschaulicht:

1.2.7.2 Der Sevilla-Prozess

49. Die IVU-Richtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten
zu einer integrierten und medieniibergreifenden Vermei-
dung und Verminderung von Umweltverschmutzungen
durch Industrieanlagen auf der Grundlage der besten ver-
figbaren Techniken (BVT). Dies wird durch die Artikel 3
lit. a) und 9 Abs. 4 IVU-Richtlinie deutlich, in denen als
Vorsorgemafinahmen bzw. Inhalt von Genehmigungsauf-
lagen der Einsatz der BVT verlangt wird. Allerdings wer-
den in der IVU-Richtlinie selbst keine konkreten mate-
riellen Vorgaben beziiglich der anzuwendenden Techniken
festgelegt. Nach der Richtlinienkonzeption erfolgt die
Bestimmung dessen, was fiir die einzelnen von der [VU-
Richtlinie erfassten Industriesektoren als BVT anzusehen
ist, vielmehr in einem komplexen und dynamischen Kon-
sultationsverfahren an dem eine Vielzahl von Akteuren
beteiligt ist. Dazu hat die Européische Kommission nach

Artikel 16 Abs. 2 IVU-Richtlinie einen Informationsaus-
tausch zwischen den Mitgliedstaaten und der betroffenen
Industrie zu organisieren, der mit der Verdffentlichung ei-
nes Merkblattes iiber die BVT (engl.: Best Available
Technique Reference Document — BREF; dt.: BVT-Merk-
blatt) fiir einen spezifischen Industriesektor durch die
Europdische Kommission endet. Um den Informations-
austausch zwischen den Mitgliedstaaten und der Industrie
zu koordinieren, wurde im Jahre 1997 das europiische
IVU-Biiro eingerichtet. Dieses richtet fiir jedes zu erar-
beitende BREF-Dokument eine technische Arbeitsgruppe
(engl.: technical working group — TWGQG) ein, die aus Be-
hordenvertretern der Mitgliedstaaten, der betroffenen In-
dustrie und Umweltverbdnden zusammengesetzt wird.
Aufgabe dieser Arbeitsgruppen ist es, Informationen hin-
sichtlich der in dem einschldgigen Sektor verwendeten
Techniken zusammenzustellen und zu bewerten. Als Er-
gebnis der abschlieBenden Beratung einer technischen
Arbeitsgruppe wird ein BREF-Entwurf erstellt, der in
dem Information Exchange Forum (IEF) diskutiert wird.
An dem von der Generaldirektion Umwelt der Européi-
schen Kommission geleiteten IEF sind Vertreter der Mit-
gliedstaaten, der Industrie und der Umweltverbiande be-
teiligt. Die Diskussionen im Rahmen des IEF erfolgen
ohne abschlieBende Abstimmung und dienen dem IVU-
Biiro als Grundlage fiir die Formulierung des BREF. Die
endgiiltige Veroffentlichung erfolgt durch die Européi-
sche Kommission.

50. Auf der nationalen Ebene ist das Umweltbundesamt
(UBA) nach Artikel 16 Abs. 4 IVU-Richtlinie als zentrale
Koordinierungsstelle — der sogenannte National Focal
Point — fiir die Beteiligung der Bundesrepublik Deutsch-
land an der gemeinschaftlichen Formulierung der BVT
zustiandig. Aufgabe des Umweltbundesamtes ist es dabei,
Deutschlands Beitrag zum fortschrittlichen Stand der
Technik wirksam in den europédischen Abstimmungspro-
zess der BVT einzubringen. Dazu organisiert das Um-
weltbundesamt zu jedem zu erarbeitenden BREF einen
Abstimmungsprozess, in dem durch eine allein auf deut-
scher Ebene agierende Abstimmungsgruppe der nationale
Beitrag zu dem europidischen Informationsaustauschpro-
zess entwickelt wird. Besondere Bedeutung kommt dabei
den von den Bundesldndern bereitgestellten Informatio-
nen zu, da diese aufgrund ihrer Vollzugs- und Uberwa-
chungspraxis detaillierte Kenntnisse iiber den in Deutsch-
land etablierten Stand der Technik haben (DAVIDS 2000,
S. 4). An der Arbeit der nationalen Abstimmungsgruppen
werden dariiber hinaus auch andere Interessenvertreter,
zum Beispiel Industrie- und Umweltverbénde beteiligt.
Die auf dieser Grundlage entwickelten Zusammenstel-
lungen der fortschrittlichen deutschen Techniken werden
dann durch das Umweltbundesamt im Rahmen der tech-
nischen Arbeitsgruppen in den Sevilla-Prozess ein-
gebracht (REICHEL 2001, S.18ff.; DAVIDS 2000;
FELDHAUS 2001, S. 7 ff.). Der Entstehungsprozess ei-
nes BREF wird in der nachfolgenden Abbildung verdeut-
licht:
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Abbildung 1-4

Prozess der BVT-Bestimmung

Europiische Kommission

Information Exchange Forum (Koordination)

EIPPC Bureau Sevilla
1. Kick-Off Meeting
2. Erster BREF-Entwurf

——> BREF-
~— 1 Veroffentlichung

BREF-Entwurf

3. Zweiter BREF-Entwurf
4. Final TWG Meeting
5. Entwurf vollstaindiges BREF

:

:

Technical Working Groups (TWG)

Deutscher Beitrag

UBA: National Focal Point (NFP)

Nationale Abstimmungsgruppen:
— Bund-/Landerbehorden
— Industrie
— Umweltverbande

Quelle: REICHEL 2001, S. 19

51. Fiir den Vollzug des Immissionsschutzrechts kommt
der Beteiligung deutscher Akteure an der inhaltlichen
Ausarbeitung der BVT-Merkblitter gro3e Bedeutung zu.
Die Merkblitter sind zwar in den von mitgliedstaatli-
chen Behorden durchzufithrenden Genehmigungsverfah-
ren fiir die Errichtung und den Betrieb von Industrieanla-
gen nicht in dem Sinne rechtsverbindlich, dass
unmittelbar aus ihnen konkrete Techniken oder Grenz-
werte abzuleiten wiren. Allerdings bilden die in den
BREFs festgeschriebenen besten verfligbaren Techniken
den Referenzmafstab fiir die zur Emissionsreduzierung
und -vermeidung nach der IVU-Richtlinie mafigeblichen
Anforderungen. Daher sind sie bei der Fortschreibung
des untergesetzlichen Regelwerkes des BImSchG und
auch bei der Inhaltsbestimmung einzelner Genehmi-
gungsbescheide zu beriicksichtigen (FELDHAUS 2001,
S. 8). Die im Jahre 2002 neu verabschiedete TA Luft
wird diesem Grundsatz in Nr. 5.1.1 Abs. 5 gerecht, in
dem die Méglichkeit eingerdumt wird, dass das Bundes-
ministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicher-
heit (BMU) nach einer entsprechenden Feststellung eines
beratenden Ausschusses eine Verbesserung des Standes
der Technik bekannt geben kann. Dann sind die Geneh-

46

migungs- und Uberwachungsbehdrden nicht mehr an die
dann iiberholten Anforderungen in der TA Luft gebun-
den, sondern miissen den fortentwickelten Stand der
Technik beriicksichtigen. Durch unzureichende Beteili-
gung deutscher Behdrden kann einerseits die Chance ver-
tan werden, in solchen Industriesektoren, in denen in
Deutschland vergleichsweise hohe Standards vorhanden
sind, eine hinreichende Harmonisierung auf hohem Ni-
veau in der EU zu erreichen, andererseits konnten gege-
benenfalls fiir deutsche Verhéltnisse ,,unpassende” Tech-
niken als BVT definiert werden und damit die
Genehmigungsbehdrden Schwierigkeiten bekommen, die
BVT umzusetzen. Es kommt daher entscheidend darauf
an, die Kommunikationsstrukturen zwischen den Voll-
zugs- und Uberwachungsstellen der Bundeslinder und
dem Umweltbundesamt sicherzustellen und zu stdrken.

1.2.7.3 Wasserrahmenrichtlinie

52. Etwa zeitgleich mit dem Inkrafttreten der WRRL ha-
ben sich die Wasserdirektoren der EU, das heif3t die Abtei-
lungsleiter der Wasserabteilungen der Mitgliedstaaten, der
Beitrittskandidaten, der EFTA-Lander (EFTA — European
Free Trade Association) und der Europdischen Kom-
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mission, auf eine gemeinsame Umsetzungsstrategie der
neuen Gewdsserschutzrichtlinie verstidndigt (engl.: Com-
mon Implementation Strategy — CIS). Diese Strategie zielt
darauf ab, die technisch-wissenschaftlichen Grundlagen
fir eine kohérente und harmonische Umsetzung der
WRRL in den Mitgliedstaaten der EU zu schaffen. Da-
riiber hinaus soll die CIS aber auch die Européische Kom-
mission bei der Erarbeitung von Vorschldgen tiber Toch-
terrichtlinien zur Fortentwicklung der WRRL in den
Bereichen Grundwasser, prioritire Stoffe und Hochwas-
serschutz unterstiitzen. Im Zuge der CIS werden durch
eigens daflir eingesetzte Arbeitsgruppen Leitlinien
(engl.: Guidance Documents) zu unterschiedlichen fiir die
Umsetzung der WRRL relevanten Themen erarbeitet. Die
einzelnen Arbeitsgruppen werden entweder von der Euro-
pdischen Kommission oder einem Mitgliedstaat geleitet,
dartiber hinaus sind an den Arbeitsgruppen Vertreter inte-
ressierter Mitgliedstaaten und Beitrittsstaaten, andere In-
teressenvertreter, Nichtregierungsorganisationen und die
Offentlichkeit beteiligt. Zum Teil nehmen an der Leitli-
nienentwicklung auch die Europidische Umweltagentur
und das Statistische Amt der EU (EUROSTAT) teil. Die
von den Arbeitsgruppen erarbeiteten Leitlinien sind als in-
formelle und praxisorientierte Informationsdokumente
konzipiert, die grundlegende technische Fragen hinsicht-
lich der Anhénge II (Wassernutzungen mit signifikanten
Auswirkungen auf den Gewésserzustand), III (wirtschaft-
liche Analyse) und V (6kologischer Zustand) der WRRL
kldaren sollen. Derzeit existieren insgesamt 14 Leitlinien
etwa zu den Themenbereichen ,,Analyse von Belastungen
und ihren Auswirkungen®, ,,Vergleichbarkeit der Ergeb-
nisse der biologischen Uberwachung (Interkalibrierung)®,
.Beteiligung der Offentlichkeit und ,,Generelle Vorge-
hensweise fiir die Einstufung des 6kologischen Zustandes
und des o6kologischen Potenzials“. Die praktische An-
wendbarkeit dieser Leitlinien wird in ausgewdhlten euro-
pédischen Referenzgewdssern (engl.: Pilot River Basins —
PRB), in Deutschland das Flussgebiet Mosel/Saar, er-
probt. Die Ergebnisse der Testphasen flieBen in die Fort-
entwicklung der Leitlinien ein. Der Schwerpunkt der ak-
tuellen dritten Phase des CIS-Prozesses (2005/2006) liegt
in der Entwicklung weiterer technischer Leitlinien durch
die bereits bestehenden Arbeitsgruppen ,,Okologischer
Gewisserzustand”, ,Integriertes Flussgebietsmanage-
ment“, ,,Grundwasser” und ,,Berichterstattung® sowie die
neuen Arbeitsgruppen ,,WRRL und Landwirtschaft* und
,,Gaeografisches Informationssystem — GIS“. Ein neues
PRB-Netzwerk soll die technischen Aktivitdten aller Ar-
beitsgruppen unterstiitzen.

53. Das zentrale Element der CIS sind damit die im
Rahmen der Arbeitsgruppen entwickelten Leitlinien. Die-
sen Interpretationsinstrumenten kommt zwar keine recht-
liche Verbindlichkeit zu und es steht im freien Ermessen
der Mitgliedstaaten, sich bei der Umsetzung der WRRL
an den Inhalten der Leitlinien zu orientieren (European
Water Directors 2001, S. 2). Allerdings werden die Leitli-
nien tatséchlich von der iiberwiegenden Anzahl der Mit-
gliedstaaten als Referenzdokumente fiir die Richtlinien-
umsetzung verwendet und haben sich mittlerweile
gleichermaflen als Kommentare der rechtlichen, wasser-

wirtschaftlichen und 6kologischen Umsetzungsfragen der
WRRL etabliert. Um eine unionsweit einheitliche Umset-
zung der WRRL zu férdern nimmt die Europdische Kom-
mission im CIS-Prozess eine starke Steuerungsrolle ein
und wirkt auf ein partizipatorisches und in hohem Maf3e
transparentes Verfahren der Leitlinienerarbeitung hin. Als
Folge dieser Bemiithungen misst die Kommission den im
Zuge der gemeinsamen Umsetzungsstrategie entwickel-
ten Leitlinien als Referenzdokumente der guten Praxis bei
der Richtlinienumsetzung grof3e Bedeutung zu. Es steht
daher zu erwarten, dass die Kommission die Beriicksich-
tigung der CIS-Leitlinien durch einen Mitgliedstaat als
Mabfstab fiir die Einleitung eines eventuellen Vertragsver-
letzungsverfahrens heranziehen wird. Vor diesem Hinter-
grund wird deutlich, dass es fiir die einzelnen EU Mit-
gliedstaaten tiberaus wichtig ist, sich bereits frithzeitig im
Rahmen des CIS-Prozesses an der Erarbeitung der Leitli-
nien zu beteiligen. Nur auf diese Weise ist es den Mit-
gliedstaaten moglich, ihr spezifisches Know-how in die
Definition der Leitfdden einzubringen. Gleichzeitig kon-
nen die Mitgliedstaaten durch ein entsprechendes En-
gagement auf EU Ebene Umsetzungsprobleme verhin-
dern, da auf nationaler Ebene auftretende Probleme der
Richtlinienumsetzung frithzeitig erkannt und Losungs-
wege erarbeitet werden konnen.

54. Die dargestellte Umsetzungsstrategie der WRRL er-
fordert auf der Ebene der Bundesrepublik Deutschland,
dass nicht nur Stellen des Bundes in die Erarbeitung der
Leitlinien einbezogen werden. Da den Landern im Be-
reich des Gewdsserschutzes weit reichende Vollzugsauf-
gaben obliegen, ist es notwendige Voraussetzung einer
sachgerechten nationalen Umsetzung der WRRL, die zu-
stindigen Behorden der Bundesldnder besser als bisher in
die Erarbeitung der Leitlinien im Rahmen des CIS-Pro-
zesses einzubeziehen. Erste Erfahrungen mit den Re-
ferenzgewdssern in Deutschland haben gezeigt, dass De-
fizite im Hinblick darauf bestehen, die in den Leitlinien
formulierten Anforderungen auf der Vollzugsebene ope-
rabel zu machen. Die Landerbehorden miissen daher in
den Stand versetzt werden, aktiv am CIS-Prozess mitzu-
wirken.

1.2.7.4 Naturschutz

55. Das Schutzgebietssystem NATURA 2000 wird auf
der Grundlage der FFH-RL und der Vogelschutzrichtlinie
umgesetzt, die nur wenige formelle Anforderungen an die
Ausgestaltung enthalten. Die Richtlinien enthalten mate-
rielle Anforderungen, welche Schutzziele durch die ein-
zurichtenden Schutzgebiete sichergestellt werden miis-
sen. Die konkrete Umsetzung bleibt jedoch weit gehend
den einzelnen Mitgliedstaaten iiberlassen. In Deutschland
realisieren die Bundesldnder — mit Ausnahme der Gebiete
in der Ausschlieflichen Wirtschaftszone (AWZ) — das
Schutzgebietssystem NATURA 2000, gegeniiber der EU
ist jedoch die Bundesregierung fiir eine zeit- und sachge-
rechte Umsetzung verantwortlich. Da in den Berichten
der Bundesregierung an die EU Aussagen auf nationaler
bzw. der Ebene der biogeografischen Regionen innerhalb
der Mitgliedstaaten zu treffen sind, muss die Vergleich-
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barkeit der Lénderdaten gewdhrleistet werden. Die
Landerarbeitsgemeinschaft Naturschutz (LANA) ist Fach-
gremium der Umweltministerkonferenz im Bereich Na-
turschutz und soll einen einheitlichen Verwaltungsvollzug
vorbereiten. Sie hat einen stindigen Bund-Lénder-Aus-
schuss NATURA 2000 initiiert, in dem Empfehlungen
zur Umsetzung der Richtlinien erarbeitet werden. Vertre-
ten in der LANA ist als Vollmitglied auch das BMU (seit
Satzungsdnderung am 17. Mérz 2006) und das Bundes-
amt fiir Naturschutz (BfN) mit Gaststatus. Das BfN hat
als Diskussionsgrundlage fiir die Umsetzung des
Schutzgebietesystems eine Vielzahl fachlicher Grundla-
gen erarbeiten lassen. Der stindige Ausschuss
NATURA 2000 befasst sich mit den Themen Monitoring,
Uberwachung/Berichtspflichten, Managementpline und
Erhaltungsziele, Sicherung der NATURA 2000-Gebiete,
Offentlichkeitsarbeit zu NATURA 2000, Koordination
der Belange gegeniiber der EU, Entwicklungen im
Habitat- und Ornis-Ausschuss und der Finanzierung
von NATURA 2000. Als Grundlage fiir die Empfeh-
lungen dienen die von der LANA-Vollversammlung am
20./21. September 2001 beschlossenen ,,Mindestanforde-
rungen fiir die Erfassung und Bewertung von Lebens-
riumen und Arten sowie die Uberwachung®.

Der Habitatausschuss (gem. Artikel 20 und 21 der FFH-RL)
unterstiitzt die Umsetzung auf der Ebene der EU. Er be-
steht aus Vertretern aller Mitgliedstaaten (fiir Deutschland
das BMU und ein Bundesratsvertreter) und der Kommis-
sion. Diesem Ausschuss ist zusitzlich als wissenschaft-
lich-technisches Beratungsgremium die Wissenschaftli-
che Arbeitsgruppe des Habitatausschusses (Scientific
Working Group, SWG) zugeordnet, in der ein fachlicher
Berater aus dem BfN die Europdische Kommission mit
berdt. Allerdings haben fachliche oder auch politische
Diskrepanzen zwischen Bund und Landern in der Vergan-
genheit dazu gefiihrt, dass Deutschland von seinem
Stimmrecht keinen Gebrauch machte. Dies hat zu einer
Schwichung der deutschen Position im europdischen
Rahmen gefiihrt. Die zukiinftige Organisation infolge der
Foderalismusreform bleibt noch unklar.

Im April 2005 hat der Habitatausschuss iibergreifende
Vorgaben flir das Monitoring, die Bewertung und die Be-
richterstattung iiber den Erhaltungszustand von Gebieten
und Arten vorgelegt. Fiir die Naturschutzverwaltungen
der Mitgliedstaaten folgt daraus die Notwendigkeit, in en-
ger Zusammenarbeit bestehende Konzepte anzupassen
bzw. neue Elemente zu erarbeiten. Nach Angaben des
BfN besteht ein Koordinierungsbedarf nunmehr insbe-
sondere fiir die folgenden Aufgaben:

— Erarbeitung von Grundlagen fiir ein Monitoringdesign
(u. a. Probeflachenauswahl),

— Anpassung bereits bestehender Grundlagen (s. 0.),

— Abstimmung von Berichtsformaten und gegebenen-
falls Anpassung bestehender nationaler Systeme,

— Erarbeitung von Datenbankapplikationen,
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— Entwicklung von Modellen und Leitlinien zur Daten-
aggregation,

— gegebenenfalls Erarbeitung von Zielreferenzen mit
den Léandern (Areal, Habitatflachen) sowie

— Erarbeitung und Abstimmung von Methoden zur Er-
fassung und Darstellung der Areale und Habitatgrofen
(BfN 2006b).

56. Weitere Beispiele fiir kooperative Prozesse existie-
ren bei der Erarbeitung von Leitfaden im Bereich der Ein-
griffsregelung.

Die Eingriffsregelung ist zwar ein Naturschutzinstrument,
dennoch beschiftigen sich die unterschiedlichsten Res-
sorts und Institutionen als Vorhabentréger, Trager 6ffent-
licher Belange oder im Rahmen verwaltungsinterner Ab-
stimmung mit der Regelung.

Insbesondere zu den Punkten, wo die gesetzlichen Rege-
lungen weit gehend unbestimmte Rechtsbegriffe enthal-
ten und dariiber hinaus kein fachlicher Konsens iiber an-
zuwendende Standards existiert, kann es zwischen den
verschiedenen Behdrden und Institutionen zu Meinungs-
unterschieden kommen. Diese Unterschiede kdnnen ohne
untergesetzliche Vorgaben vor allem bei der Bewertung
der Eingriffe und der damit verbundenen Ermittlung der
Kompensationsleistungen grof3 sein. Dadurch werden
Planungs- und Abstimmungsprozesse schwierig und
langwierig.

Ziel der Leitfaden ist es, flir bestimmte Fachplanungsvor-
haben und die Bauleitplanung einheitliche Bewertungs-
grundlagen fiir die Anwendung der Eingriffs- und Kom-
pensationsbestimmungen zu erstellen. Beispiele fiir die
kooperative Entwicklung solcher Leitfaden sind die
»Handlungsanleitung zur Anwendung der Eingriffsrege-
lung in Bremen* (Institut fiir Landschaftspflege und Na-
turschutz 1998) und die ,,Arbeitshilfe zur Anwendung der
Eingriffsregelung bei Bodenabbauvorhaben* (Nieder-
sdchsisches Umweltministerium und Niedersichsisches
Landesamt fiir Okologie 2002).

Um einen Konsens iiber Regelungen zur Bewiltigung der
Eingriffsregelung herzustellen, wurde in Bremen eine in-
terdisziplindre Arbeitsgruppe gegriindet, der Vertreter un-
terschiedlicher Ressorts angehorten (z. B. Bau, Verkehr,
Hiafen, Umwelt- und Naturschutz, Wirtschaftsforderung).
Der Auftrag dieser Arbeitsgruppe bestand darin, eine
Handlungsanleitung zur Anwendung der Eingriffsrege-
lung zu erstellen, nach der Eingriffe unterschiedlichster
Art in Bremen einheitlich behandelt und beurteilt werden
konnen. Es sollten moglichst all die Fragen diskutiert und
geklart werden, die in den einzelnen Planungs- und Ge-
nehmigungsprozessen einzelfallunabhéngig Reibungsver-
luste verursachten. Eine ressortiibergreifende Arbeits-
gruppe der Bremer Senatsverwaltung begleitete
aulerdem den gesamten Prozess. Zudem wurden bera-
tend Gutachter hinzugezogen, um die Arbeitsgruppe zu
unterstiitzen (von HAAREN et al. 1999).
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Auch in Niedersachsen gab es im Bereich des Abbaus
von Bodenschétzen vor 2002 fiir die mit der Eingriffs-
regelung verbundenen Arbeitsschritte keine einheitliche
Regelung oder gemeinsame Standards. Dies fiihrte zu un-
terschiedlichen Handhabungen und Kompensationsleis-
tungen in den Landkreisen (Niedersdchsisches Umwelt-
ministerium und Niedersidchsisches Landesamt fiir
Okologie 2002, S. 3).

Die Unternehmerverbinde Niedersachsen e. V., der Nie-
derséchsische Industrie- und Handelskammertag und das
Niedersdchsische Umweltministerium waren daran inter-
essiert, eine landesweit einheitliche und gemeinsam ge-
tragene Arbeitshilfe zu entwickeln. Die Regelung wurde
intensiv mit der Boden abbauenden Wirtschaft unter Ein-
beziehung betroffener Behdrden und Verbidnde abge-
stimmt. Das Niedersichsische Landesamt fiir Okologie
ibernahm dabei die fachliche Bearbeitung. Durch die
Anwendung dieser Arbeitshilfe sollen Planungs- und Ge-
nehmigungsverfahren erleichtert und vereinheitlicht wer-
den. Damit verbunden ist auch die Erwartung nach mehr
Planungssicherheit und Genehmigungsbeschleunigung fiir
die Wirtschaft (Niedersdchsisches Umweltministerium
und Niedersichsisches Landesamt fiir Okologie 2002,
S. 3).

1.2.7.5 Normung und nichthoheitliche
technische Regelungen als Form der
Privatisierung des Sachverstandes

57. Technische Normen bilden eine tragende Saule fiir
die Vorbereitung und den Vollzug von technikbezogenen
Umweltstandards. Zahlreiche Aufgaben werden in Form
nicht hoheitlicher Regelungen dabei an private Sachver-
standige delegiert (SRU 1996, S. 256 ff.). Hierzu gehort
die Ermittlung des Standes der Technik, die Entwicklung
und Standardisierung von Mess- und Monitoringverfah-
ren, standardisierte Testzyklen, die Entwicklung von
Priifstrategien oder Qualititsmanagementsystemen. Diese
technischen Verfahren und Standards stellen notwendige
Hilfsmittel fiir die Vorbereitung, den Vollzug und die Er-
folgskontrolle materieller umweltrechtlicher Standards
bereit. In diesen Feldern findet seit langem eine insge-
samt umfangreiche Strategie der Staatsentlastung durch
Private statt (vgl. bereits SRU 1996). Wichtige Akteure
sind die nationalen und europdischen Normungsgremien
und technische Fachausschiisse, wie DIN (Deutsches In-
stitut fiir Normung e. V.), KRdL (Kommission zur Rein-
haltung der Luft), VDE (Verband Deutscher Elektrotech-
niker), CEN (European Committee for Standardisation)
oder CENELEC (European Committee for Electrotechni-
cal Standardisation). Die Anzahl der Sachversténdigen in
diesen Gremien ist beachtlich. Alleine die KRdL hatte in
den 1990er-Jahren insgesamt 1 700 ehrenamtliche Sach-
verstandige, davon rund die Hailfte aus der Industrie
(SRU 1996, Tz. 813).

Seit circa 1994 hat die Europédische Kommission dariiber
hinaus wiederholt Versuche unternommen, die soge-
nannte Neue Konzeption auf die Umweltpolitik anzu-
wenden. Bei dieser Konzeption geht es um das fiir den
europdischen Binnenmarkt eingefiihrte Verfahren zur be-

schleunigten Harmonisierung technischer Standards. Es
besteht darin, dass der europdische Gesetzgeber lediglich
grundlegende Anforderungen formuliert, deren techni-
sche Detailausarbeitung aber an die privaten Normungs-
verbdnde (CEN, CENELEC) delegiert. Die eigentliche
Harmonisierungsaufgabe wird damit aus dem européi-
schen Rechtsetzungsverfahren ausgelagert und erfolgt
durch die Entscheidungsverfahren der Normungsgremien
(SOBCZAK 2002). In der Produktpolitik beabsichtigt die
Europdische Kommission, in Zukunft intensiver auf die
Neue Konzeption zuriickzugreifen (Européische Kommis-
sion 2004). Praxiserfahrungen in dieser Hinsicht bestehen
bereits mit der Bauproduktenrichtlinie (EHRNSPERGER
und MISCH 2005) und der Verpackungsrichtlinie. Ein
wichtiges Vorhaben ist auch die Umsetzung der Konzep-
tion der Integrierten Produktpolitik, das heif3t die Beriick-
sichtigung von Umweltaspekten im gesamten Produkt-
lebenszyklus, in der Richtlinie iiber die umweltgerechte
Gestaltung energiebetriebener Produkte (2005/32/EG —
sogenannte EuP-RL) (MISONNE 2005).

Der SRU hat sich bisher wiederholt kritisch mit einer sol-
chen Ausweitung der Tétigkeit der privaten Normung
auseinandergesetzt (SRU 1996, Tz. 844 ff.; 2002a,
Tz. 382 ff.; 2004, Abschn. 13.4.4.3). Er hat dabei betont,
dass die Festlegung des Schutzniveaus oder eines akzep-
tablen Risikos eine genuin politische Aufgabe ist, die
nicht den Wirtschaftlichkeitskalkiilen Privater iiberlassen
werden kann. Vielmehr verletzt der Staat seine ihm aus
den Grundrechten obliegenden Schutzpflichten, wenn er
nicht selbst das Schutzniveau festlegt.

Dariiber hinaus sind aber auch Zweifel an der umwelt-
fachlichen Qualitdt privater Normen, die ein Umwelt-
schutzniveau festlegen sollen, angebracht. In den privaten
Gremien ist eine hoheitliche Durchsetzung offentlicher
Schutzbelange allenfalls indirekt moglich, zum Beispiel
durch die Beteiligung und 6ffentliche Férderung von In-
teressenvertretern des Umwelt- und Gesundheitsschutzes,
die Entsendung von Experten aus der Ministerialverwal-
tung und den nachgelagerten Behdrden oder die prézise
Formulierung eines Mandates an die Normungsgremien.
Diese indirekte Steuerung stoft aber oftmals an ihre
Grenzen: Die Finanzierung der Beteiligung von Umwelt-
organisationen ist gemessen am eigentlich notwendigen
Aufwand niedrig. Angesichts des Personalabbaus und
von Finanzengpdssen vermindern sich auch die Spiel-
rdume zur Entsendung eigenen Personals (VOELZKOW
und EICHENER 2002). Eine Prézisierung des Mandates
scheitert oft an Informationsdefiziten oder am fehlenden
Konsens in den entscheidenden Verhandlungssystemen.

Dariiber hinaus ist aber auch die Delegation der notwen-
digen flankierenden Instrumente fiir umweltrechtlich ge-
setzte Grenzwerte an Private nicht unproblematisch. Zu
befiirchten sind insbesondere:

— die strategische Unterschitzung des technischen
Potenzials,

— die strategische Uberschitzung von Kosten und sonsti-
gen praktischen Schwierigkeiten,
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— die insgesamt mangelhafte Beriicksichtigung von Um-
weltaspekten in der nicht-umweltbezogenen Nor-
mungsarbeit,

— das Unterlaufen von politisch gesetzten Zielen durch
die jeweiligen Messkonzepte und Standards. Der SRU
hat dies zum Beispiel im Bereich des technischen
Larmschutzes aufgezeigt (SRU 2005c, Tz. 268 f.).
Auch der Testzyklus fiir die CO,-Emissionen von
Kraftfahrzeugen bildet bei weitem nicht die realen
CO,-Emissionen ab (SRU 2005c, Tz. 333). So wurden
auch die politisch gewollten Verwertungsquoten der
EU Verpackungs- und Altautorichtlinie durch die
Standardisierung ihrer Berechnungsmethoden unter-
laufen (VOELZKOW und EICHENER 2002;
GOLDING 2000),

— der praktische Nichtvollzug von ungeliebten Manda-
ten: die allgemeinen Anforderungen zum Gesund-
heitsschutz in der Bauproduktenrichtlinie hinsichtlich
geféhrlicher Stoffe wurden — aufler einer Generalklau-
sel, nach der das Chemikalienrecht zu beriicksichtigen
ist — seit iiber 15 Jahren nicht weiter spezifiziert, weil
das Mandat der Europiische Kommission hierzu nicht
hinreichend prédzise war (EHRNSPERGER und
MISCH 2005).

Diese Risiken konnen nur minimiert werden, wenn ein
Mindestmall an Pluralismus in den entsprechenden Gre-
mien gewéhrleistet wird und eine prozedurale Verkoppe-
lung zwischen der Selbstverwaltung in diesen Gremien
und dem Staat, also zwischen Selbstorganisation und Hie-
rarchie, gelingt. So sind zum Beispiel prizise Mandate an
die Normungsorganisationen und die Bereitschaft der
Sanktionierung qualitativ unzureichend implementierter
Mandate erforderlich. Das ist nicht zuletzt eine Frage der
Investitionsbereitschaft der staatlichen Ebenen in Perso-
nal und Wissen fiir die Aushandlung préziser Mandate
und fiir eine fachkundige Teilnahme an dem Normungs-
prozess. Hier bestehen aber noch erhebliche Defizite. Mi-
nimalanforderungen an einen transparenten, deliberativen
und pluralistischen Standardsetzungsprozess sind nur
,Lausnahmsweise™ erfiillt (SRU 1996, Tz. 844; 2004,
Abschn. 13.4.4.3). Eine empirische Untersuchung fiir das
UBA macht zudem deutlich, dass erhebliche Kapazitéts-
defizite fiir die Besetzung dieser Gremien mit Vertretern
aus der Ministerialverwaltung und den nachgelagerten
Behorden bestehen: die fachliche Normungsarbeit ist
nach Aussagen vieler damit befasster Mitarbeiter des
UBA weit gehend iiberobligatorisches Engagement zu-
sitzlich zur reguldren Arbeitszeit (VOELZKOW und
EICHENER 2002).

Angesichts des Bedeutungszuwachses der privaten Nor-
mung fiir die Flankierung und Konkretisierung umwelt-
rechtlicher Vorgaben erscheint eine entsprechende Kapa-
zitdit der Verwaltungen, die auf die Ziel- und
Vollzugstauglichkeit der jeweiligen Normen achten und
die Aktivitdten der entsprechenden Gremien begleiten,
unausweichlich zu sein.
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1.2.8 Zwischenbilanz: Instrumentelle
Herausforderungen an die

Umweltverwaltung

58. Die deutsche Umweltverwaltung unterliegt vielfalti-
gen Herausforderungen, die aus den Strukturen des zu
vollziehenden Umweltrechts resultieren. Kennzeichnend
fiir dieses moderne Umweltschutzregime ist zunéchst ein
strategisches Herangehen an Umweltprobleme, das den
Verwaltungen ein auf das Erreichen langfristiger Ziele
orientiertes Handeln abverlangt. Teilweise verlangt dieser
Ansatz auch eine Konkretisierung der zu erreichenden
Ziele durch die Verwaltungen. Dariiber hinaus erfordert
ein strategischer Umweltschutz aber auch, dass um-
weltexterne Verwaltungsressorts den Umweltschutz in
ihre Arbeit integrieren. Die (Umwelt-)Verwaltungen miis-
sen ferner in der Lage sein, mit den zur Verfligung stehen-
den Instrumenten binnen des gesetzlich vorgeschriebenen
Zeitraumes bestimmte verbindliche Vorgaben hinsichtlich
der Qualitdt der einzelnen Umweltmedien zu erreichen.
Um einen integrierten Umweltschutz sicherzustellen,
muss jeder Bereich der Umweltverwaltung tiber medien-
tibergreifende Beurteilungskompetenzen verfiigen und
eine liber das eigene Ressort hinaus reichende Koordinie-
rung der Arbeitsabldufe organisieren konnen. Vielfach hat
die Umweltverwaltung komplexe planerische, bewer-
tende und abwigende Aufgaben zu erfiillen. Insbesondere
mit dem umweltqualitétszielorientierten Schutzansatz ge-
hen notwendig Verpflichtungen zu Umweltmonitoring,
Evaluation und Berichterstattung einher. Das nationale
Verfassungsrecht, das europdische sowie das internatio-
nale Recht verlangen von der Umweltverwaltung eine zu-
nehmende Offnung hin zu einer verstirkten Beteiligung
der Offentlichkeit an umweltrelevanten Verwaltungsver-
fahren. Aufgrund dieser Prozeduralisierung sind in den
einschldgigen Verwaltungsverfahren weit reichende Be-
teiligungsrechte und Kooperationspflichten zu beriick-
sichtigen.

59. Besondere Herausforderungen werden an die mit-
gliedstaatlichen Umweltverwaltungen schlieBlich durch
die zunechmend auf eine enge Kooperation der Mitglied-
staaten sowohl untereinander als auch mit Stellen der EU
im Rahmen der Fortentwicklung des Regulierungsinstru-
mentariums herangetragen. Von den nationalen Umwelt-
verwaltungen wird verlangt, aktiv an der Fortentwicklung
des EU Umweltrechts zu partizipieren. Die kompetente
Besetzung der Ausschiisse, Gremien und Netzwerke mit
Vertretern offentlicher Belange aus Bund und Léndern
wird damit zur wesentlichen Funktionsvoraussetzung der
neueren Steuerungsmodelle in der europdischen Umwelt-
politik. Durch eine frithzeitige Beteiligung an der Ent-
wicklung von Instrumenten, die zur Konkretisierung um-
weltrechtlicher Rechtsakte konzipiert sind, wird es den
mitgliedstaatlichen Behdrden einerseits ermdglicht, das
nationale Know-how in den europdischen Harmonisie-
rungsprozess einzubringen. Andererseits werden even-
tuelle Vollzugsprobleme rechtzeitig offenbar und die
Maglichkeit einer Problemldsung erdffnet. Eine effektive
und innovative nationale Interessenvertretung, die Be-
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riicksichtigung regionaler oder nationaler Besonderheiten
oder die Verbreitung innovatorischer Ansitze kdnnen
ohne eine angemessene Repréisentanz in diesen Gremien
nicht gelingen. Dariiber hinaus kdnnen viele der zur Kon-
kretisierung des EU Umweltrechts erarbeiteten Doku-
mente, wie beispielsweise BREFs oder die Leitlinien zur
Umsetzung der WRRL, bereits jetzt als ,,quasi-gesetzli-
che* Instrumente qualifiziert werden. Je schwicher also
der normative Gehalt der Rahmenrechtssetzung auf der
europdischen Ebene wird, desto wichtiger wird die Mit-
wirkung an den jeweiligen Fachnetzwerken. Fiir die
Bundesrepublik Deutschland ergibt sich daraus die Not-
wendigkeit, die relevanten Behdrden auf allen Ebenen in
die kooperativen Fortentwicklungsprozesse des EU-Um-
weltrechts einzubeziehen. Fiir die im Zusammenhang mit
der europdischen Normkonkretisierung anfallenden Auf-
gaben ist eine Beteiligung nationaler Behorden auf einer
hohen Ebene, insbesondere durch das BMU und/oder das
UBA erforderlich, da nur so die notwendige Einheitlich-
keit hergestellt werden kann. Geht es um die kooperative
Erarbeitung von Standards, die den Vollzug européischer
Rechtsakte betreffen, ist die hinreichende Beteiligung der
mittleren staatsorganisatorischen Ebene unerldsslich, da
diese die notwendige Koordinierung sicherstellen aber
auch die unteren Vollzugsbehdrden angemessen anleiten
kann. Insofern war insbesondere die Beteiligung der Bun-
deslénder in der Vergangenheit defizitér. Die notwendige
Partizipation an den gemeinschaftsrechtlichen Harmoni-
sierungsprozessen muss vor allen Dingen institutionell
abgesichert werden. Dazu bedarf es einer angemessenen
Personalausstattung in quantitativer und qualitativer Hin-
sicht.

1.3 Elemente eines Anforderungsprofils

fiir eine moderne Umweltverwaltung

60. Auf der Grundlage der dargestellten Herausforderun-
gen, die sich fiir die Exekutive aus den spezifischen Pro-
blemstrukturen der aktuellen Lage der Umwelt einerseits
und aus den darauf bezogenen rechtlichen Regelungsstruk-
turen andererseits ergeben, ist ein Anforderungsprofil fiir
eine moderne, leistungsfahige Umweltverwaltung zu ent-
wickeln. An diesem Anforderungsprofil miissen sich Pro-
zesse der Verwaltungsmodernisierung orientieren, wenn
sie die Effektivitdt und Effizienz exekutivischer Aufga-
benerfiillung steigern wollen. Hier konnen nur Kernele-
mente eines solchen Anforderungsprofils bezeichnet wer-
den, die spiter im Zuge der kritischen Analyse der
tatsdchlich ablaufenden Verwaltungsmodernisierungspro-
zesse konkretisiert und ergénzt werden:

(1) Dem Querschnittcharakter vieler Aufgaben des Um-
weltschutzes ist auch bei der Verwaltungsorganisation
Rechnung zu tragen. Nicht selten ist es gerade der Quer-
schnittcharakter von Umweltschutzaufgaben, der ihrer ef-
fektiven Erfiillung hinderlich ist. Es muss daher auch
durch Verwaltungsstrukturen sichergestellt werden, dass
umwelt-,,ferne* Ressorts die ihnen obliegenden Umwelt-
schutzaufgaben bewiéltigen konnen.

(2) Angesichts der die klassischen, stark konditional orien-
tierten Vollzugsaufgaben immer stirker ergédnzenden um-
weltqualitdtszielorientierten Aufgabenbereiche bedarf es
hoch qualifizierter und interdisziplindr ausgerichteter
Verwaltungseinheiten, die zur Entwicklung strategischer
Konzepte beauftragt und befdhigt sind. Landesoberbehér-
den diirften dafiir die primére Option sein.

(3) Die immer stirkere Aufwertung planerischer Instru-
mente, die ein wichtiges Element qualititszielorientierter
Verwaltungstitigkeit sind, verlangt einerseits die Gene-
rierung des erforderlichen Grundlagenwissens in entspre-
chend ausgestatteten, hochrangig im Bund und in den
Landern angesiedelten Verwaltungseinheiten und ande-
rerseits eine Zustdndigkeitszuordnung der Planungsauf-
gaben selbst, die den Problemstrukturen, insbesondere
vielféltigen Problemvernetzungen ebenso Rechnung tragt
wie der Planungskapazitit der jeweiligen Verwaltungs-
ebene im exekutivischen Mehrebenensystem. Die aktuel-
len Kommunalisierungsstrategien miissen sich diesen kri-
tischen Anfragen stellen.

(4) Die insbesondere fiir einen qualitdtszielorientierten
planerischen Umweltschutz unverzichtbaren Monitoring-
und Berichtspflichten miissen sachgerecht und zuverlés-
sig erfiillt werden konnen. Das setzt zundchst Verwal-
tungseinheiten voraus, in denen addquate Indikatorensys-
teme wissenschaftlich entwickelt werden. Das setzt aber
auch weiter voraus, dass eine groBtmogliche Standard-
Harmonisierung zumindest in Deutschland, besser noch
im EU-Bereich erreicht werden kann. Hierbei spricht vie-
les fiir eine mafigebliche Rolle von Bundes- und Landes-
oberbehdrden.

(5) Die sachlich wie rechtlich vielfach gebotene umwelt-
medieniibergreifende, integrative Betrachtungsweise stellt
hohe Anforderungen an die Qualitit, die Interdisziplinari-
tit und die Kooperationsbereitschaft der zustdndigen Ver-
waltungseinheiten. Solche Qualifikationen diirften insbe-
sondere im Bereich der staatlichen Mittelbehdrden oder
aber bei entsprechend ausgestatteten staatlichen Sonder-
behorden anzutreffen sein. Wiederum diirften einer Kom-
munalisierung enge Grenzen gezogen sein.

(6) Vor gut 25 Jahren hat unter dem neu entdeckten Motiv
»Grundrechtsschutz durch faire Verwaltungsverfahren®
die Entwicklung partizipativer Elemente in Verwaltungs-
verfahren zunéchst eine dynamische Entwicklung genom-
men. Es hat sich gezeigt, dass der damit verbundene Auf-
wand fiir die Verwaltung beachtlich ist. Im Rahmen der
Debatte um Verfahrensbeschleunigung hat eine deutliche
Schwichung von Verfahrenspositionen insbesondere Dritt-
betroffener begonnen. Die weitere aktuelle Modernisie-
rung von Verwaltungsverfahren sollte den verfassungs-
rechtlichen Ausgangspunkt wieder in den Blick nehmen
und auch mit Riicksicht auf europa- und volkerrechtliche
Vorgaben alle Anstrengungen unternehmen, um die Ver-
waltung in den Stand zu setzen, effektive Partizipa-
tionschancen eréffnen zu konnen.

(7) Bemerkenswert ist, dass andererseits unter dem viel-
deutigen Etikett der ,,Kooperation” von Staat und Biir-
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gern die Partizipation von Umweltnutzern eine erhebliche
Fortentwicklung erfahrt: Indem die Verwaltung rechtlich
auf den Vertrag als prioritdres Handlungsinstrument im
Verhiltnis zu verschiedenen Umweltnutzern verpflichtet
werden soll, wird den Biirgern die unmittelbare Mitge-
staltung des Ergebnisses staatlichen Handelns zugestan-
den. Diese Tendenzen sind im Zuge weiterer Modernisie-
rung des Verwaltungshandelns kritisch auf Effektivitit
und Effizienz zu priifen. Im Ubrigen aber miissen die Ver-
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waltungen auch zu den oftmals aufwéndigen Vertragsver-
handlungen hinreichend ausgestattet und befahigt werden.

(8) SchlieBlich sollte die Modernisierung der Umweltver-
waltungen die deutschen Behorden in den Stand setzen,
die vielfdltigen Chancen und Pflichten zur Verwal-
tungskooperation im europdischen Mehrebenensystem
konsequent und auf hohem Niveau wahrnehmen zu kon-
nen.



2 ModernisierungsmaRnahmen in der Umweltverwaltung: Analyse und Bewertung

21 40 Jahre Verwaltungsreformen —
Ziele und Wege

61. Die deutschen Verwaltungen in Bund, Léndern und
Gemeinden stehen nach einer Rekonstruktions- und Kon-
solidierungsphase in der Nachkriegszeit seit Jahrzehnten
unter dauerhaftem Reformdruck. Im vorliegenden Zu-
sammenhang sind vier Phasen besonders hervorzuheben,
die sich allerdings zeitlich durchaus deutlich iiberlappen:

— Ende der 1960er-Jahre begannen die breit angelegten
Gebiets- und Funktionsreformen auf kommunaler
Ebene, die insgesamt sicher die Verwaltungskraft der
Selbstverwaltungskorperschaften gestdrkt haben, wo-
bei zugleich bedeutende Prozesse der Hochzonung
von Aufgaben auf die Kreisebene zu beobachten wa-
ren.

— Ende der 1970er-Jahre begann die groe Zeit der Auf-
gabenkritik, die bis heute in den vielfaltigen Formen
der Privatisierung staatlicher und kommunaler Aufga-
ben intensiv fortwirkt und in dem suggestiven Bild
vom ,schlanken Staat” ihre eingéngige Zielsetzung
gefunden hat.

— Gegen Ende der 1980er-Jahre wurde die Effizienz als
neuer Leitstern der weiteren Verwaltungsmodernisie-
rung identifiziert. Die Anstofle dafiir waren vielfdltig.
Ein relevanter Ansatz ist als ,,New Public Manage-
ment®“ bzw. als ,,Neues Steuerungsmodell”“ (NSM) in-
tensiv erdrtert und zunéchst in den Kommunalverwal-
tungen teilweise verwirklicht worden. Im Kern geht es
dabei um eine Ausrichtung der Verwaltung am Leitbild
privatwirtschaftlich kalkulierender Dienstleistungsun-
ternehmen. Andere Effizienzforderungen betrafen und
betreffen eine Beschleunigung des Verwaltungshan-
delns, insbesondere im Bereich umweltrelevanter Ge-
nehmigungsverfahren. Dabei geht es unter anderem
um den Abbau priaventiver Kontrollen zugunsten der
eigentlich personalaufwéndigeren repressiven Kon-
trollen, um die Einschrankung von Partizipationschan-
cen und — flankierend — die Reduktion von Rechts-
schutzmoglichkeiten.

— Seit einigen Jahren hat nun die nichste Reformwelle
inzwischen alle Bundesldnder erfasst. Reformziele
sind diesmal angesichts der vielfach sehr angespann-
ten Haushaltslagen der mehr oder minder drastische
Abbau von Personal und die Reduktion des Sachmittel-
einsatzes sowie einige Elemente des ,New Public
Management®“. Reforminstrumente sollen die ,,Ver-
schlankung* der Landesverwaltungen beispielsweise
durch Abschaffung von Landesumweltimtern und
durch die Beseitigung der staatlichen Mittelinstanz so-
wie eine entschiedene Kommunalisierung staatlicher
Aufgaben sein, wobei sich die Bundesliander in ihren

Reformansidtzen allerdings sehr stark voneinander
unterscheiden. Zwischen den Bemiihungen um eine
Optimierung im Rahmen weit gehend tradierter Ver-
waltungsstrukturen in Bayern einerseits und dem radi-
kalen Umbruch durch Beseitigung der Bezirksverwal-
tungen, Auflosung des Landesamtes fiir Okologie
und starken Aufgabenkommunalisierungen in Nieder-
sachsen andererseits liegen Welten.

62. Die Auswirkungen dieser aulerordentlichen Refor-
menfiille in ihren unterschiedlichen landesspezifischen
Auspriagungen auf die Leistungsfahigkeit der Verwaltun-
gen, insbesondere der Umweltverwaltung, sind trotz vie-
ler verwaltungswissenschaftlicher Einzelfallstudien noch
nicht in der Zusammenschau kompakt aufgearbeitet. Es
gibt allerdings viele informative Einzelstudien, die unter
anderem Erfolge in der Aufgabenkritik und in der Effi-
zienzsteigerung der Verwaltungen erkennen lassen, wobei
dies in vielen Féllen auch mit deutlichen Personaleinspa-
rungen verbunden ist. Bedenkt man, dass — wie oben be-
schrieben — Fiille und Anforderungsniveau der Aufgaben
der Umweltverwaltungen zugleich gewachsen sind, so
legt dies die Frage nahe, ob die neuerliche Reformwelle
unter Umstdnden die Fahigkeit von Verwaltungen zur an-
gemessenen Aufgabenwahrnehmung gefihrden konnte.
Tatsdchlich haben Fachgespriche des Sachverstidndigen-
rats fir Umweltfragen (SRU) mit zahlreichen Bedienste-
ten vornehmlich der Umweltverwaltungen der Lander
solche Befiirchtungen eindriicklich bestétigt. Kritisiert
wird etwa, dass teilweise die , kritische Masse* an Perso-
nal fiir eine angemessene Aufgabenerfiillung kaum noch
verfiigbar sei oder schon nicht mehr erreicht werde, so-
dass weiterer Personal- und Sachmittelabbau zu eindeuti-
gen quantitativen und qualitativen Defiziten der Aufga-
benerfiillung filhren wiirde. Es drohe — so wird weiter
vorgetragen — eine Beschrinkung der Verwaltungstatig-
keit auf aktuelle Tagesaufgaben, und dabei vorrangig auf
solche, die von der Europaischen Union (EU) vorgegeben
sind und deren Erfiillung durch die Dienststellen der
Kommission {iberpriift wiirden. Langfristige strategisch-
konzeptionelle Aufgaben miissten demgegeniiber zuriick-
gestellt werden. Bisweilen sei auch kaum noch ausrei-
chend Sachverstand verfiigbar, um beispielsweise die pri-
vatisierte Begutachtung von zur Genehmigung stehenden
Projekten behordlich angemessen nachvollziehen zu kon-
nen. Auch die Grenzen einer vertretbaren Kommunalisie-
rung von Aufgaben des Umweltschutzes seien teilweise
iiberschritten bzw. drohten tiberschritten zu werden. Eine
Schwichung oder gar eine Abschaffung der staatlichen
Mittelinstanzen in groferen Flachenldndern wurde durch-
weg als nicht sachgerecht eingestuft. Stark kritisiert wur-
den auch massive Umstrukturierungen der Verwaltungs-
einheiten, die vielfach zu sachwidrigen Umsetzungen von
Bediensteten, und dabei zur Auflosung qualifizierter
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Kompetenzzentren gefiihrt hétten, womit unzweifelhaft
Niveauverluste verbunden seien.

Diese Kritik aus einer Fiille von Gespriachen ist Besorgnis
erregend, weil sie gerade auch von leitenden, erfahrenen
und fiir Reformprogramme durchgehend engagiert aufge-
schlossenen Verwaltungsbeamten aus verschiedenen
Bundesldndern geduflert worden ist. Um die Einschét-
zung der Reformentwicklung aber auf eine breite empiri-
sche Basis stiitzen und dabei der grofen Vielfalt der Ent-
wicklungen in den Bundesldndern Rechnung tragen zu
konnen, hat der SRU ein verwaltungswissenschaftliches
Gutachten vergeben. Schwerpunkte der Untersuchung
gelten den Bundesldndern Bayern, Baden-Wiirttemberg,
Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen, da diese Lander
sehr verschiedene Wege eingeschlagen haben. In der
nachfolgenden detaillierten Analyse und Bewertung der
aktuellen Verwaltungsreformbestrebungen werden unter
anderem auch die Ergebnisse dieser empirischen Studie
beriicksichtigt (BAUER et al. 2006). Der SRU widmet
sich aber auch weiteren Aspekten der Reformprozesse,
deren Bedeutung in den erwédhnten Fachgesprachen zu-
tage getreten ist. BewertungsmaBstab fiir die Beurteilung
der eingeschlagenen Reformwege ist das oben darge-
stellte Anforderungsprofil an eine moderne Umweltver-
waltung.

63. In den folgenden Kapiteln werden die hier skizzier-
ten Elemente der aktuellen Landesreformprozesse im De-
tail untersucht. Kapitel 2.2 beginnt mit einer Darstellung
der Grundziige des NSM. Kapitel 2.3 gibt einen Uber-
blick liber die Entwicklung der Personal- und Finanzaus-
stattung der Umweltverwaltungen in Bund, Landern und
Gemeinden. Die Kapitel 2.4 und 2.5 befassen sich mit
den Verdnderungen der Verwaltungsorganisation in den
Bundeslindern. Dabei gibt Kapitel 2.4 einen Uberblick
iiber die wichtigsten Reformtrends auf Landesebene wéh-
rend Kapitel 2.5 die Auswirkungen dieser Reformen auf
die Leistungsfihigkeit der Umweltverwaltungen analy-
siert. Kapitel 2.6 beschreibt und bewertet die vielféltigen
neueren Ansétze zur Modernisierung der Verwaltungsver-
fahren in Bund und Léndern. SchlieBlich setzt sich
Kapitel 2.7 kritisch mit den in jlingerer Zeit verstirkt zu
beobachtenden Einschriankungen der Rechtsschutzmdg-
lichkeiten im Umweltbereich auseinander.

2.2 Neuere Steuerungsmodelle in
der 6ffentlichen Verwaltung
221 Herkunft des Neuen

Steuerungsmodells

64. ,New Public Management™ ist der Oberbegriff fiir
die in den 1990er-Jahren begonnene neueste Welle der
Verwaltungsreform. In Deutschland hat sich hierfiir der
Begriff ,,Neues Steuerungsmodell“ (NSM) etabliert. Da-
bei ist der deutsche Begriff mehr als nur die Ubersetzung
und schablonenhafte Ubernahme eines im angelséchsi-
schen Raum entwickelten Reformkonzepts. Zwar liegt
ein zentraler Anstof3 aller neueren Konzepte der Verwal-
tungsreform in der Krise der offentlichen Finanzen, die
gegen Ende der 1980er- bzw. zu Beginn der 1990er-Jahre
die meisten westlichen Industrielédnder erfasste (SCHED-
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LER und PROELLER 2003, S. 27; JANN 1999, S. 532).
Spezifisch fiir Deutschland war jedoch zusétzlich eine auf
der kommunalen Ebene entwickelte grundlegende Kritik
der Funktionsweisen und Ertrdge des Verwaltungshan-
delns. So wurde die kommunale Verwaltung zu Beginn
der 1990er-Jahre in Anbetracht ihres Leistungsangebots
verstirkt als ,,Dienstleistungsunternechmen aufgefasst
und legte mit dem Anspruch, kundenorientiert zu han-
deln, zunehmend auch ein entsprechendes Selbstver-
stindnis an den Tag. Gleichwohl wurde sie jedoch wie
eine klassische Biirokratie gesteuert (BANNER 1991).
Entsprechend dieser Diagnose — und im Gegensatz zur
Verwaltungsreform in den angelséchsischen Vorreiterldn-
dern GroBbritannien, Neuseeland und Australien — wurde
die Verbesserung des Status Quo zunéchst nicht in einer
Verkleinerung der Verwaltung durch Abbau sozialstaatli-
cher Leistungen und Privatisierung gesehen, sondern in
einer Verbesserung der internen Steuerungsmechanismen
des offentlichen Sektors (JANN 1998, S. 71). Ausgangs-
punkt der deutschen Reformdebatte war somit weniger
die Kritik am Ausmal3 der bestehenden Staatsaufgaben
als vielmehr die Kritik an ihrer unzureichenden und inef-
fizienten Erfiillung (vgl. Exkurs: Verwaltungsreformen in
anderen OECD-Léandern).

Die Ausbreitung des Neuen Steuerungsmodells von
der kommunalen auf die Landes- und Bundesebene

65. Anders als frithere Wellen der Verwaltungsmoderni-
sierung hat sich das NSM in Deutschland von unten nach
oben ausgebreitet (JANN 1999, S.532). Als Vorbild
diente die kommunale Verwaltungsreform in der nieder-
landischen Stadt Tilburg, deren zentrale Elemente von der
Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsma-
nagement (KGSt) auf die konkreten deutschen Gegeben-
heiten iibertragen wurden (BANNER 2003) und vielen
deutschen Stddten und Gemeinden als Leitbild der Ver-
waltungsreform dienten (KGSt 1993; NASCHOLD 1993,
S. 23; KONIG und BECK 1997, S. 56 f.).

Erst nachdem die Verwaltungsmodernisierungen auf der
kommunalen Ebene relativ fest etabliert waren, begannen
auch einige Landesregierungen mit der Entwicklung von
betriebswirtschaftlich motivierten Reformprogrammen.
Noch 1997 schrieben KONIG und BECK (1997, S. 75):
,,In der Gesamtschau ist das Ausmal} der Reformbestre-
bungen im Vergleich zur lokalen Ebene [...] noch gering
ausgeprigt. Dabei muss man den engeren Problembezug
berticksichtigen, auch wenn die Rhetorik der Kundenori-
entierung in der Landesverwaltung Anklang findet.
Gleichwohl zeichnen sich in den letzten Jahren auch auf
der Landesebene zunehmend betriebswirtschaftlich moti-
vierte Reformansétze ab®. Seit Ende der 1990er-Jahre hat
sich die am NSM orientierte Verwaltungsreform dann im-
mer schneller von der kommunalen zur Landesebene und
sogar bis auf die Bundesebene ausgebreitet. Dabei verdn-
derte sich allerdings auch der Bezugspunkt des NSM. Der
urspriingliche, stark binnenstrukturell geprigte Fokus auf
ein effizienteres, zielorientiertes und kundenfreundliches
Verwaltungshandeln wurde zunehmend durch Forderun-
gen einer breiteren ordnungspolitischen Reform des 6f-
fentlichen Sektors in den Hintergrund gedringt. Diese



Neuere Steuerungsmodelle in der offentlichen Verwaltung

zielen unter anderem auf die Begrenzung staatlichen Han-
delns auf dessen ,,Kernaufgaben sowie auf Verwaltungs-
vereinfachung und Deregulierung ab. Wéhrend bei den
Verwaltungsreformen auf der kommunalen Ebene weiter-
hin das NSM im Vordergrund steht, spielt es im Zuge des
aktuellen Verwaltungsumbaus in den Bundesldndern un-
ter der Bezeichnung ,.Binnenmodernisierung™ eine eher
untergeordnete Rolle.

66. Die Verbreitung des NSM und seine Verschmelzung
mit anderen Konzepten der Verwaltungsmodernisierung
hat dazu beigetragen, dass sich derzeit keine Regierung,
sei es auf kommunaler, Landes- oder Bundesebene, einer
umfassenden Verwaltungsreform verweigern kann (JANN
et al. 2004). Die inhaltliche Offenheit des Konzepts des
NSM erlaubt es dabei, vollig unterschiedliche politisch-
strategische Zielsetzungen mit der Verwaltungsreform zu
verbinden. Das Spektrum der Mdglichkeiten reicht hier
von einer Stiarkung des Staates durch wirksamere und ef-
fizientere Aufgabenwahrnehmung bis zum verstérkt ge-
forderten weit gehenden Verzicht auf bestimmte Staats-
aufgaben durch Auflésung von Verwaltungseinheiten,
Personal- und Finanzabbau und Deregulierung (vgl. auch
Exkurs: Verwaltungsreformen in anderen OECD-Lin-
dern).

Das spezifisch deutsche Ausbreitungsmuster des NSM
von den Kommunen auf die Landes- und Bundesebene hat
seine Ursachen unter anderem auch in der verfassungs-
rechtlich festgelegten Kompetenzordnung. Die Kommu-
nen verfiigen aufgrund ihrer verfassungsrechtlich abgesi-
cherten Selbstverwaltungsgarantie (Artikel 28, Abs. 2 GG)
in erhohtem Mafe iiber eigenverantwortlich auszufiil-
lende Gestaltungsspielrdume (vgl. auch Abschn. 2.5.3).
Auf Landesebene sind die Entfaltungschancen des NSM
deshalb beschriinkt, weil Verwaltungspolitik nur in Uber-
einstimmung mit den rechtlichen Regelungsstrukturen er-
folgen kann (WEGRICH 2006, S. 17). Die Gestaltungs-
spielrdume der Lénder sind aufgrund ihrer Verpflichtung
zur Umsetzung des stark konditional geprigten Bundes-
rechts eingeschriankt. Fiir den Vollzug konditionaler Pro-
gramme ist das NSM jedoch nur begrenzt tauglich. In den
Staaten und Regionen, in denen Vollzugsverantwortung
und Regelungskompetenz auf einer Ebene zusammenfal-
len (z. B. in GroBbritannien oder in US-Bundesstaaten)
sind die Ausbreitungsbedingungen des NSM von oben
nach unten hingegen giinstiger, weil hier Verwaltungsre-
form und regulatorische Reform zusammengefiihrt wer-
den konnten (POLLITT und BOUCKAERT 2000,
S. 52 f).

Exkurs: Verwaltungsreformen in anderen OECD-Léndern
(Léander der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung)

67. Im internationalen Vergleich sind die USA, Grof3britannien, Neuseeland und Australien die Vorreiterldnder des
,New Public Management“. Die frithe Verwaltungsreform in diesen Landern folgte in erster Linie einer ,,0konomi-
schen Konzeption [...] (der) Rationalisierung nach innen und Privatisierung nach auBen® (KONIG und BECK 1997,
S. 27). Grofibritannien ist insbesondere bei der Privatisierung von Staatsunternehmen internationaler Vorreiter.
»Zwischen 1979 und 1995 wurden insgesamt 51 ehemalige Staatsunternehmen vollstédndig oder teilweise verkauft.
Privatisierungserldse von jéhrlich 2 bis 4 % der Staatsausgaben dienten der Sanierung 6ffentlicher Haushalte. Die
Gesamtsumme aller Verkaufserlose belduft sich nach offiziellen Schitzungen auf insgesamt 55 Mrd. Pfund. [...]
Deregulierung und Subventionsabbau sollten zusitzlich fiir Marktverhiltnisse sorgen. Mit dem Local Government
Act von 1988 wurde zudem fiir die lokale Ebene eine grundsétzliche Pflicht zur Ausschreibung 6ffentlicher Dienst-
leistungen normiert, die mit dem Local Government Act von 1992 auch auf Bereiche der inneren Verwaltung ausge-
dehnt wurde. Umfassende Maflnahmen des ,,Contracting out* bildeten einen weiteren aufgabenpolitischen Schwer-
punkt innerhalb des &ffentlichen Sektors in GroBbritannien (KONIG und BECK 1997, S.27). Im Bereich der
Organisationspolitik, das heilit der Organisation der 6ffentlichen Verwaltung, verfolgten alle drei Lander eine kon-
sequente Trennung der politischen Funktionen einerseits und der Ausfiihrungsfunktionen (Dienstleistungsverwal-
tung) andererseits. Die Ausfiihrungsfunktionen wurden in Grofbritannien einer Vielzahl von ,,executive agencies*
iibertragen, die den Ministerien zwar angegliedert sind, die aber weit gehend autonom agieren (KONIG und BECK
1997, S. 30 ff.). Im Hinblick auf Prozesse wurden in den drei Ldndern Verfahrensreformen durchgefiihrt, die die tra-
ditionelle Regelgebundenheit der Verwaltung hin zu einer stirkeren Orientierung an Output-Kriterien wie Zielerrei-
chung und insbesondere 6konomischen Effizienzkriterien modifizieren sollte (KONIG und BECK 1997, S. 34 ff.).
Im Bereich der Personalpolitik erfolgten Einschnitte in die Traditionsbestinde des Beamtentums und der 6ffentli-
chen Beschiftigten. Diese Einschnitte ,,Aullerten sich zum einen im Personalabbau, der quantitativen Zuriickfiihrung
des offentlichen Dienstes im Hinblick auf die Personalkosten. [...] Parallel erfolgte eine Deprivilegierungsstrategie
im Hinblick auf die materiellen Entgelte fiir Beamte durch Gehaltsanpassungen [...]. SchlieBlich wurden leistungs-
orientierte Mechanismen der Personalsteuerung geschaffen mit Leistungsindikatoren, Leistungspramien, Leistungs-
bewertungen einzelner Mitarbeiter, um schlieBlich durch Arbeitsplatzklassifikationen das Laufbahnprinzip zu tiber-
winden“ (KONIG und BECK 1997, S. 38).

In den USA hat das Konzept des ,,Reinventing Government (OSBORNE und GAEBLER 1992, S. 41) gro3e Be-
deutung erlangt. Es stellt eine ,,elaborierte Mischung von neoliberalem Wirtschaftsverstindnis und jlingsten Ma-
nagementmodellen® dar (KONIG und BECK 1997, S. 41). ,,Die zehn Grundsitze dieses Konzepts lassen sich wie
folgt zusammenfassen: 1.) Die Verwaltung soll nach Alternativen zur eigenen Leistungserbringung suchen, durch
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Contracting out und Public-private partnerships sowie durch neue flexible Finanzierungsinstrumente; 2.) Nicht alle
Verwaltungsaufgaben sollen durch Beamte erledigt werden, sondern verstirkt durch die Integration von Klienten in
Ausschiissen und Management teams erbracht werden; 3.) Zwischen einzelnen Verwaltungseinheiten soll Wettbe-
werb eingefiihrt werden; 4.) Verwaltungen sollen die Zahl von Vorschriften und Gesetzen verringern, Jahresbudgets
und detaillierte Arbeitsplatzklassifikationen sollen abgeschafft und durch klare Zielvorgaben ersetzt werden; 5.) Die
Bewertung administrativer Leistungen und die Verteilung von Mitteln soll sich nach Output-Kriterien richten;
6.) Die Klienten der Verwaltung sollen als Kunden betrachtet werden, deren Interessen, Werthaltungen und Ansprii-
che mit einer entsprechenden Qualifikation des Verwaltungspersonals begegnet werden muss; 7.) Die Verwaltung
solle nicht nur Geld ausgeben, sondern auch zusétzliche Mittel erwirtschaften, etwa durch Nutzungsgebiihren, Un-
ternehmensfonds, unternehmerische Kreditfonds und Profit centers; 8.) Die Verwaltung soll nicht nur Leistungen er-
bringen, sondern bereits die Entstehung von neuen Aufgaben und Anspriichen durch Priavention verhindern; 9.) Zen-
tralisierte Institutionen sollen dezentralisiert werden, wobei die hierarchische Kontrolle durch partizipatives
Management ersetzt wird; 10.) Die Verwaltung soll ihre Ziele nicht nur durch Vorgaben und Kontrollen erreichen,
sondern durch die Neustrukturierung von Mérkten und Nutzung marktwirtschaftlicher Instrumente etwa im Um-
weltschutzbereich oder in der Krankenversicherung” (KONIG und BECK 1997, S. 41 ft.).

In Schweden und den Niederlanden standen insbesondere ergebnis- oder zielorientierte Steuerungsansitze, die ver-
stirkte Aktivierung und Partizipation zivilgesellschaftlicher Akteure, eine aktive Dezentralisierungspolitik und
Auslagerungsstrategien in Agenturen im Mittelpunkt einer Politik der Modernisierung und Sicherung des Wohl-
fahrtsstaates. Insgesamt wihlten diese traditionell konsensorientierten Demokratien eine im Vergleich zur angel-
sdchsischen Variante behutsamere und inkrementalistische Modernisierungsstrategie (REICHARD 2002, S. 9 f;

POLLITT und BOUCKAERT 2000).

222 Programmatik und Praxiserfahrungen

Das Neue Steuerungsmodell als Antwort auf neue
Herausforderungen an staatliches Handeln

68. In der Literatur wird das NSM als Antwort auf neue
gesellschaftliche und 6konomische Anforderungen an die
Art und Qualitdt staatlichen Handelns interpretiert. Zu
diesen gehdren

— der steigende Legitimationsbedarf staatlichen Han-
delns auch gegeniiber gewachsenen zivilgesellschaftli-
chen Partizipationsanspriichen,

— die Finanzkrise des Staates, die zu einer insgesamt ef-
fizienteren Bewirtschaftung 6ffentlicher Gelder zwingt
und

— neue Herausforderungen an die staatliche Steuerungs-
fahigkeit, die nicht mehr alleine durch die traditionelle
Regelsteuerung zu bewiltigen sind (OSBORNE und
GAEBLER 1992; MEULEMAN 2003; CLASEN et al.
1995; BUDAUS 1998; REICHARD 2002).

Verfechter des NSM befiirworten einen Funktionswandel
vom hoheitlich verordnenden Staat hin zur Steuerung
durch private und 6ffentliche Politiknetzwerke. Fiir viele
Probleme sei die biirokratische Detailsteuerung nicht
mehr geeignet. Erfolgreiche Problemldsungen erforderten
zunehmend funktionierende Netzwerkstrukturen, in de-
nen die wechselseitige Abhangigkeit staatlicher und nicht
staatlicher Akteure sowie der Vertreter verschiedener Be-
lange anerkannt wird (MAYNTZ und MARIN 1991). In
solchen Strukturen sei die Fahigkeit zur Kooperation in-
nerhalb des Staates (horizontal und vertikal) sowie zwi-
schen staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren eine
wichtige Erfolgsvoraussetzung (MEULEMAN 2003). In
einer wissensbasierten Gesellschaft mit gewachsenen
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Partizipationsanspriichen sei Akzeptanz alleine durch den
Hinweis auf die Rechtskonformitét staatlichen Handelns
nicht mehr zu sichern. Es komme damit zunehmend auf
die Fihigkeit zum Verhandeln, zur Uberzeugung und zur
Kooperation an, um fiir Biirger akzeptable Losungen ent-
wickeln zu konnen. Relativ entscheidungsautonome de-
zentrale Einheiten, die flexibel ihre Ressourcen bewirt-
schaften konnen, kidmen diesen Anforderungen eher
entgegen, als in ihren Entscheidungsbefugnissen zwi-
schen den verschiedenen Ebenen und Ressorts vielfach
verflochtene (OSBORNE und GAEBLER 1992).

69. Das hierarchische, nach dem Ressortprinzip geglie-
derte Organisationsmodell der Verwaltung gilt demgegen-
iiber als ineffizient und ineffektiv. Staatliche Dienstleistun-
gen konnen durch nichtstaatliche oder o6ffentlich-
rechtliche Selbstverwaltungskorperschaften oft besser er-
bracht werden. Es bediirfe flexiblerer Organisationsmo-
delle, die sich auf wechselnde und sehr unterschiedliche
Kundenbediirfnisse besser einstellen konnten und eine
groBere Fahigkeit zur problemorientierten Koordination
besitzen miissten. Es soll damit ein Strukturwandel von
Staatlichkeit stattfinden: Der Staat erbringt selbst weniger
Dienstleistungen oder Produkte und reduziert sich mehr im
Sinne einer Gewéhrleistungsverantwortung darauf, durch
Zielvorgaben und die Festsetzung eines allgemeinen Hand-
lungsrahmens zu steuern (LEVI-FAUR 2005; OSBORNE
und GAEBLER 1992, S. 30; vgl. auch Kap. 3.1).

Die ,ergebnisorientierte, transparente und dezentrale
Steuerung* bietet damit einen Gegenentwurf zu dem klas-
sischen Modell der weberianischen Verwaltung, die auf
der Basis von Verantwortlichkeit gegeniiber dem Parla-
ment, Hierarchie, Weisungsabhingigkeit und Regelkon-
formitét sowie hoher Spezialisierung und Expertise funk-
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tioniert (JANN 1999, S. 532; s. auch KONIG und BECK
1997, S. 62).

Mittlerweile ist aber auch eine deutliche Kritik an der
Leistungsfahigkeit von Politiknetzwerken und den an der
Eigenverantwortung ausgerichteten Steuerungsvorstel-
lungen artikuliert worden (OLSEN 2005). Eigenschaften
der traditionellen Biirokratie Weber'schen Typs sind auch
in modernen Gesellschaften unabdingbar (OLSEN 2005).
Organisationsmodelle konnten sich daher nicht auf ein
Prinzip alleine stiitzen, sondern miissten die jeweiligen
Leistungsprofile von Markt, Hierarchie und Netzwerk
miteinander kombinieren (PRITTWITZ 2000).

70. Dariiber hinaus besteht ein Zusammenhang zwi-
schen rechtlicher Regelungsstruktur und der Anwendbar-
keit des NSM (POLLITT und BOUCKAERT 2000,
S. 52 ff.). Die Verwaltung unterliegt in ihrem Handeln
mit dem Grundsatz der GesetzméBigkeit rechtlichen Vor-
gaben (Art. 20 Abs. 3 GG, Art. 1 Abs. 3 GG) und ist da-
mit an demokratisch legitimierte Entscheidungen gebun-
den. Die Produkt- und Kundenorientierung, die dem
NSM zugrunde liegt, darf den Gemeinwohlbezug der
Verwaltung nicht infrage stellen. Insbesondere die output-
orientierte Steuerung der Verwaltungseinheiten auf
Grundlage von Zielvereinbarungen ist nur insoweit mog-
lich, wie sie sich mit der Gesetzesbindung der Verwaltung
in Einklang bringen ldsst. Sie muss ferner den Verant-
wortlichkeitsstrukturen der Verwaltung gerecht werden,
wonach die Verwaltungsspitze die politische Verantwor-
tung fiir das Handeln der nachgeordneten Ebenen trigt.
Eine Vertragsautonomie besteht im Kontext der Zielver-
einbarungen daher nicht (PENSKI 1999). Dies be-
schrinkt die Gestaltungsspielriume verwaltungspoliti-
scher Akteure (WEGRICH 2006, S. 17).

Wesentliche konzeptionelle Elemente
des Neuen Steuerungsmodells

71. Im Kern geht es im NSM um die Ubertragung pri-
vatwirtschaftlicher Managementmethoden auf die 6ffent-
liche Verwaltung. Dies beinhaltet insbesondere den
Aufbau einer unternehmenséhnlichen Fithrungs- und Or-
ganisationsstruktur und eine stirkere ergebnisorientierte
Steuerung des Verwaltungshandelns (JANN 1998, S. 73).
Die wichtigsten Elemente des NSM lassen sich wie folgt
zusammenfassen (REICHARD 1994; KONIG und BECK
1997, S.62; STOBE 1997; NASCHOLD etal. 1999;
NASCHOLD und BOGUMIL 2000; OECD 2005b;
JANN et al. 2004):

— Strategische Steuerung der Verwaltung iiber Ziele und
Ergebnisse statt Detailsteuerung iiber Inputs: Anstelle
einer direkten Steuerung iiber direkte Weisungen und
eine zentralisierte Kontrolle der Finanzzuweisungen
soll sich die Ministerialebene auf Kontextsteuerung
durch die Formulierung strategischer Rahmenvorga-
ben und Ziele und die Uberwachung der Zielerrei-
chung begrenzen (Controlling, Monitoring). Den unte-
ren Einheiten soll dabei eine relative Autonomie
belassen werden, wie die Ziele unter den gegebenen
Budgetrestriktionen am besten erreicht werden kon-

nen. Es ist damit eine ,,Steuerung auf Abstand
(BANNER 1991) vorgesehen.

— Die Auslagerung von Dienstleistungsaufgaben in
selbststindige  Einheiten: Nicht-strategische und
nichthoheitliche Aufgaben sollen in selbststindige
Einheiten ausgelagert werden. Die Auslagerungsmo-
delle kdnnen dabei vielfaltig sein. Vorstellbar sind un-
terschiedliche Formen der Privatisierung (vgl
Abschn. 2.5.4), die Schaffung von nachgelagerten
Sonderbehdrden oder von eigenstindigen Agenturen
(z. B. Landesbetriebe). Die Steuerung und Kontrolle
dieser Behorden oder Agenturen soll iiber Vertrige
(Kontraktmanagement) und Zielvereinbarungen iiber
die Art und die Qualitdt der zu erbringenden Leistun-
gen erfolgen. Mit der Aufgabenauslagerung ist auch
eine dezentralisierte Ressourcenkontrolle verbunden:
Die Budget- und Personalverantwortung soll bei den
ausgelagerten Einheiten liegen. Dariiber hinaus sind
Monitoring- und Berichtssysteme vorgesehen, um
eine effektive Erfolgskontrolle durchfiihren zu kon-
nen. Ziel ist eine klare Rollen- und Aufgabenteilung
zwischen der Politik- oder Ministerialebene, die fiir
die ,,strategische Steuerung® zustindig ist, und relativ
selbststandigen Einheiten, die fiir die Dienstleistungs-
erbringung und den Vollzug zustindig sind. Dies be-
deutet eine Fokussierung auf die Kernaufgaben: In po-
litischer Verantwortung soll die ,,Gewahrleistung
einer bestimmten Dienstleistungsqualitit verbleiben,
aber nicht mehr notwendigerweise ihre Durchfiihrung.
Diese kann ausgelagert oder privatisiert werden.
Durch die Aufgabenverlagerung und die ergebnisbe-
zogenen Steuerungsinstrumente (Verzicht auf Einzel-
weisungen) werden eine Entlastung der politischen
Entscheidungsebenen und die verbesserte Effizienz,
Kundenfreundlichkeit oder Aufgabenerfiillung durch
die spezialisierte Einheit erwartet.

— Die Verringerung der Hierarchieebenen: Viele Hierar-
chieebenen vermindern die Flexibilitdt und verkompli-
zieren Verwaltungsabldufe. Daher soll deren Anzahl
vermindert werden. Dieses allgemeine Ziel kann sich
auf den Abbau von Hierarchieebenen innerhalb eines
Ministeriums beziehen, zum Beispiel die Ebene des
Unterabteilungsleiters (CLASEN etal. 1995) oder
aber auf die in der Geschichte der Landerverwaltungs-
politik wiederholt infrage gestellten Mittelinstanzen
der Landesverwaltung (STOBE und BRANDEL 1996;
WEGRICH 2006).

— Biindelung von Aufgaben in grofseren dezentralen
Organisationseinheiten, um flexibler auf wechselnde
Anforderungen einzugehen oder integrative Aufgaben
fach- und ressortiibergreifend bewéltigen zu konnen.
In solchen groBeren Organisationseinheiten besteht
auch die Moglichkeit projektbezogene Arbeitsgruppen
flexibler einzurichten und wieder aufzuldsen.

— Permanente Aufgabenkritik: Organisationsreformen
sollten als Lernprozess angelegt sein. Die richtige Al-
lokation einer Aufgabe zu einer Organisationseinheit
und ihr jeweiliger Ressourcenbedarf erfordern eine
wiederholten Aufgabenkritik.
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— Stdrkere marktformigere Ausgestaltung der Verwal-
tung, insbesondere durch eine verstirkte Kunden- und
Qualititsorientierung, Marktorientierung und Off-
nung in Richtung Wettbewerb, flaichendeckende Kos-
tenrechnung und Leistungsanreize in Personalent-
wicklung und -management.

Praxiserfahrungen

72. In der Reformbilanz bewertet die OECD (2005b)
bisherige Reformen sehr differenziert und vorsichtig. Sie
stellt allgemein fest, dass es kein optimales Organisa-
tionsmodell gebe, das alle Anforderungen gleichermal3en
befriedigt. Die Reformpotenziale werden oft auch mit
Nachteilen erkauft, die man im Einzelfall abwéigen muss.
So stellt die OECD fest, dass zum Beispiel Auslagerungs-
strategien die Effizienz steigern, aber auch eine Quelle
von Korruption und Missmanagement sein konnen. Eine
Dezentralisierung mag zwar Beschleunigungseffekte ha-
ben, kann aber auch dazu fiihren, dass Klienten unter dhn-
lichen Bedingungen ungleich und unfair behandelt wer-
den (OECD 2005b, S.17). Die Steuerbarkeit dezentral
relativ autonomer Einheiten leidet oft unter unzureichend
operationalisierten oder unvollstindigen Zielvorgaben,
die Verselbststandigungstendenzen auflerhalb des opera-
tional ausformulierten Zielkorridors begiinstigen. Die
Vielfalt neuer Organisationsmodelle kann auch zu einem
erheblichen Transparenzverlust fithren — eine parlamenta-
rische Kontrolle oder auch die politische Steuerbarkeit
durch die Ministerialebene kann damit verloren gehen. In
vielen Landern stehen die Organisationsreformen auch
unter den Vorzeichen einer allgemeinen Kiirzungspolitik.
Mittel- und Ressourcenzuweisungen erfolgen dann nicht
aufgabenbezogen, sondern eher nach einer ,,Rasenméher-
methode*.

73. Die Bilanzierung des NSM in Deutschland nach
zehn Jahren (BOGUMIL und KUHLMANN 2004;
NASCHOLD und BOGUMIL 2000) kommt ebenfalls
durchweg zu relativ erniichternden Ergebnissen:

— Ein weit verbreitetes Problem ist die Selektion der pri-
mér betriebswirtschaftlichen Elemente des NSM und
die Vernachldssigung derjenigen Bestandteile, die eine
bessere Aufgabenerfiillung versprechen. So wird oft
nur das sehr betriebswirtschaftlich ausgerichtete Kern-
modell (Outputsteuerung, Kosten- und Leistungsrech-
nung (KLR), Kontraktmanagement) eingefiihrt, grund-
legende Verdnderungen werden aber ausgespart.

— Der Bilanzbericht erwdhnt ungeplante Nebeneffekte,
wie Widerstinde gegen die Hierarchieabflachung, die
Gefahr zentrifugaler Kréfte, eine ,,neue Biirokratisie-
rung®, weil zwischen den relativ autonomen Einheiten
wachsende Transaktionskosten entstehen, und eine
verminderte Innovationsfahigkeit sowie riicklaufige
Handlungskapazititen. Dies gilt insbesondere, wenn
die Reformen auf das Sparziel verengt werden.

— Wachsende Gestaltungsspielrdume der Verwaltung, im
Sinne einer kooperierenden Verwaltung, werfen wei-
terhin die Frage der demokratischen Legitimation des
Verwaltungshandelns auf. Diese Frage stellt sich bei
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einer gesetzlich und damit durch Parlamente beschlos-
senen Konditionalprogrammierung in dieser Weise
nicht. Ohne eine solche neue Legitimationsbasis dro-
hen durchaus klientelistische Vereinnahmung und die
Vernachldssigung des offentlichen Auftrages (BENZ
1997, S. 120 £.).

— Es gibt einen iiberraschenden Widerspruch zwischen
dem Reformziel einer flexibleren, kooperationsfahige-
ren und diskursiven Verwaltung und den verschiede-
nen Reformstrategien: Es werden kaum dialoggesteu-
erte Modernisierungsstrategien praktiziert. Weitaus
hiufiger sind inkrementalistische Verfahren mit aller-
dings beschriankter Innovationskraft oder Reformpro-
gramme von oben. Diese ,,Top-down‘-Verfahren
scheitern aber oft an den oben erwihnten Widerstdn-
den und Unterwanderungsstrategien (NASCHOLD
und BOGUMIL 2000).

223 Elemente eines modernen Finanz-
und Personalmanagements
Finanzmanagement

74. Zu den wichtigsten Elementen der Verwaltungs-
reform zdhlen die Einfilhrung eines aussagefdhigen
Controlling-Systems und die Flexibilisierung der sach-
aufgabenbezogenen Verwaltungsbudgets. Uber eine De-
zentralisierung der Budgets soll die bisher vorliegende,
oftmals als ineffizient wahrgenommene Spaltung zwi-
schen der fachlich-technischen Verantwortung einerseits
und Ressourcen-Verantwortung andererseits iiberwunden
werden. Fin funktionierendes Controlling soll das Ver-
waltungsmanagement in die Lage versetzen, die Abldufe
ihres Verantwortungsbereichs detailliert zu beschreiben,
Qualitétskriterien der Aufgabenerfiillung zu definieren,
die Kostenstruktur der erbrachten Leistung zu analysieren
und die Kostenentwicklung fortlaufend zu verfolgen (Re-
gierungskommission Zukunft des 6ffentlichen Dienstes —
Offentlicher Dienst der Zukunft 2003). Die dezentrale
Ressourcenverantwortung fokussiert auf einem bedarfs-
gerechten, in zeitlicher und sachlicher Hinsicht selbstbe-
stimmten Mitteleinsatz der sachaufgabenbezogenen
Verwaltungsebenen. Hierzu erfolgt zunichst eine input-
orientierte Budgetierung, bei der den Verwaltungseinhei-
ten Finanzmittel zur weit gehend eigenverantwortlichen
Bewirtschaftung vorgegeben werden.

75. Als Reaktion auf den von diesen Reformbestrebun-
gen ausgelosten Modernisierungsdruck haben die Lander
unter Federfithrung der Innenministerkonferenz eine Re-
form der kommunalen Haushaltssysteme angestofen. Die
Beschliisse der Innenministerkonferenz ermdglichen eine
Reform des Haushaltsrechts auf kommunaler Ebene. Die
Weiterentwicklung des offentlichen Rechnungswesens
stellt eine wichtige Voraussetzung fiir die Einrichtung und
Steuerung dezentraler Organisationsstrukturen dar, da die
Delegation der Ressourcenverantwortung eine Berichter-
stattung liber die Ressourcenverwendung und die damit
erbrachten Leistungen erfordert. Zudem verspricht die
doppelte Buchfiihrung (Doppik) bzw. die erweiterte Ka-
meralistik mit KLR eine eindeutige Zuordnung von Kos-
ten vor allem fiir diejenigen Dienstleistungen, fiir die von
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der Verwaltung kostendeckende Gebiihren zu erheben
sind (BUCHHOLTZ 2001, S. 85 ff.).

76. Unter der Bezeichnung Finanzmanagement (héufig:
NKF — Neues Kommunales Finanzmanagement) leiten
viele offentliche Verwaltungen gegenwirtig die Ablosung
des bisher vorherrschenden kameralen Haushaltssystems
ein. Damit sollen die bestehenden Schwéchen des kame-
ralen Haushaltssystems beseitigt werden. Dieses traditio-
nelle System zeichnet sich dadurch aus, dass nur Einnah-
men und Ausgaben (das heifit der Geldverbrauch) auf
Jahresbasis erfasst werden. Dieses System der Mittelpla-
nung und Verteilung auf Basis der Einnahmen-Ausgaben-
rechnung nach Kostenarten weist jedoch zahlreiche Méan-
gel auf, die eine zeitgemiBe Steuerung der Finanzstrome
unmoglich machen. So wird zum Beispiel der Ressour-
cenverbrauch nicht erfasst, die Verduferung von 6ffentli-
chem Eigentum ebenso wenig in einer Vermdgensrech-
nung dargestellt wie Abschreibungen, kalkulatorische
Zinsen, Riickstellungen (z. B. fiir Pensionen). Dadurch
erfasst die Kameralistik die Leistung der Verwaltung weit
gehend an ihren Ausgaben, statt einen Ergebnisbezug des
Rechnungssystems herzustellen. Sie kann weder Anreize
zur Budgetmaximierung durch eine regulativ ineffiziente
Verwaltungsausdehnung, noch die selektive Quersubven-
tionierung von bestimmten, lediglich von der Verwaltung
favorisierten Aufgabenbereichen wirksam kontrollieren.
Zudem krankt die Kameralistik an ihrer zeitlichen (,,De-
zemberfieber” bzw. Kassenwirksamkeit) und sachlichen
Spezialitit (Einzelveranschlagung: keine Verwendung
von Finanzmitteln fiir andere als die veranschlagten Zwe-
cke). Wird diese Form der Steuerung der offentlichen
Haushalte beibehalten, laufen die im Rahmen des NSM
konzeptionierten Elemente des modernen Finanzmanage-
ments wie Produkthaushalt, Budgetierung, Controlling
und KLR zwangsldufig ins Leere.

77. Die offentlichen Haushalte sind gehalten, zunéchst
zusitzlich zum kameralen Haushalt die kaufméinnische
doppelte Buchfiihrung (Doppik) oder eine erweiterte Ka-
meralistik einzufiihren. Ziel ist, die bislang herrschende
inputorientierte Praxis durch ein outputorientiertes Sys-
tem zu ersetzen, welches — angereichert um die oben ge-
nannten Steuerungselemente — ein Finanzmanagement er-
moglicht, das die Leistung der Verwaltung in den
Mittelpunkt stellt. So stellt die Doppik als geschlossenes
Konzept ein outputorientiertes Verwaltungshandeln auf
Basis von Produkten sicher, welches sich durch Transpa-
renz (u. a. durch die Darstellung von Schulden und Ver-
mogen) auszeichnet. Daneben wird eine Vergleichbarkeit
der Leistungen ermdglicht und eine produktorientierte
(d. h. an den Leistungen orientierte) Budgetierung mog-
lich. Bei dieser Outputsteuerung gilt es, entsprechend der
erwarteten Nachfrage nach den ,,Produkten der Verwal-
tung, die Bereitstellung der externen Produkte und der
dazu benétigten internen Produkte der einzelnen Verwal-
tungseinheiten zu planen und diese Planung mit den vor-
handenen Kapazititen abzustimmen. Die daraus folgende
Kosten- und Erlosplanung miindet schlieBlich in einen
Produkthaushalt, der zur Beurteilung der Wirtschaftlich-
keit des Verwaltungshandelns herangezogen werden kann
(MUNDHENKE 2003).

78. Bislang fillt allerdings auf, dass die Notwendigkeit
zur Reform und der Wille zur Modernisierung vor allem
von den Kommunen ausgehen. Auf Ebene des Bundes
verlaufen die Bemiihungen zur Einfithrung insbesondere
der KLR und von Produkthaushalten sehr verhalten. In
ihrem Erfahrungsbericht fiir die KLR-Einfiihrung in der
Bundesverwaltung dokumentiert die Bundesregierung fiir
2004 den Riickgang des Einfiihrungsstands im minis-
teriellen Bereich (14 %punkte zwischen 2002 und 2004)
und eine Stagnation bei den nachgeordneten Bundesbe-
horden im Planungsstadium. Insgesamt 14 von 21 obers-
ten Bundesbehorden erkléren, fiir eine KLR nicht geeig-
net zu sein (Bundesministerium der Finanzen 2005). Ein
Bericht des Bundesministeriums der Finanzen an den
Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages tliber die
Ergebnisse des Pilotprojektes Produkthaushalt vom
19. Juni 2006 konstatiert: ,,Die Erkenntnis aus dem Pro-
jekt ist, dass eine Outputsteuerung nur unzureichend
greift, solange die herkdmmliche und sehr kleinteilige
Veranschlagung von Ausgabeerméchtigungen greift”. So-
lange die Reforminstrumente nur ergénzend zum bisheri-
gen, kameralen System eingefiihrt werden, steht der damit
verbundene Aufwand in keinem Verhéltnis zum Nutzen.

79. Gleichwohl ist eine Ablosung des kameralen Sys-
tems nicht so selbstverstindlich, wie es scheint. Dies liegt
insbesondere an den starken Beharrungskriften des poli-
tisch-administrativen Systems. Die bisherigen Konzepte
und Einfithrungsbemiihungen haben die Tatsache ver-
nachléssigt, dass der offentliche Sektor nicht zwangslau-
fig die Sinnhaftigkeit und Unausweichlichkeit der Ein-
fihrung moderner (Finanz-)Managementinstrumente
erkennt. Auf der politischen Ebene bedeutet dies, dass zu-
néchst Kenntnisse {iber den Umgang mit den beschriebe-
nen Instrumenten des modernen Finanzmanagements er-
worben werden miissen. Das kamerale System bietet
demgegeniiber durchaus Vorteile fiir eine politische Steu-
erung. Es ist vergleichsweise einfach und (im Hinblick
auf den Geldverbrauch) transparent, das heif3t, auch ohne
betriebswirtschaftliche Grundkenntnisse zu verstehen.
Zudem kommt es der Neigung politisch Verantwortlicher
zur Detailsteuerung und Einmischung in administrative
Ablédufe entgegen. Eine Einfilhrung der neuen Manage-
mentinstrumente setzt eine Eigenstindigkeit der Akteure
und Steuerung durch die politischen Ebenen mittels eines
Kontraktmanagements voraus, es bietet den politischen
Entscheidungstragern in der Folge wenig Spielraum fiir
kurzfristig wirksame Entscheidungen. Dariiber hinaus
wiirde mit steigender Transparenz auch Erfolg oder Miss-
erfolg politisch veranlasster MaBnahmen sichtbar. Ahnli-
che Schwierigkeiten sind auf der administrativen Ebene
vorhanden. Ohne Abldsung des kameralen Systems ist
der Nutzen fiir die innerbehdrdliche Steuerung gering, zu-
mal es zumeist noch an einer sachbezogenen Zieldefini-
tion fehlt. Die als Ziel genannte Kostentransparenz und
der Vorteil bei der Priifung von Privatisierungsmafinah-
men sind unzureichend. Gerade bei Verantwortlichen auf
den unteren Ebenen stoft erhdhte Transparenz hinsicht-
lich des Ressourceneinsatzes hdufig auf Ablehnung, da
hierdurch zusétzlicher Legitimationsdruck entsteht.
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80. Bislang fehlt in der Verwaltungspraxis des moder-
nen Finanzmanagements auch eine hinreichende Ver-
kniipfung der Kosteninformationen iiber verwaltungsin-
terne und -externe Produkte mit einer Bewertung der
Leistungserstellung. Eine Produktbildung ohne eindeu-
tige Ergebnis- und Kostenverantwortung ist jedoch unbe-
friedigend. Die geforderte Outputsteuerung verlangt eine
transparente Erfassung und Bewertung der Leistungen
hinsichtlich ihrer Quantitdt und Qualitdt. Da sich die
Leistungserfassung im Bereich der 6ffentlichen Verwal-
tung nicht wie im privaten Sektor auf eine Erfolgsrech-
nung iiberwiegend anhand der Erlose beschranken kann,
miissen geeignete Indikatoren fiir die Menge und vor al-
lem die Qualitit der Verwaltungsleistungen gefunden
werden.

Vielfach treten jedoch objektive und schwer 19sbare Pro-
bleme bei der Wahl geeigneter Leistungsindikatoren auf
(BUDAUS 2004). Eine adiiquate Nutzen-Kosten-Bewer-
tung der Tétigkeiten der offentlichen Verwaltung ist in
solchen Féllen nicht moglich. Ferner kann eine von der
Leistungsbewertung losgeloste Kostenorientierung ge-
rade unter der gegenwirtigen Bedingung knapper Haus-
haltskassen in eine ,Rationalisierungsfalle” fiihren. So
besteht die Gefahr, dass bei hohem Kostendruck nur die
Quantitét der Produkte beachtet wird, dabei aber die Auf-
gabenqualitdt vernachldssigt wird, ohne dass die Ent-
scheidungsebene ein rechtzeitiges Feedback erhélt. Eine
zu enge Gleichsetzung von Leistungen mit bestimmten
Produkten bewirkt, dass der Wert von Einheiten iibergrei-
fender Kooperation und informeller Hilfestellung unter-
bewertet wird. Besonders virulent wird dieses Problem,
wenn durch die Zusammenfithrung von Aufgaben- und
Finanzverantwortung im Rahmen der dezentralen Budge-
tierung bei rigiden zentralen Budgetierungsvorgaben fiir
die einzelnen Fachressorts kaum noch Handlungsspiel-
rdume fir die verantwortlichen Akteure bestehen
(BOGUMIL und KUHLMANN 2004). Die Folge konnen
nicht nur Leistungsverschlechterungen sein, sondern auch
hohere Folgekosten, wenn zunéchst unter Kostendruck
unterlassene Leistungen spiter wieder aufwéndig kom-
pensiert werden miissen. Insbesondere im Umweltbe-
reich, wo Versdumnisse der Umweltqualitétssicherung zu
teilweise enormen oOkologischen und gesundheitlichen
Schidden fithren koénnen, ist dieser Aspekt von hohem
Stellenwert.

81. Als generell defizitdr wird die Integration der Refor-
men der 6ffentlichen Finanzrechnung in die Gesamtheit
der Reformelemente des neuen Steuerungskonzepts beur-
teilt. In vielen Bereichen mangelte es im Prozess der Pro-
duktdefinition an einer Abstimmung zwischen den Ver-
waltungseinheiten und dem Verwaltungsmanagement,
sodass vielfach eine aufwéndige und an sich iiberfliissige
Neustrukturierung der ,,Produktkataloge” vorgenommen
werden musste (MUNDHENKE 2003). Klagen iiber die
hohe Komplexitit der KLR diirften in vielen Fillen auch
auf die Bildung einer zu hohen Anzahl von Produkten zu-
riickzufiihren sein, deren Definition zudem durch einen
auflerordentlich hohen Zeitbedarf gekennzeichnet ist
(BUDAUS 2004). In vielen Fillen hat eine Schwachstel-
lenidentifikation im Zuge der Produktdefinition nicht zu
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organisatorischen Konsequenzen in der Aufbau- und
Ablauforganisation gefiihrt. Entsprechende Effizienzpo-
tenziale einer Stirkung der Verantwortung fiir die Verwal-
tungsprodukte, von Verdnderungen der Geschéftspro-
zesse oder flacherer Hierarchien blieben ungenutzt.
SchlieBlich zeichnete sich ab, dass die Einfiihrung der
KLR insbesondere durch die Behdrdenleitung mehr ge-
duldet als gefordert wurde. Ohne offensive Unterstiitzung
der Behordenleitung sind die Erfolgschancen des Projekts
eher gering (Bundesministerium der Finanzen 2005).
Haufig wurde der Qualifikationsbedarf angesichts der
fehlenden betriebswirtschaftlichen Kenntnisse und vor-
handener Defizite im 6konomischen Denken unterschétzt
(MUNDHENKE 2003).

Modernes Personalmanagement in der 6ffentlichen
Verwaltung, insbesondere leistungsgerechte
Entlohnung

82. Die Verbesserung der Qualitdt und der Leistungs-
motivation der Mitarbeiter der offentlichen Verwaltung
sowie die Verbesserung ihres Einsatzes und ihrer Zusam-
menarbeit sind ein weiteres Kernelement der Verwal-
tungsmodernisierung. Die strategischen Felder -einer
hierzu erforderlichen Personalpolitik sind die Personal-
entwicklung, die Organisationsentwicklung und die Ent-
wicklung der Personalsysteme.

Gegenstand der Personalentwicklung ist eine Personalpo-
litik, die dafiir sorgt, dass die 6ffentlichen Aufgaben von
Personal mit den bestmdglichen Kompetenzen insbeson-
dere im besonders bedeutsamen Fiihrungskréftebereich
erfillt werden. Erfolgsentscheidend sind vor allem die
Einstellungsentscheidungen und die Auswahl der dafiir
notwendigen Einstellungskriterien, wobei neben der fach-
lichen Kompetenz die methodische, soziale und Person-
lichkeitskompetenz bedeutsam sind. Die Entwicklung ei-
nes positiven Verwaltungsimages, ein professionelles
Personalmarketing sowie ein leistungs- und wettbewerbs-
orientiertes Entlohnungssystem sind entscheidende Vo-
raussetzungen fiir die Gewinnung und langfristige Bin-
dung geeigneten Personals. Uberdies muss iiber ein
zweckmiBiges Beurteilungssystem ein Feedback iiber
Leistungen und Kompetenzen fiir eine erfolgreiche Leis-
tungskultur bereitgestellt werden (Regierungskommis-
sion Zukunft des oOffentlichen Dienstes — offentlicher
Dienst der Zukunft 2003). Dabei ist zu beachten, dass
durch andere Modernisierungsanstrengungen — insbeson-
dere die Abflachung von Hierarchien — Entwick-
lungschancen geschmaélert werden. Diesen gegenldufigen
Entwicklungen muss ein modernes Personalmanagement
durch intelligente MaBBnahmen Rechnung tragen.

Die Organisationsentwicklung soll die offentliche Ver-
waltung nach den Kriterien Effizienz und Effektivitét for-
men. Kompetenzen der Mitarbeiter und Stellenanforde-
rungen sind in Ubereinstimmung zu bringen sowie breite
Leistungsspannen sollen angemessene Entscheidungs-
spielrdume und flache Hierarchien ermdglichen. Rei-
bungsverluste innerhalb der Organisation sollen durch
aufgabengerechte Projektorganisation, Netzwerkbildung
und Optimierung der Aufgabenverteilung vermieden wer-
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den. Hierbei sind die behordlichen Kommunikationswege
zu vereinfachen und zu modernisieren. Ebenso wichtig ist
die Kulturentwicklung innerhalb der Verwaltung, bei der
es darauf ankommt, durch eine zielorientierte Vertrauens-
und Kommunikationskultur den Interessen der Organisa-
tionsmitglieder entgegenzukommen, um somit eine leis-
tungsaddquate Verwaltungsatmosphére zu gewihrleisten
(Regierungskommission Zukunft des 6ffentlichen Diens-
tes — Offentlicher Dienst der Zukunft 2003).

83. Aufgabe der Entwicklung der Personalsysteme ist die
anreizorientierte Gestaltung der Arbeitsbedingungen, wobei
das Entgeltsystem als Instrument der Leistungsforderung
und Herstellung von Leistungsgerechtigkeit von zentraler
Bedeutung ist. Nach Einschétzung der Regierungskom-
mission Zukunft des 6ffentlichen Dienstes (Regierungs-
kommission Zukunft des 6ffentlichen Dienstes — 6ffentli-
cher Dienst der Zukunft 2003) zeichnet sich das bisherige
Bezahlungssystem des offentlichen Dienstes durch erheb-
liche Schwichen aus, deren Kennzeichen unterschiedliche
Systeme fiir die Statusgruppen der Verwaltung (Beamte,
Angestellte und Arbeiter), eine zu geringe Leistungsorien-
tierung der Entgelthdhe, eine unangemessene Orientierung
des Einkommens an Alter, Familienstand und Kinderzahl
und nicht immer hinreichend durch Funktionsdifferenzen
begriindete Entlohnungsunterschiede sind.

Aus diesen Griinden wird im Zuge einer allgemeinen Ver-
waltungsmodernisierung eine stiarkere Leistungsorientie-
rung der Vergiitung gefordert (Regierungskommission
Zukunft des offentlichen Dienstes — offentlicher Dienst
der Zukunft 2003). Diese Forderungen gehen von der
Pramisse aus, dass eine individuelle oder gruppenbezo-
gene Leistungsmessung moglich ist, diese Leistungen un-
mittelbar zur Gesamtleistung der Verwaltung beitragen
und die an der Leistung ausgerichtete Bezahlung die be-
absichtigte Anreizwirkung tatséchlich ausiibt.

84. Tatséchlich deuten die internationalen Erfahrungen
mit der leistungsbezogenen Vergiitung im offentlichen
Dienst darauf hin, dass die bisherigen Modelle leistungs-
gerechter Entlohnungssysteme den hohen Erwartungen
haufig nicht gerecht werden. Als Ursache werden Defi-
zite im Aufbau und in der Umsetzung der Systeme sowie
erhebliche Schwierigkeiten bei der Leistungsbewertung
angegeben. Vor allem der Mangel an quantitativen Leis-
tungsindikatoren und durch regierungspolitischen Wandel
hervorgerufene Veranderungen der Verwaltungsziele er-
schweren eine objektive Leistungsmessung (OECD
2005a). Grundsétzlich ergeben sich in der offentlichen
Verwaltung groflere Probleme bei der Messung des Er-
folgs einzelner Abteilungen und Mitarbeiter als in der Pri-
vatwirtschaft. Dem privatwirtschaftlichen, relativ leicht
messbaren und einzelnen Unternehmensaufgaben in der
Regel besser zuzuordnenden Leistungsindikatoren Um-
satz wie Unternechmensgewinn stehen in der Verwaltungs-
praxis meist nur qualitative und erst mit groBBer zeitlicher
Verzogerung spiirbare Leistungsergebnisse gegeniiber.
Operationalisierbare, die Umsetzung konkreter Qualitéts-
ziele im Umweltschutz erfassende Leistungsindikatoren
sind schwer zu bilden und daher nur sehr begrenzt an-
wendbar. Eine ausschlieBliche Konzentration auf den for-
malen Verwaltungsvollzug als Leistungsindikator kann

jedoch umweltzielkonformes Verwaltungshandeln, wenn
iiberhaupt nur sehr indirekt gewéhrleisten und lauft Ge-
fahr, die Leistungsbewertung fiir eine diskrete politische
Steuerung und politisch motivierte Personalpolitik durch
die Leitungsebene zu 6ffnen.

In der Praxis sind die Auswirkungen der leistungsgerech-
ten Entlohnung auf die Motivation der Verwaltungsmitar-
beiter nicht eindeutig. Nur eine Minderheit der Mitarbei-
ter sieht darin in bislang vorliegenden Evaluationsstudien
einen Motivationsfaktor, fiir die Mehrheit bieten derartige
Vergiitungssysteme keinen zusétzlichen Leistungsanreiz.
Vielmehr scheinen Arbeitsinhalt und Karriereaussichten
im Offentlichen Dienst am stirksten zu motivieren
(OECD 2005a). Erfahrungen aus der deutschen Verwal-
tungspraxis deuten trotz zunédchst grundsétzlich positiver
Resonanz auf Defizite in der Implementierung hin (Bun-
desministerium des Inneren 2001). So wirkt sich die man-
gelnde Verlésslichkeit der Systeme aufgrund fehlender
Finanzmittel nachteilig auf die Motivation der Mitarbeiter
aus. Das aus der sozialpsychologischen Grundlagenfor-
schung bekannte Phanomen der verborgenden Kosten der
Belohnung (FREY 1990), bei der die Riicknahme von
materiellen Leistungsanreizen fiir zuvor aus intrinsischer
Motivation heraus durchgefiihrte Tatigkeiten zu Leis-
tungsriickgang fiihrt, kann sich vor allem unter den Be-
dingungen der Arbeit der Umweltverwaltung deutlich be-
merkbar machen (MEZGER 2003). Uberdies lisst die
hiufig angewandte Quotierung der Primien auf einen
fixen Anteil der Beschéftigten, die dem Anreiz in der Ver-
waltung zur gleichméfigen Verteilung der Mittel entge-
genwirken sollte, keine hinreichend gezielten Motivati-
onsanreize zu (OECD 2005a). Unklar ist auch, ob die
Quotenlosung die egalitire Pramienverteilung tatséchlich
verhindern kann oder stattdessen wie ein ,, Wanderpokal*
jéhrlich an die verbleibenden Mitarbeiter vergeben wird
(MEZGER 2003). Als wichtiges Problemfeld hat sich die
Auswirkung individueller Leistungsanreize auf die Ge-
samtmotivation der Verwaltung sowie die Kollegialitit
und das Betriebsklima herausgestellt. Teilweise ver-
schlechterte sich das Betriebsklima, die Teamfahigkeit re-
duzierte sich. Zudem besteht die Gefahr von Neid, unpro-
duktivem Konkurrenzverhalten und dem Leistungsabfall
von Mitarbeitern, die nicht in den Genuss der Vergiinsti-
gungen kommen (BOHM 1997; 2000; DULISCH 1996;
OECD 2005a). Eine Reduzierung der Leistungsanreize
auf ihre monetire Komponente kann daher motivations-
hemmend wirken. Erst eine Verbindung der leistungsge-
rechten Entlohnung mit einer motivationsférdernden Ar-
beitsatmosphire und Aufgabenorganisation, die sich
durch klar zugeordnete Aufgabenkompetenzen, Kontinui-
tdt in der Aufgabenzuordnung sowie Transparenz und
Neutralitdt in der Leistungsbewertung auszeichnet,
schafft die Voraussetzungen fiir mehr Effizienz im Ver-
waltungshandeln.

224 Leistungspotenziale und Grenzen des
Neuen Steuerungsmodells fiir die
Umweltverwaltung

85. Insgesamt ist das NSM in seinem theoretischen An-

spruch auf eine effektivere und effizientere Aufgabener-
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filllung ausgerichtet. Damit folgen die Organisations-
struktur und das verwaltungsinterne Steuerungsmodell
prinzipiell der Aufgabe, das heilt der fachlichen Rege-
lungsstruktur und den politisch gesetzten Anspriichen.
Verwaltungsreformansétze, die aus allgemeinen {iberge-
ordneten Aspekten (z. B. Kosteneinsparung, Biirokratie-
abbau, Dezentralisierung) entwickelt worden sind, wider-
sprechen damit der programmatischen Logik des NSM,
solange dieser fachliche Aufgabenbezug nicht im Re-
formprozess hergestellt wird. Viele der in den folgenden
Kapiteln ndher beschriebenen Reformen sind daher nicht
mit der Programmatik des NSM im Einklang.

86. Als wesentliche Modernisierungsanforderungen fiir
die Landesumweltverwaltungen mit einem iiberwiegen-
den Synergiepotenzial zu Elementen des NSM hat der
SRU die folgenden Anforderungen identifiziert:

— Umweltplanung und eine zielorientierte Umweltpolitik
(Abschn. 1.2.1 und 1.2.2) stellen erhohte Anforderun-
gen an die Fahigkeit der Ministerialebene oder sonsti-
gen Leitungsebenen, Strategien und operationalisierte
Konzepte fiir ihre praktische Umsetzung vor Ort zu
entwickeln. Die im NSM angelegte funktionale Diffe-
renzierung zwischen den ,Leitungsfunktionen® und
dem praktischen Vollzug, sowie das Modell einer
Steuerung auf Abstand erfordern zum einen ebenfalls
die verstirkte Konzeptentwicklung fiir eine ergebnis-
orientierte Steuerung. Zum anderen enthalten sie auch
ein gewisses Entlastungspotenzial fiir die Leitungs-
ebenen hinsichtlich der Verminderung von Einzelan-
weisungen und der Vorgangskontrolle im Einzelnen.

— Ein integrativer Umweltschutz stellt hohe Anforderun-
gen an die funktionale Biindelung innerhalb aller um-
weltbezogenen Einheiten und an die Féhigkeit zur Be-
wiltigung komplexer Koordinierungs-, Kooperations-
und Bewertungsaufgaben innerhalb und auflerhalb der
Fachressorts (Abschn. 1.2.3). Der Vorschlag des NSM
einer dezentralen Konzentration, das heif3t einer mog-
lichst dezentralen Biindelung von fachlichen Zustédn-
digkeiten und einer erhohten Entscheidungs- und Res-
sourcenverantwortung dieser Einheiten, erhoht auch
ihre Handlungsfahigkeit in Bezug auf interne und ex-
terne Koordinationsbedarfe. Verhandlungen und Ent-
scheidungen konnen leichter, ohne Umwege iiber ver-
schiedene hierarchische Instanzen getroffen werden.
Erfolgsvoraussetzung fiir die Stirkung der relativen
Autonomie dezentraler, gebiindelter Organisationsein-
heiten ist aber, dass die ,,Steuerung® auf Abstand
durch die verantwortliche Ministerialebene tatsichlich
gelingt. Durch den Bedeutungsgewinn des qualitéts-
zielbezogenen Umweltrechts insbesondere durch eu-
roparechtliche Vorgaben des letzten Jahrzehnts
(Abschn. 1.2.2) und zahlreiche rechtskonkretisierende
Normen sind in vielen, nicht aber in allen umweltbe-
zogenen Handlungsfeldern, operationalisierte Eck-
punkte fiir eine solche ergebnisbezogene Steuerung
vorgegeben.

— Die Fahigkeit zur situationsgerechten Kommunikation
gilt gerade fiir die Akzeptanzsicherung bei der Be-
kdmpfung schleichender Umweltprobleme als wich-
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tige Anforderung an eine moderne Umweltverwaltung
(Abschn. 1.1.2). So bedarf es zum Beispiel bei einer
Nichtgenehmigung einer Aktivitit, die den Lebens-
raum gefihrdeter Vogel- und Tierarten beeintréchtigen
wiirde, in der Regel einer intensivierten Vermittlungs-
arbeit. Die verstirkte Kundenfreundlichkeit und
Dienstleistungsorientierung, die durch das NSM ange-
strebt wird, kann in dieser Hinsicht umweltbezogen
iibersetzt werden. Kundenfreundlichkeit in der Um-
weltverwaltung darf jedoch nicht als materielle Er-
leichterung fiir die zu iiberwachenden oder zu geneh-
migenden  Wirtschaftsaktivititen = missverstanden
werden, da dieses Sinn und Zweck von Umweltrecht
als Schutz der Allgemeinheit pervertieren wiirde
(KOCH 1997, S. 217).

Die zunehmende Prozeduralisierung des Umwelt-
rechts, insbesondere der Vollzug der Partizipations-
rechte und Beteiligungsrechte Drittbetroffener und der
Offentlichkeit nach der Aarhus-Konvention stellt
ebenfalls erhohte Anspriiche an die ,,Offenheit™ von
Verwaltung im Umgang mit umweltbezogenen Biir-
gerinteressen (Abschn. 1.2.6). Das NSM beansprucht
hier eine offenere und kooperative Verwaltung: Durch
den Abbau von Hierarchieebenen, dezentralere Ver-
antwortungsstrukturen und die beanspruchte Kunden-
freundlichkeit kann sich die Flexibilitdt und auch Re-
sonanzfahigkeit gegeniiber von Auflen angetragenen
Anliegen erhohen. Andererseits liegt aber auch in den
unterschiedlichen Strategien fiir eine Verminderung
der Leistungstiefe staatlicher Dienstleistungen, der
Auslagerung von Aufgaben an private oder offentliche
Korperschaften durchaus das Risiko unklarer Verant-
wortlichkeiten. Der Uberblick fiir AuBenstehende, wer
der zustindige Adressat fiir bestimmte Anliegen ist,
droht verloren zu gehen.

Fiir einen effektiven Vollzug umweltrechtlicher Anfor-
derungen und umweltpolitischer Anspriiche wird der
Ressourcenbedarf an die Verwaltung erheblich zuneh-
men. Dies gilt nicht zuletzt fiir die umfianglichen
Pflichten zu Monitoring und zur Berichterstattung
(Abschn. 1.2.5). Es ist abzusehen, dass die Ressour-
cenausstattung der Umweltverwaltung nicht propor-
tional zum Aufgabenzuwachs zunehmen wird. In die-
sem Sinne — und nur in diesem Sinne — kommen
MaBnahmen zur Produktivitits- und Effizienzsteige-
rungen, wie sie die betriebswirtschaftlich orientierten
Konzepte des NSM vorschlagen, eine wichtige Funk-
tion zu. Die behutsame Einfithrung der KLR kann ins-
besondere einen Beitrag fiir Entscheidungen zu Eigen-
herstellung und Auslagerung, zur Identifikation
unterausgelasteter und iiberlasteter Einheiten oder zur
Erhebung kostendeckender Gebiihren leisten. Dabei
dirfen aber die Risiken einer Fehlallokation, wie sie
mit einer zu engen Produktdefinition oder einer Voll-
kostenrechnung verbunden sind, nicht unterschitzt
werden. Zu diesen Risiken gehdren zum Beispiel die
Unterbewertung ressortiibergreifender Koordination
und gegenseitiger Hilfe oder die voreilige Auslage-
rung von Verwaltungstétigkeiten. Eine falsch konzi-
pierte KLR wird die Effizienz der Umweltverwaltung
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daher eher vermindern. An strukturelle Grenzen stof3t
die an sich wiinschenswerte Weiterentwicklung zu ei-
ner Leistungsbewertung, die auch Erfolg und Ergeb-
nisqualitdt des Verwaltungshandelns beriicksichtigt.
Erst eine solche Leistungsbewertung wiirde eine wirk-
lich solide Informationsbasis fiir Verwaltungseffizienz
schaffen. Eine solche qualitative und ergebnisbezo-
gene Leistungsbewertung ist aber schwer standardi-
sierbar und erfordert erhebliche konzeptionelle Vorar-
beit. Nicht im Sinne eines aufgabenbezogenen
Ansatzes ist hingegen die allgemeine Praxis, die be-
triebswirtschaftlichen Konzepte nur zur Kostensen-
kung zu nutzen.

87. Das umweltrechtliche Aufgabenprofil der Verwal-
tung zieht der Anwendbarkeit des NSM allerdings auch
Grenzen:

— Grundlegende Aufgabe der Verwaltung ist der Vollzug
des gesetzlich vorgegebenen Aufgabenprogramms
(Kap. 1.2). Aufgrund des hohen Grades der Prozedura-
lisierung des Umweltrechts ist die Umweltverwaltung
nicht nur an Qualitétsziele, sondern auch an verfahrens-
bezogene Anforderungen gebunden. Die gesetzlichen
Anforderungen an die Steuerung von Verwaltungspro-
zessen lassen sich nicht durch ein Kontraktmanage-
ment mit Ergebnisorientierung ersetzen. Das NSM
kann demgemaél eher in Bereichen finaler Programmie-
rung mit vergleichsweise starker Eigenverantwortung
der zustindigen Behorde (z. B. Luftreinhalteplanung)
oder im Bereich der Leistungsverwaltung (z. B. Agrar-
Umweltprogramme) angewandt werden, weniger aber
in Sachmaterien mit einer vornehmlich konditionalen
Programmierung.

— Die schwierige Operationalisierbarkeit von Leistun-
gen, Zielen und Ergebnissen des Handelns der Um-
weltverwaltung setzt zudem einer ergebnisorientierten
Steuerung Grenzen. Die Erreichung eines angestreb-
ten Qualitdtszustandes liegt in der Regel nicht in der
alleinigen Kontrolle einer Verwaltungseinheit. Es ist
daher nicht einfach, den Anteil an Umweltqualitét zu
bestimmen, der im Einflussbereich der Verwaltungs-
einheit liegt und an dem sich dann der Erfolg messen
lassen kann. Dies setzt auch der Anwendbarkeit eines
Kontraktmanagements Grenzen. Am ehesten lésst sich
dieses Modell noch im Bereich des Naturschutzes bei
der Landschaftspflege, dem Management von Natur-
schutzgebieten oder dem Vertragsnaturschutz prakti-
zieren (vgl. die Vorschldge des SRU zur Honorierung
Okologischer Leistungen im Rahmen der Agrarum-
weltprogramme, SRU 2002a, S. 105 ff.).

— Die iiberdurchschnittliche Wissensintensitdt umwelt-
bezogenen Verwaltungshandelns setzt Dezentralisie-
rungsstrategien strukturelle Grenzen. Expertise ist
insbesondere fiir Konzeptentwicklung, Umweltbeob-
achtung, Monitoring oder Anlageniiberwachung erfor-
derlich. Diese kann auf hohem Niveau und in der er-
forderlichen Spezialisierung nicht flichendeckend auf
den kommunalen Ebenen vorgehalten werden. Lan-
desumweltimter oder Mittelinstanzen sind hierfiir die
geeignetere Ebene. Behutsame Auslagerungs- und

Biindelungsstrategien zum Beispiel in flir das praxis-
bezogene Wissensmanagement und die Konzeptent-
wicklung spezialisierter Landesumweltimter lassen
sich auch mit den Vorstellungen des NSM begriinden.

— Umweltverwaltung hat immer auch eine politische Di-
mension: Viele Themen sind im Spannungsfeld zwi-
schen Umweltschutz einerseits und wirtschaftlichen
Nutzungsinteressen andererseits zu bearbeiten. Trotz
hoher Regelungsdichte bestehen Ermessensspielrdume
und Abwigungserfordernisse im Vollzug. Vielfach
werden auf der dezentralen Ebene Standortinteressen
politisch stirker gewichtet als Schutzinteressen. Eine
Dezentralisierungsstrategie kann daher dazu fithren,
dass die Verhandlungsfahigkeit des Umweltressorts in
der Interessenabwigung zwischen den Ressorts ge-
schwicht wird. Die Bedeutung einer umweltfachli-
chen Eigenstindigkeit setzt damit Dezentralisierungs-
strategien auch Grenzen.

— Die rdumliche Dimension von Umweltproblemen und
Okosystemen (so z. B. Hochwasser und weitrdumige
Luftverschmutzung bzw. Flusseinzugs- oder Natur-
schutzgebiete) ist in der Regel nicht identisch mit dem
Zuschnitt von Gebietskdrperschaften. Da ein Neuzu-
schnitt territorialer Verwaltung nach Skosystemaren
Erfordernissen unrealistisch ist, besteht notwendiger-
weise ein Bedarf an Kooperation iiber Zustandigkeits-
grenzen hinweg (BENZ 1997). BENZ schligt daher
eine aufgabenbezogene variable Geographie von ge-
bietsiibergreifender Kooperation vor (BENZ 1997,
S. 124). Bisherige Erfahrungen zeigen, dass eine regio-
neniibergreifende Koordination dann erfolgreich ist,
wenn gleichzeitig auf der Ebene der politischen Zen-
trale (Regierungsebene) ein giinstiger allgemeiner Ko-
operationsrahmen gesetzt wird und auf der Fachebene
Formen einer effektiven und flexiblen Kooperation
entwickelt werden. Das NSM bietet hier kaum Losun-
gen fir diese komplexen organisatorischen Fragen.

Fazit

88. Die Einzelelemente des NSM bilden ein Gesamtsys-
tem aus verstérkter dezentraler Organisationsautonomie,
neuer ergebnisbezogener Steuerung und betriebswirt-
schaftlich inspirierten Anreizinstrumenten. In der Praxis
werden jedoch nur einzelne Elemente in der Regel unter
den Vorzeichen der Kostensenkung eingefiihrt. Damit
wird das NSM praktisch auf eine einfache Rationalisie-
rungsstrategie verkiirzt. Die Einlosung des Versprechens
einer besseren Aufgabenerfiillung kommt zu kurz.

In der Praxis zeigt sich auch, dass eine Synchronisierung
der wesentlichen Elemente des NSM die Handlungsspiel-
rdume der Verwaltungspolitik tiberfordern. So wiren zum
Beispiel gleichzeitig verwaltungsinterne Steuerungsim-
pulse und gesetzliche Vorgaben zu dndern oder koordi-
nierte MaBnahmen im Bereich von Organisation und
Finanzmanagement erforderlich. Das NSM ist damit
iiberhaupt nicht anders als selektiv anwendbar.

Wie der Abgleich des umweltfachlichen Aufgabenprofils
mit dem Leistungsprofil des NSM zeigt, ist das NSM
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auch nur partiell geeignet, die umweltrechtlich definierte
Aufgabenerfiillung zu verbessern.

89. Aus all diesen Griinden bediirfen die konzeptionel-
len Anregungen des NSM einer Uberpriifung im Einzel-
fall, ob sie tatsdchlich zu einer besseren Aufgabenerfiil-
lung der Umweltverwaltung beitragen konnen oder nicht.
Eine schematische Ubertragung des NSM im Ganzen
oder auch nur seiner betriebswirtschaftlichen Elemente
auf die Umweltverwaltung wire hingegen nicht empfeh-
lenswert und letztlich auch nicht realisierbar.

23 Zur Entwicklung von Finanzmitteln
und Personalausstattung in der

Umweltverwaltung

90. Fiir die Leistungsfahigkeit der Umweltverwaltung
ist eine hinreichende materielle und personelle Ausstat-
tung von erheblicher Bedeutung. Die personalintensiven,
wenig rationalisierbaren Planungs-, Genehmigungs- und
Uberwachungsaufgaben der Umweltverwaltung erfordern
qualifiziertes und motiviertes Personal, das dem wach-
senden Aufgabenumfang im Umweltschutz gerecht wer-
den kann. Insofern gibt die Entwicklung der finanziellen
und personellen Kapazititen wichtige Anhaltspunkte fiir
eine Beurteilung der Leistungsfédhigkeit und Leistungs-
qualitdt der Umweltschutzverwaltung.

Nachstehend soll die jiingere Entwicklung der finanziel-
len und personellen Situation in den wichtigsten Funk-
tionsbereichen der Umweltverwaltung umrissen werden.
Neben einer Darstellung der Ausgaben der Umweltver-
waltung auf den drei foderalen Strukturebenen Bund,
Lénder und Gemeinden wird ein Uberblick {iber die Per-
sonalausstattung aller Bundeslander und Kommunen ag-
gregiert sowie exemplarisch flir die Bundesldnder Nord-
rhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg und Bayern gege-
ben. Dartiber hinaus werden im Rahmen einer exemplari-
schen Fallstudie die entsprechenden Verdnderungen in
Niedersachsen detailliert dargestellt und hinsichtlich ihrer
Konsequenzen untersucht.

Spiirbare Grenzen fiir die Bewertbarkeit der Entwicklung
von Finanzen und Personal in der Umweltschutzverwal-
tung setzt die Qualitét der zur Verfiigung stehenden Daten.
Zwar stellen die offentliche Statistik und die jeweiligen
Landesverwaltungen eine Reihe von Daten zur Finanz-
und Personalausstattung zur Verfiigung, doch ist deren
Aussagewert durch Probleme der Datenerfassung, der Da-
tenaggregation und der inhaltlichen Funktionszuordnung
erschwert. Gleichwohl lassen sich wichtige Schlussfolge-
rungen fiir die finanzielle und personelle Leistungsfahig-
keit der Umweltverwaltung treffen. Ein Uberblick iiber
die Konsequenzen der Reformvorhaben in den Bundes-
landern fiir die Personal- und Finanzausstattung der Um-
weltverwaltung soll aufzeigen, mit welchen zukiinftigen
Randbedingungen die Umweltverwaltung von Léndern
und Kommunen bei der Gestaltung der Reorganisations-
prozesse und der Gewihrleistung der wachsenden Aufga-
benverantwortung konfrontiert wird.
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2.31 Entwicklung der Finanzmittel in

der Umweltschutzverwaltung

91. Die offentlichen Haushalte der Bundesrepublik
Deutschland stehen unter andauerndem Konsolidierungs-
druck. Seit Jahren liegt die staatliche Defizitquote iiber
dem Referenzwert des Europdischen Stabilitdts- und
Wachstumspakts. Angesichts eines nur verhaltenen wirt-
schaftlichen Wachstums und der begrenzten politischen
Spielrdume zur Erhéhung der Staatseinnahmen sehen die
Finanzverwaltungen kaum Alternativen zu einer Senkung
der Staatsausgaben. Die schwierige Lage am Arbeits-
markt und damit verbundene soziale Probleme sowie der
anhaltende Kostendruck im Gesundheitswesen verursa-
chen nach wie vor steigende Ausgaben zur Finanzierung
der sozialen Sicherungssysteme. Hinzu kommt die stei-
gende Zinslast des Staates. Dementsprechend wéchst der
Druck, die Staatsausgaben in anderen Aufgabenbereichen
zu reduzieren. Trotz der in der jiingeren Vergangenheit er-
reichten Erfolge beim Abbau einzelner Subventionen du-
Berten sich die Bemiithungen um eine Riickfithrung der
Staatsausgaben vor allem in einer Reduzierung von Brut-
toinvestition und personellen Kapazititen (Sachverstiandi-
genrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung 2005). Auch die Umweltschutzbereiche stehen
unter diesem Konsolidierungsdruck. Im Folgenden wird
die Entwicklung der Umweltschutzausgaben von Bund,
Landern und Gemeinden dargestellt. Dabei zeigt eine Be-
trachtung der Entwicklung der Ausgabenstruktur die fi-
nanziellen Rahmenbedingungen auf, unter denen Bund
und Léander das tendenziell wachsende Aufgabenspek-
trum im Umweltschutz abdecken miissen.
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92. Anhand der Daten der amtlichen Haushaltsstatistik
lasst sich die Entwicklung der Umweltschutzausgaben
der offentlichen Haushalte fiir die Jahre 1992 bis 2003
veranschaulichen. Fiir diesen Zeitraum stellt das Statisti-
sche Bundesamt disaggregierte Daten fiir die folgenden
Aufgabenbereiche zur Verfligung:

Vorbemerkungen zur Datenbasis

— Reinhaltung von Luft, Wasser und Erde,
— Naturschutz,

— Abwasser- und Abfallbeseitigung, StraBenreinigung
sowie

— Forschung im Bereich der Reinhaltung von Luft, Was-
ser und Erde.

Mithilfe dieser Daten ldsst sich in der horizontalen Glie-
derung ein Uberblick iiber die Aufteilung der Ausgaben
und Einnahmen auf Bund, Lander und Gemeinden sowie
der Zweckverbinde im gesamten Bundesgebiet erzielen
(Statistisches Bundesamt 2006a). In der vertikalen Glie-
derung ldsst sich die sachbezogene Ausgabenverteilung
auf Personal, laufenden Sachaufwand, BaumaBnahmen,
Vermogenserwerb, Ubertragungen an dffentliche und pri-
vate Unternehmen abbilden.

Obgleich diese Daten einen recht umfassenden Uberblick
iiber Struktur und Verdnderungen der Umweltschutzaus-
gaben erlauben, wird die Moglichkeit einer liickenlosen
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Léangsschnittbetrachtung durch eine Neugliederung der
Aufgabenbereiche im Jahr 2002 eingeschrénkt. Eine ge-
trennte Erfassung der Ausgaben im Umweltschutz ist mit
den aggregierten Daten des Statistischen Bundesamtes ab
dem Jahr 2002 nicht mehr moglich.

Im Folgenden werden nur die Umweltschutzausgaben im
engeren Sinne, also die Ausgaben der offentlichen Haus-
halte in den drei Aufgabenbereichen Reinhaltung von
Luft, Wasser und Erde, Forschung iiber Reinhaltung von
Luft, Wasser und Erde sowie Naturschutz betrachtet. Ab-
wasserbeseitigung, Abfallbeseitigung und Straflenreini-
gung bleiben hier aus zwei Griinden unberiicksichtigt:
Einerseits spiegeln sie Ausgaben wider, die nicht unmit-
telbar der staatlichen Umweltverwaltung, sondern der
Gewdhrung der offentlichen Daseinsvorsorge durch die
Bereitstellung von Entsorgungsleistungen zuzurechnen
sind, und andererseits wiirde eine Einbeziehung dieser
Haushaltsdaten aufgrund der weit reichenden Privatisie-
rung in diesen Bereichen zu einer Untererfassung der tat-
sdchlichen Ausgaben fiihren. Ebenfalls nicht betrachtet
wurden die in der Haushaltsstatistik erfassten Ausgaben
der Kategorie ERP (European Recovery Program), da es
sich hier um Zuschiisse des Staates fiir private Unterneh-
men handelt, die ebenfalls nicht als originire Verwal-
tungsausgaben interpretiert werden kdnnen. Insofern sind
die hier betrachteten Daten nicht mit der Finanzstatistik
der fiir dieses Gutachten von BAUER et al. erstellten Stu-
die vergleichbar (BAUER et al. 2006). Die dort diskutier-
ten Daten beziehen sich ausschlieBlich auf die Finanzsta-
tistikk der Lander ohne kommunale Ausgaben und
schlieBen alle Bereiche des Gewésserschutzes, jedoch
nicht die Aufgabenbereiche Strahlenschutz und Reaktor-
sicherheit ein (BAUER et al. 2006, S. 297 f.). Diese Un-
terschiede sind bei der Interpretation der jeweiligen Daten
zu beriicksichtigen. So fiihren etwa Aufgabenverlagerun-
gen hin zu den Kommunen und der Privatisierungstrend
in Teilbereichen des Gewisserschutzes zu Ausgabenre-
duktionen bei den Landern, ohne dass daraus auf eine tat-
sdchliche Reduzierung des Ausgabenniveaus fiir die rele-
vanten Aufgabenbereiche geschlossen werden kann.

Um den Einfluss der Preisentwicklung auf die Ausgaben
zu eliminieren, wurden die Ausgabendaten mit dem Ver-
braucherpreisindex des Statistischen Bundesamts auf Ba-
sis des Jahres 2000 deflationiert (Statistisches Bundesamt
2006c). Ohne eine solche Deflationierung wire eine Ver-
gleichbarkeit im Zeitablauf nicht gewdéhrleistet.

2.3.1.2 Gesamtentwicklung der Ausgaben

93. Der Anteil der direkten Umweltschutzausgaben an
den gesamten Staatsausgaben hat sich im Erfassungszeit-
raum von 1992 bis 2003 vergleichsweise wenig verdn-
dert. Entfielen im Jahr 1992 etwa 0,24 % der Staatsausga-
ben auf die Umweltschutzverwaltung in der oben
genannten Abgrenzung, ist der Anteil im Jahr 2003 nach
einem zwischenzeitlichen Anstieg auf 0,31 % (1994) wie-
der auf 0,23 % gefallen (Tab. 2-1).

Die Entwicklung der Ausgabenstruktur der Umwelt-
schutzausgaben ist in Tabelle 2-2 dargestellt. Bei der In-
terpretation dieser Daten ist jedoch zu beriicksichtigen,

dass der sprunghafte Ausgabenanstieg im Jahr 1994 na-
hezu ausschlieBlich auf eine Neuzuordnung der bis dahin
als Heimatpflege verbuchten Ausgaben fiir Naturschutz-
und Landschaftspflegemalinahmen zu den Gemeinden in
der amtlichen Statistik zuriickzufiihren ist. Insoweit ist im
Betrachtungszeitraum sowohl von einer kontinuierlichen
absoluten Abnahme der realen Umweltschutzausgaben
als auch von einem Riickgang des Anteils am 6ffentlichen
Gesamtbudget auszugehen (Statistisches Bundesamt
2006d). Zwischen dem Jahr 1996, in dem die Ausgaben
ihren Hochststand erreichten, und dem Jahr 2002 ist ein
Riickgang um 22 % festzustellen.

Wie Tabelle 2-2 zeigt, haben sich die Ausgaben in den ein-
zelnen Verwendungsbereichen sehr unterschiedlich entwi-
ckelt. Wahrend sich die Ausgaben fiir Personal — auch auf-
grund der oben genannten Neuzuordnung der Ausgaben
fiir Naturschutz- und Landschaftspflegemainahmen — im
Betrachtungszeitraum zunédchst erhdhten und inzwischen
wieder riickldufig sind, entwickelten sich die Ausgaben
des laufenden Sachaufwands sowie die Bruttoinvestitio-
nen (BaumafBnahmen und Vermdgenserwerb) insgesamt
degressiv. Dabei zeigt die in den Tabellen 2-3 und 2-4
vorgenommene Differenzierung zwischen den Bereichen
Reinhaltung der Luft, Wasser und Erde (inkl. Forschung)
einerseits und Naturschutz andererseits, dass sich die lau-
fenden Sachausgaben im Naturschutzbereich uneinheit-
lich entwickelten, im sonstigen Umweltschutzbereich da-
gegen reduziert wurden.

Zwar deutet die in Tabelle 2-2 dargestellte Gesamtent-
wicklung der Personalaufwendungen zunéchst auf einen
Personalaufbau im vergangenen Jahrzehnt hin, doch zeigt
die im Vergleich zur Personalkostenentwicklung stiarkere
Abnahme der Personalstellen (Abschn. 2.3.2), dass die
Personalkostenentwicklung auch von anderen Faktoren
mitbestimmt wird. Hierbei sind insbesondere die Zu-
nahme der Arbeitskosten und die steigenden Pensionslas-
ten zu berilicksichtigen. Diese Effekte haben zur Folge,
dass trotz steigender Personalaufwendungen eine Ab-
nahme der Personalstellen zu verzeichnen ist.

Wie die in den Tabellen 2-3 und 2-4 dargestellte Differen-
zierung zwischen den Umweltschutzbereichen zeigt, steht
dem Anstieg der Personalausgaben im Bereich Reinhal-
tung der Luft, Wasser und Erde (inkl. Forschung) eine Ab-
nahme der Personalausgaben im Naturschutz gegeniiber.
Dariiber hinaus wird deutlich, dass sowohl in beiden Be-
reichen die Ausgaben fiir Baumafinahmen und Vermo-
genserwerb nach einem voriibergehenden Anstieg im Zeit-
verlauf wieder abgenommen haben. Diese Entwicklung ist
jedoch in zweierlei Hinsicht zu relativieren. Zum einen
diirfte sie zum Teil auch auf die Befriedigung des Nach-
holbedarfs bei der Bereitstellung von Umweltschutzkapa-
zitéten fiir die neuen Bundeslénder zuriickzufiihren sein
(HENTRICH et al. 2002). Zum anderen sind die Preise fiir
Investitionsgiiter und Biirogebdude im Betrachtungszeit-
raum nur etwa halb so stark gestiegen wie das allgemeine,
im Rahmen der Deflationierung zugrunde gelegte Preisni-
veau (Statistisches Bundesamt 2006¢), sodass der Riick-
gang der realen Investitionen in der hier angegebenen
realen Ausgabenentwicklung iiberzeichnet sein diirfte.
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Tabelle 2-1
Offentliche Umweltschutzausgaben
(ohne Entsorgungsbereiche, Straflenreinigung und ERP-Mittel)
und Gesamtausgaben des Staates [Mrd. Euro (in Preisen von 2000)]
sabe | Agsebendos St Gesmiansaben
an Gesamtausgaben
1992 2,2 903,2 0,24 %
1993 2,2 908,8 0,24 %
1994 2,9 923,4 0,31 %
1995 2,9 1078,1 0,27 %
1996 3,0 970,7 0,31 %
1997 2,6 953,9 0,28 %
1998 2,7 963,3 0,28 %
1999 2,7 980,6 0,27 %
2000 2,6 930,4 0,29 %
2001 2,5 985.,4 0,25 %
2002 2,3 996,9 0,23 %
2003 2,3 1001,7 0,23 %
SRU/SG 2007/Tab. 2-1; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006a; 2006d
Tabelle 2-2

Ausgaben der offentlichen Haushalte im Umweltschutz [Tsd. Euro (in Preisen von 2000)]

BaumafBinahmen Ubertragungen
Laufender an offentliche
Jahr | Personalausgaben und R Gesamt
Sachaufwand .. und private
Vermogenserwerb
Unternehmen
1992 400 000 800 000 320 000 640 000 2 160 000
1993 490 000 850 000 340 000 490 000 2 160 000
1994 730 000 1010 000 590 000 560 000 2900 000
1995 860 000 920 000 510 000 610 000 2910 000
1996 880 000 930 000 610 000 550 000 2 970 000
1997 880 000 850 000 400 000 510 000 2 640 000
1998 920 000 800 000 400 000 580 000 2700 000
1999 970 000 770 000 400 000 520 000 2 660 000
2000 960 000 750 000 340 000 600 000 2 650 000
2001 930 000 650 000 320 000 580 000 2 480 000
2002 930 000 620 000 280 000 460 000 2 290 000
2003 940 000 630 000 280 000 460 000 2310 000

Summenabweichungen durch Rundung

SRU/SG 2007/Tab. 2-2; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006a
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Tabelle 2-3
Umweltschutzausgaben (Reinhaltung der Luft, Wasser und
Erde, inkl. Forschung) nach Ausgabenkategorien
[Tsd. Euro (in Preisen von 2000)]
Ubertragungen
Jahr Personal- Laufender Bau- Vermogens- an offentliche Summe
ausgaben Sachaufwand | mafBinahmen erwerb und private
Unternehmen
1992 367 000 691 000 198 000 68 000 574 000 1 898 000
1993 442 000 713 000 211 000 80 000 408 000 1 853 000
1994 482 000 691 000 240 000 62 000 413 000 1 888 000
1995 590 000 689 000 244 000 73 000 447 000 2 042 000
1996 619 000 684 000 201 000 187 000 385 000 2 077 000
1997 664 000 646 000 195 000 70 000 374 000 1 948 000
1998 692 000 602 000 212 000 48 000 427 000 1 981 000
1999 735000 568 000 203 000 46 000 384 000 1 935 000
2000 727 000 548 000 158 000 47 000 418 000 1 897 000
2001 727 000 454 000 137 000 50 000 446 000 1 814 000
2002* — — — — - -
2003" - - - - - -

* Aufgrund neuer Abgrenzung ab 2002 nicht mehr darstellbar
Summenabweichungen durch Rundung

SRU/SG 2007/Tab. 2-3; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006a

Tabelle 2-4
Naturschutzausgaben nach Ausgabenkategorien
[Tsd. Euro (in Preisen von 2000)]
Ubertragungen
Jahr Personal- Laufender Bau- Vermogens- an offentliche Summe
ausgaben Sachaufwand mafinahmen erwerb und private

Unternehmen
1992 33 000 105 000 9 000 44 000 70 000 261 000
1993 43 000 133 000 8 000 38 000 86 000 307 000
1994 248 000 321 000 206 000 82 000 152 000 1 009 000
1995 265 000 233 000 139 000 59 000 168 000 864 000
1996 258 000 243 000 127 000 100 000 160 000 888 000
1997 216 000 203 000 90 000 48 000 139 000 695 000
1998 224 000 198 000 102 000 41 000 150 000 716 000
1999 233 000 204 000 108 000 43 000 141 000 730 000
2000 234 000 203 000 103 000 36 000 181 000 758 000
2001 208 000 192 000 95 000 40 000 131 000 666 000
2002* - - - - - -
2003" - - - - — -

* Aufgrund neuer Abgrenzung ab 2002 nicht mehr darstellbar
Summenabweichungen durch Rundung

SRU/SG 2007/Tab. 2-4; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006a
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In Bezug auf die Ubertragungen an 6ffentliche und private
Unternehmen, die keinen einheitlichen Trend erkennen
lassen, ist schlieBlich zu berticksichtigen, dass diese Aus-
gaben fiir die Bewertung der finanziellen Leistung der
Umweltverwaltung keine besondere Rolle spielen, weil es
sich hierbei um reine Transfers handelt, die aus Sicht der
Verwaltung einen durchlaufenden Posten darstellen.

94. Ein Blick auf die in Tabelle 2-5 dargestellte fode-
rale Struktur der Umweltschutzausgaben zeigt, dass die
Ausgaben des Bundes im Vergleich zu den Ausgaben
der Lander und Gemeinden sowie Zweckverbiande deut-
lich reduziert wurden. Auf der Ebene der Lander gab es
nach einem voriibergehenden Anstieg bis 1996 einen
Riickgang gegeniiber dem Ausgabenniveau von 1992.
Bei den Kommunen ist ebenfalls ein recht deutlicher
Riickgang der Ausgaben zu verzeichnen. Die Ausgaben
der Zweckverbande erhohten sich dagegen seit 1994.
Insgesamt haben sich die realen Umweltschutzausgaben
unter Beriicksichtigung der oben genannten Umbuchun-
gen der Naturschutzausgaben der Gemeinden spiirbar re-
duziert.

2.3.1.3 Entwicklung der Ausgabenstruktur

95. Die in den Tabellen 2-6 bis 2-8 dargestellten Daten
zur Entwicklung der Ausgabenstruktur auf den verschie-
denen foderalen Ebenen (Bund, Linder, Gemeinden und
Zweckverbinde) zeigen, dass es auf Bundes- und Lénder-

ebene etwa bis zur Mitte der 1990er-Jahre zu einer deutli-
chen Steigerung der Personalausgaben kam, wéhrend flir
die Folgezeit nur noch ein geringfiigiges Wachstum zu
verzeichnen ist (Tab. 2-6, 2-7). Auf der Ebene der Ge-
meinden und Zweckverbédnde sind die Personalausgaben
etwa bis zum Ende der 1990er-Jahre stark angestiegen,
um danach wieder auf ein Niveau wie etwa Mitte der
1990er-Jahre zuriickzugehen (Tab. 2-8).

Der laufende Sachaufwand wurde auf Bundes- und
Landerebene ab Mitte der 1990er-Jahre kontinuierlich
verringert, wiahrend er sich bei den Kommunen in etwa
stabilisierte. Eine &hnliche Entwicklung nahmen die In-
vestitionen auf Bundesebene. Die BaumaBnahmen und
der Vermogenserwerb des Bundes erhdhten sich im Laufe
des vergangenen Jahrzehnts, wurden jedoch bis 2002
wieder reduziert. Analog dazu verlief die Entwicklung
des Erwerbs von Vermdgen. Bei den Investitionen der
Léander ist dagegen kein klarer Trend auszumachen. Nach
deutlichen Schwankungen der Ausgaben fiir Baumafinah-
men lagen die Ausgaben in den Jahren 2002 und 2003
deutlich unter dem Durchschnitt des vorangegangenen
Jahrzehnts. Bis auf einen Ausreifler im Jahr 1996 ist der
Vermogenserwerb der Lander kontinuierlich zuriickge-
gangen. Auch die Ubertragungen an 6ffentliche und pri-
vate Unternehmen des Bundes sind im Beobachtungszeit-
raum deutlich zuriickgefahren worden. Bei den Léndern
ist dieser Trend nicht zu erkennen. Von den Gemeinden
und Zweckverbinden wurden die BaumaBnahmen und

Tabelle 2-5
Foderale Struktur der 6ffentlichen Ausgaben
im Umweltschutz [Tsd. Euro (in Preisen von 2000)]

Jahr Bund Linder Gemeinden Zweckverbinde Gesamt

1992 766 000 1331 000 62 000 0 2160 000
1993 750 000 1 247 000 162 000 0 2160 000
1994 707 000 1251 000 931 000 7 000 2900 000
1995 735 000 1 420 000 746 000 5000 2910 000
1996 656 000 1 569 000 734 000 5000 2970 000
1997 624 000 1 302 000 714 000 4 000 2 640 000
1998 610 000 1 338 000 741 000 8 000 2700 000
1999 560 000 1 338 000 757 000 10 000 2 660 000
2000 534 000 1 348 000 763 000 10 000 2 650 000
2001 422 000 1290 000 756 000 11 000 2480 000
2002 425 000 1167 000 687 000 9000 2290 000
2003 425 000 1265 000 612 000 9000 2310 000

Summenabweichungen durch Rundung

SRU/SG 2007/Tab. 2-5; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006a
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Tabelle 2-6
Unmittelbare Ausgaben des Bundes im Umweltschutz nach Ausgabenkategorien
[Tsd. Euro (in Preisen von 2000)]
Jahr Personal- Laufender Bau- Vermogens- Ubertragungen Summe
ausgaben Sachaufwand mafinahmen erwerb
1992 70 000 326 000 159 000 11 000 199 000 766 000
1993 78 000 339 000 153 000 16 000 164 000 750 000
1994 78 000 317 000 160 000 16 000 136 000 707 000
1995 94 000 296 000 202 000 23 000 119 000 735 000
1996 94 000 292 000 159 000 20 000 90 000 656 000
1997 94 000 268 000 150 000 29 000 82 000 624 000
1998 96 000 261 000 155 000 7 000 92 000 610 000
1999 96 000 231 000 146 000 8000 80 000 560 000
2000 94 000 229 000 107 000 9000 95 000 534 000
2001 92 000 148 000 99 000 10 000 72 000 422 000
2002 96 000 146 000 100 000 9000 74 000 425 000
2003 97 000 138 000 122 000 7000 62 000 425 000

Summenabweichungen durch Rundung

SRU/SG 2007Tab. 2-6; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006a

Tabelle 2-7
Unmittelbare Ausgaben der Linder im Umweltschutz
nach Ausgabenkategorien [Tsd. Euro (in Preisen von 2000)]
Jahr Personal- Laufender Bau- Vermogens- Ubertragungen Summe
ausgaben Sachaufwand mafinahmen erwerb

1992 301 000 445 000 42 000 98 000 444 000 1331 000
1993 321 000 455 000 56 000 96 000 319 000 1 247 000
1994 327 000 423 000 70 000 73 000 359 000 1251 000
1995 441 000 461 000 33 000 74 000 411 000 1 420 000
1996 454 000 470 000 33 000 237 000 376 000 1 569 000
1997 447 000 419 000 28 000 62 000 346 000 1302 000
1998 459 000 376 000 45 000 55000 403 000 1338 000
1999 491 000 372 000 52 000 51 000 371 000 1 338 000
2000 483 000 352 000 45 000 43 000 425 000 1 348 000
2001 472 000 320 000 35000 51 000 412 000 1290 000
2002 494 000 309 000 14 000 37000 313 000 1167 000
2003 517 000 350 000 19 000 36 000 343 000 1265 000

Summenabweichungen durch Rundung

SRU/SG 2007/Tab. 2-7; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006a
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Tabelle 2-8
Unmittelbare Ausgaben der Gemeinden und Zweckverbiinde
im Umweltschutz nach Ausgabenkategorien

[Tsd. Euro (in Preisen von 2000)]
Jahr Personal- Laufender Bau- Vermogens- Ubertragungen Summe

ausgaben Sachaufwand mafinahmen erwerb
1992 28 000 25 000 5000 3000 0 62 000
1993 86 000 51 000 10 000 5000 9000 162 000
1994 325000 271 000 216 000 55000 70 000 938 000
1995 320 000 164 000 148 000 35000 85000 752 000
1996 329 000 165 000 135 000 30 000 79 000 739 000
1997 338 000 163 000 107 000 26 000 84 000 718 000
1998 361 000 163 000 115 000 27 000 82 000 748 000
1999 381 000 169 000 113 000 31 000 73 000 767 000
2000 383 000 170 000 110 000 30 000 80 000 773 000
2001 371 000 177 000 97 000 29 000 94 000 768 000
2002 342 000 161 000 91 000 24 000 78 000 696 000
2003 329 000 145 000 67 000 26 000 54 000 622 000

Summenabweichungen durch Rundung

SRU/SG 2007/Tab. 2-8; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006a

Tabelle 2-9

Unmittelbare Ausgaben der Linder im Umweltschutz
[Tsd. Euro (in Preisen von 2000)]

Reinhaltung von Luft,
Jahr Wasser und Erde Naturschutz Summe
(inkl. Forschung)
1992 1 082 000 249 000 1331000
1993 950 000 297 000 1247 000
1994 982 000 269 000 1251 000
1995 1 086 000 334 000 1420 000
1996 1178 000 392 000 1 569 000
1997 995 000 306 000 1302 000
1998 1 032 000 306 000 1338 000
1999 1 037 000 301 000 1338 000
2000 1 014 000 334 000 1 348 000
2001 1 035 000 255000 1290 000
2002* - - 1 167 000
2003" - - 1265 000

* ab 2002 neue Abgrenzung der Aufgabenbereiche
Summenabweichungen durch Rundung

SRU/SG 2007/Tab. 2-9; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006a
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Tabelle 2-10

Unmittelbare Ausgaben der Gemeinden und Zweckverbéinde
im Umweltschutz [Tsd. Euro (in Preisen von 2000)]

Reinhaltung von Luft,
Jahr Wasser und Erde Naturschutz* Summe
(inkl. Forschung)

1992 62 000 - 62 000
1993 162 000 - 162 000
1994 208 000 723 000 932 000
1995 231000 516 000 746 000
1996 253 000 481 000 735 000
1997 339 000 376 000 715 000
1998 349 000 392 000 741 000
1999 349 000 408 000 757 000
2000 361 000 404 000 764 000
2001 357 000 401 000 758 000
2002 - - 696 000
2003** - - 622 000

* Naturschutz und Landschaftspflege werden erst seit 1994 als Umweltschutzausgaben der Gemeinden erfasst

** ab 2002 neue Abgrenzung der Aufgabenbereiche

Summenabweichungen durch Rundung

SRU/SG 2007/Tab. 2-10; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006a

der Vermogenserwerb seit der vollstindigen Buchung von
Natur- und LandschaftsschutzmafSnahmen im Jahr 1994
kontinuierlich reduziert.

96. In Tabelle 2-9 bzw. 2-10 werden die oben dargestell-
ten Ausgaben der Lander bzw. Gemeinden und Zweck-
verbinde zusitzlich nach den beiden Aufgabenbereichen
Reinhaltung der Luft, Wasser, Erde (inkl. Forschung) und
Naturschutz differenziert. Fiir die Landerebene (Tab. 2-9)
wird hier deutlich, dass die Ausgaben in beiden Verwen-
dungsbereichen im Jahr 1996 ihr Maximum erreichten
und danach wieder zuriickgingen. Von diesem Riickgang
ist allerdings der Naturschutzbereich deutlich starker be-
troffen als die sonstigen Umweltschutzbereiche: Wéhrend
die Ausgaben der Liander im Naturschutzbereich zwi-
schen 1996 und 2001 um knapp 35 % fielen, betrédgt der
entsprechende Riickgang in den sonstigen Umweltschutz-
bereichen nur etwa 12 %.

Auf der Ebene der Gemeinden und Zweckverbinde
(Tab. 2-10) ergibt sich ein etwas anderes Bild: Wéhrend
die Ausgaben in den Bereichen Reinhaltung der Luft,
Wasser, Erde (inkl. Forschung) bis zum Jahr 2000 konti-
nuierlich angestiegen sind und sich lediglich zwischen
2000 und 2001 ein leichter Riickgang ergab, unterlagen
die Naturschutzausgaben einem insgesamt deutlich riick-
laufigen Trend. Sie verringerten sich zwischen 1994 und
1999 um nahezu 44 %.

2.3.1.4 Zusammenfassung

97. Die insgesamt erkennbare Reduzierung der Um-
weltschutzausgaben von Bund, Landern, Gemeinden und
Zweckverbdnden ist vor allem auf eine deutliche Redu-
zierung der Ausgaben im Natur- und Landschaftsschutz
zurlickzufiihren. Im Zeitraum zwischen der erstmaligen
vollstdndigen statistischen Beriicksichtigung der Natur-
schutzausgaben im Jahr 1994 und der letztmaligen ge-
trennten Ausweisung im Jahr 2001 sind diese um mehr
als ein Drittel gesunken. Parallel hierzu ldsst sich ein
deutlicher Aufgabenabbau im Naturschutzbereich fest-
stellen (Abschn. 2.5.6).

In den Bereichen Reinhaltung von Luft, Wasser und Erde
(inkl. Forschung) ist zundchst zwischen 1992 und 1996
ein moderater Ausgabenanstieg um etwa 9 % festzustel-
len. In der Folgezeit wurden jedoch auch hier die Ausga-
ben wieder reduziert, sodass sie im Jahr 2001 wieder un-
ter das Niveau von 1992 fielen.

Deutlich gesunken ist der Anteil des Bundes an den Um-
weltschutzausgaben. Auf der Ebene der Lander wurden
die Gesamtausgaben nach einem Anstieg bis zur Mitte
des letzten Jahrzehnts inzwischen wieder reduziert. Auch
die Kommunen haben eine kontinuierliche Ausgabenkiir-
zung vorgenommen. Bei einer Betrachtung der Ausga-
benstruktur wird deutlich, dass in erster Linie die laufen-
den Ausgaben und Investitionen sowohl im Umwelt- als
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auch im Naturschutz riickldufig sind. Insbesondere der
Riickgang der Investitionen kann langfristig zu einer
Reduktion der notwendigen materiellen Kapazititen zur
offentlichen Aufgabenwahrnehmung fiihren. Auslagerun-
gen dieser Aufgaben an Private mit den damit verbunde-
nen Risiken (Abschn. 2.5.4) sind unter diesen Bedingun-
gen langfristig nicht zu umgehen. Dagegen stagnieren die
Personalausgaben auf allen Verwaltungsebenen trotz ins-
gesamt sinkender Personalausstattung. Ebenso wie in
anderen Verwaltungsbereichen belasten steigende Pen-
sionslasten und Arbeitskosten den Personalhaushalt im
Umweltschutz.

23.2 Zur Entwicklung der Personalausstat-

tung in der Umweltverwaltung

98. Eine hinreichende personelle Ausstattung ist ein
wichtiger Garant fiir eine zuverléssige Erfiillung der Auf-
gaben der Offentlichen Verwaltungen in den Umwelt-
schutzbereichen. Organisatorische Verdnderungen in den
Umweltverwaltungen der Bundesldnder haben in den ver-
gangenen Jahren zu spiirbaren Verdnderungen der Anzahl
und strukturellen Zusammensetzung des Personals ge-
filhrt. Nach einer Gesamtdarstellung der jiingeren Be-
schéftigungsentwicklung im Umweltschutzbereich von
Bund, Landern und Gemeinden (Abschn. 2.3.2.2) wird ein
Uberblick iiber die Verinderungen der Personalausstat-
tung in den ausgewéahlten Bundesldandern Nordrhein-West-
falen, Baden-Wiirttemberg und Bayern gegeben
(Abschn. 2.3.2.3). AnschlieBend werden im Rahmen einer
exemplarischen Fallstudie die entsprechenden Verdnde-
rungen in Niedersachsen detailliert dargestellt und hin-
sichtlich ihrer Konsequenzen untersucht (Abschn. 2.3.2.4).

2.3.21 Vorbemerkungen zur Datenbasis

99. Eine genauere Analyse der Entwicklung der Perso-
nalausstattung des 6ffentlichen Dienstes in den verschie-
denen Umweltschutzbereichen ist aus mehreren Griinden
schwierig. Zum einen ist eine genaue Erfassung der mit
origindren Umweltschutzaufgaben betrauten Beschéftig-
ten aufgrund der Systematik der Haushaltspldne von
Bund, Landern und Kommunen kaum moglich. Denn die
einzelnen in den Haushaltpldnen ausgewiesenen Aufga-
benbereiche sind hiufig so breit angelegt, dass sie sowohl
origindre Aufgaben der Umweltschutzverwaltung als
auch Aufgaben anderer Fachverwaltungen betreffen und
damit eine eindeutige Zuordnung von Personalstellen zu
Umweltschutzaufgaben nicht moglich ist. Das betrifft vor
allem die Bereiche der Abfall- und Abwasserentsorgung
sowie der Wasserwirtschaft.

Zum anderen sind ldnderspezifische Differenzierungen in
der Verwaltungsorganisation zu beachten, die sich insbe-
sondere auf die Vergleichbarkeit der vorhandenen Daten
zwischen den einzelnen Bundeslindern auswirken. Da-
riiber hinaus fiihren Privatisierungsma3nahmen, Auslage-
rungen von Querschnittsdienstleistungen in andere Ver-
waltungsbereiche und Auslagerungen von Verwaltungs-
und Vollzugsaufgaben an Institutionen mit Gffentlich-
rechtlicher Rechtsform, die jedoch nicht mehr in der 6f-
fentlichen Haushaltsstatistik erscheinen, zu Verdnderun-
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gen in der Datenerfassung. Durch diese in der Vergangen-
heit wiederholt vorgenommenen Umgliederungen in der
Haushaltssystematik des Bundes und der Lander wird die
Vergleichbarkeit von Léngsschnittdaten im Umwelt-
schutz im Bezug auf einzelne Aufgabenbereiche (Natur-
schutz und Landschaftspflege, Reaktorsicherheit und
Strahlenschutz) beeintrachtigt.

100. Die amtliche Statistik erhebt Daten zur Personal-
ausstattung der Umweltverwaltung im Rahmen der 6f-
fentlichen Personalstatistik. Deren Systematik entspricht
der Haushaltssystematik des Bundes und der Linder bzw.
der kommunalen Haushaltssystematik und unterliegt da-
mit auch den oben genannten Abgrenzungsproblemen.
Auf der Ebene der Lander werden die Beschéftigten in
den Bereichen Reinhaltung von Luft, Wasser und Erde,
Larmbekdmpfung, Reaktorsicherheit und Strahlenschutz
(Gliederungsnr. 33) sowie Naturschutz und Landschafts-
pflege (Gliederungsnr. 185) erfasst. Seit 2002 werden die
Beschiftigten in allen Bereichen des Umweltschutzes
gemeinsam ausgewiesen (Gliederungsnr. 33, Umwelt-
schutzbehdrden, Mallnahmen des Umweltschutzes, Haus-
haltssystematik des Bundes und der Léander), wobei je-
doch die Beschéftigung im Bereich Reaktorsicherheit und
Strahlenschutz keine Beriicksichtigung mehr findet.
Dieser Aufgabenbereich wird nunmehr gesondert ausge-
wiesen (Gliederungsnr. 34). Bei der Beschéftigung der
kommunalen Umweltschutzverwaltung werden die Per-
sonalstellen der Umweltdmter (Gliederungsnr. 12, kom-
munale Haushaltssystematik) im Bereich Offentliche
Ordnung und Sicherheit und die Beschiftigten im Bereich
Naturschutz und Landschaftspflege (Gliederungsnr. 360)
statistisch erfasst.

Abschlielend sei zur Vermeidung von Fehlinterpretatio-
nen darauf hingewiesen, dass die im Folgenden darge-
stellten Personaldaten nicht unmittelbar verglichen wer-
den kdnnen mit denjenigen Daten, die durch das externe
Forschungsprojekt fiir den SRU (BAUER et al. 2006) er-
hoben und veréffentlicht wurden, weil ihnen eine andere
Abgrenzung der Umweltschutzbeschéftigten der Lander
zugrunde liegt. Wéhrend etwa im Folgenden der Entsor-
gungsbereich (Abwasser und Abfall) keine Beriicksichti-
gung findet, schlieBen BAUER et al. (2006) groB3e Teile
der Wasserwirtschaft mit in ihre Betrachtung ein, verzich-
ten aber auf eine Erfassung der Bereiche Reaktorsicher-
heit und Strahlenschutz. Wie bei der Finanzstatistik sind
anders als bei BAUER et al. im Folgenden auch die Be-
schiftigten der Kommunen im Umweltschutzbereich be-
riicksichtigt.

2.3.2.2 Uberblick iiber die Personalstellen-
entwicklung in den Bundes-
landern und Gemeinden

101. Die vom Statistischen Bundesamt herausgegebene
Personalstatistik des offentlichen Dienstes vermittelt ei-
nen Uberblick iiber die Entwicklung von Anzahl und
Struktur der Personalstellen in der 6ffentlichen Verwal-
tung von Bundesldndern und Gemeinden im Zeitraum
von 1998 bis 2004 (Tab. 2-11, 2-12).



Zur Entwicklung von Finanzmitteln und Personalausstattung

Personalstellen in der Umweltschutzverwaltung

der Léinder (1998 bis 2004)

Tabelle 2-11

Personalstellen
Anteil an Gesamtstel-
Jahr Hoherer und Mittlerer und einfa- Insgesamt len der Liinder
gehobener Dienst cher Dienst, Arbeiter
1998 6 670 4 474 11 144 0,47 %
1999 7282 4753 12 035 0,52 %
2000 7175 4 644 11 819 0,52 %
2001 7025 4 425 11450 0,53 %
2002 6932 4171 11103 0,51 %
2003 7 067 4376 11 443 0,53 %
2004 6 739 3735 10474 0,49 %
Verdnderung
von 1998 +1% -17% -6%
bis 2004

Erlduterungen: Bis 2000 Reinhaltung von Luft, Wasser und Erde, Larmbekdmpfung, Reaktorsicherheit, Strahlen-
schutz (Gliederungsnr. 33) und Naturschutz und Landschaftspflege (Gliederungsnr. 185), ab 2001 Umweltschutzbe-
horden (Gliederungsnr. 331) sowie Mafinahmen des Umwelt und Naturschutzes (Gliederungsnr. 332).

SRU/SG 2007/Tab. 2-11; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006b

Tabelle 2-12

Personalstellen in der Umweltschutzverwaltung der Gemeinden, Gemeindeverbéinde
und Zweckverbinde (1998 bis 2004)

Personalstellen Anteil an Gesamtstel-
Jahr N ) ; len der Gemeinden/
Hoherer und Mittlerer und einfa- Insgesamt Gv. und Zweckver-
gehobener Dienst cher Dienst, Arbeiter binde
1998 5303 6953 12 256 0,74 %
1999 5437 6458 11 895 0,74 %
2000 5524 6312 11 836 0,75 %
2001 5458 5556 11 014 0,72 %
2002 5281 4670 9951 0,66 %
2003 5123 3715 8 838 0,60 %
2004 4 860 3235 8 095 0,58 %
Verdnderung
von 1998 -8% -53% —-34%
bis 2004

Erlduterungen: Erfasst werden die Personalstellen der kommunalen Umweltschutzdmter (Gliederungsnr. 12) und des
Naturschutzes und der Landschaftspflege (Gliederungsnr. 360).

SRU/SG 2007/Tab. 2-12; Datenquelle: Statistisches Bundesamt 2006b
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Analyse und Bewertung

Zwischen 1998 und 2004 wurde der Gesamtpersonalbe-
stand in der Umweltschutzverwaltung der Bundeslander
und Gemeinden um etwa 21 % von 23 400 Stellen auf
knapp 18 600 Stellen gekiirzt. Wéhrend der Anteil der
Beschiftigten in der Umweltverwaltung an allen 6ffentli-
chen Beschiftigten in den Bundeslidndern in etwa stabil
blieb, reduzierte er sich bei den Gemeinden von 0,74 %
auf 0,58 %, wovon insbesondere Stellen des mittleren
und einfachen Dienstes sowie Arbeiter betroffen waren.
Vergleichsweise gering war dagegen der Abbau der Stel-
len des gehobenen und héheren Dienstes. Wahrend die
oberen Laufbahngruppen 1998 noch etwas mehr als die
Halfte der Gesamtbeschéftigung ausmachten, war ihr An-
teil an den Personalstellen der Lander und Gemeinden im
Jahr 2004 auf knapp 63 % gestiegen.

Auf der Ebene der Lander war der Stellenabbau iiber-
durchschnittlich und ging vollstdndig zulasten des mittle-
ren und einfachen Dienstes (— 17 %). Die Anzahl der
Stellen der hoheren und gehobenen Laufbahngruppen
nahm sogar geringfiigig zu (+ 1 %). Bei den Bundeslan-
dern ist der Anteil der Beschiftigten in der Umwelt-
schutzverwaltung in den gehobenen und hdheren Lauf-
bahngruppen zwischen 1998 und 2004 von knapp 60 %
auf 64 % gestiegen. Entsprechend gering waren die Ver-
dnderungen beim Anteil der Personalstellen im Umwelt-
schutz an der Gesamtstellenanzahl der Lander. Zwar
konnte die Umweltschutzverwaltung ihren Anteil gegen-
iiber 1998 (0,47 %) im Jahr 2004 (0,49 %) leicht erhShen,
dennoch gab es gegeniiber dem Jahr 2003 (0,53 %) einen
Anteilsriickgang.

Die deutlichsten Einbuflen bei der Stellenausstattung
musste die Umweltschutzverwaltung auf kommunaler
Ebene hinnehmen. Auch in Relation zur Gesamtbeschif-
tigung des Offentlichen Dienstes auf kommunaler Ebene
war der Stellenabbau hoch. Statt 0,74 % im Jahr 1998
verfligte die Umweltschutzverwaltung der Kommunen im
Jahr 2004 nur noch iiber 0,58 % der 6ffentlichen Beschaf-
tigten. Bei den Aufgabenbereichen des Umweltschutzes
reduzierte sich die Anzahl der Stellen um 34 %, was wie-
derum hauptséchlich zulasten des Personals der mittleren
und einfachen Laufbahngruppen ging. Hier wurden mehr
als die Halfte (53 %) aller Stellen abgebaut. In den hohe-
ren und gehobenen Laufbahngruppen war der Stellenab-
bau mit 5 % eher moderat.

Diese aggregierten Daten zeigen, dass die personellen
Kapazititen der Umweltverwaltung in den vergangenen
Jahren erheblich reduziert worden sind. Dabei wurde die
Stellenanzahl in der Umweltschutzverwaltung stirker re-
duziert als im 6ffentlichen Sektor insgesamt. Allerdings
zeigt sich auch, dass die Personalausstattung vor allem in
den mittleren und einfachen Laufbahngruppen reduziert
wurde. Dies deutet in erster Linie auf eine Rationalisie-
rung im Servicebereich der Verwaltung und eine Auslage-
rung von Aufgaben hin. Aber auch im Bereich der um-
weltpolitischen Fachkompetenz sind — wenn auch
vergleichbar moderate — Einschnitte zu registrieren. Diese
Entwicklungen erscheinen vor allem vor dem Hinter-
grund der derzeit zu beobachtenden Kommunalisierungs-
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tendenzen im Umweltschutz bedenklich (Abschn. 2.5.3).
Angesichts vieler neuer Aufgaben mit zunehmender
Komplexitit ist fiir alle Verwaltungsebenen davon auszu-
gehen, dass der Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben im
Umweltschutz zunehmend durch personelle Engpisse
Grenzen gesetzt werden.

2.3.2.3 Personalentwicklung in ausgewéh-
Iten Bundeslédndern

Nordrhein-Westfalen

102. Einen Uberblick iiber die Personalentwicklung in
den nordrhein-westfélischen Umweltschutzbereichen er-
laubt die Personalstatistik der Lénder und Kommunen.
Hier werden auf der Landesebene die Aufgabenbereiche
Reinhaltung von Luft, Wasser, Erde, Larmschutz, Strah-
lenschutz und Reaktorsicherheit sowie Naturschutz und
Landschaftsgestaltung (Gliederungsnr. 185; ab 2003 zu-
sammengefasst zu Umwelt- und Naturschutz, Gliede-
rungsnr. 33) und auf der kommunalen Ebene der Aufga-
benbereich Umweltamt (Gliederungsnr. 12) ausgewie-
sen. Aufgrund der Neugliederung der Haushaltssystema-
tik des Bundes wund der Lénder ist eine
zusammenhdngende Betrachtung der Personaldaten der
Statistischen Landesédmter allerdings nicht moglich. Fiir
die Zeit zwischen 1995 und 2001 liegen getrennte Daten
fiir den Bereich der Reinhaltung der Luft, Wasser, Erde (inkl.
Larmschutz, Strahlenschutz und Reaktorsicherheit)
(Tab. 2-13) und den Naturschutz (Tab. 2-14) vor. Ab 2001
erfolgte eine Zusammenfassung aller Bereiche des Um-
weltschutzes (Tab. 2-15), wobei zu beriicksichtigen ist,
dass Teile der Beschiftigung in der Landschaftspflege ab
diesem Zeitpunkt offenbar nicht mehr in den Bereich des
Umweltschutzes fallen.

Wie die Tabellen 2-13 und 2-14 zeigen, ist im Umwelt-
schutzbereich bereits zwischen 1995 und 2001 ein deut-
licher Personalabbau zu erkennen, wobei im Bereich des
Naturschutzes und der Landschaftspflege (—22 %) eine
deutlichere Personalreduktion als in den anderen Um-
weltschutzbereichen (— 15 %) erfolgte. In beiden Berei-
chen ging der Personalabbau vor allem zulasten des
mittleren und einfachen Dienstes, wobei vor allem in
den sonstigen Umweltschutzbereichen der Personalab-
bau beim mittleren und einfachen Dienst besonders grof3
war.

Gegeniiber dem Jahr 2001 waren auch im Jahr 2005
(Tab. 2-15) weniger Beschiftigte in der Umweltschutz-
verwaltung des Landes Nordrhein-Westfalen tétig
(=7 %). Allerdings scheint der Trend der vergangenen
Jahre angesichts der Beschiftigungsstabilisierung seit
2002 gebrochen, hat es doch seit diesem Jahr einen leich-
ten Beschiftigungszuwachs gegeben. Auch die relativen
Anteile der beiden hier betrachteten Beschéftigtengrup-
pen sind in jlingster Vergangenheit nahezu unverandert
geblieben.

Fiir die kommunale Ebene lésst sich ein Uberblick iiber
die Beschéftigungsentwicklung zwischen 1997 und 2005
in den Bereichen Reinhaltung der Luft, Wasser, Erde



Zur Entwicklung von Finanzmitteln und Personalausstattung

Personalstellen in der Umweltschutzverwaltung des

Landes NRW (1995 bis 2001)

Tabelle 2-13

Jahr Gesamt Hoherer lll.ld Mittlerer lflld
gehobener Dienst einfacher Dienst

1995 2760 1339 1421

1996 2710 1314 1396

1997 2 645 1302 1344

1998 2540 1278 1264

1999 2556 1326 1230

2000 2 496 1337 1159

2001 2357 1267 1092
Verdnderung -15% -5% -23%

Erlauterungen: Reinhaltung von Luft, Wasser, Erde, Larmbekdmpfung, Reaktorsicherheit und Strahlenschutz
(Gliederungsnr. 33, Haushaltssystematik des Bundes und der Lénder). Vollzeitiquivalente, hoherer und gehobener
Dienst (Beamte, Richter, Angestellte der Laufbahngruppen héherer und gehobener Dienst), mittlerer und einfacher
Dienst (Beamte, Richter, Angestellte der Laufbahngruppen mittlerer und einfacher Dienst sowie Arbeiter).

SRU/SG 2007/Tab. 2-13; Datenquelle: Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik Nordrhein-Westfalen 2006

Personalstellen im Naturschutz und in der Landschaftspflege

Tabelle 2-14

in NRW (1995 bis 2001)
Jahr Gesamt Hoherer lll.ld Mittlerer lflld
gehobener Dienst einfacher Dienst
1995 1418 699 719
1996 1373 656 717
1997 1373 644 729
1998 1298 597 701
1999 1237 586 651
2000 1138 559 579
2001 1100 553 547
Verdnderung -22% -21% -24%

Erlduterungen: Landespersonal Naturschutz und Landschaftspflege (Gliederungsnr. 185, Haushaltssystematik des
Bundes und der Lander). Vollzeitdquivalente, hoherer und gehobener Dienst (Beamte, Richter, Angestellte der Lauf-
bahngruppen hoherer und gehobener Dienst), mittlerer und einfacher Dienst (Beamte, Richter, Angestellte der Lauf-

bahngruppen mittlerer und einfacher Dienst sowie Arbeiter).

SRU/SG 2007/Tab. 2-14; Datenquelle: Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik Nordrhein-Westfalen 2006
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Tabelle 2-15

Personalstellen in der Umweltschutzverwaltung

Analyse und Bewertung

des Landes NRW (2002 bis 2005)

Jahr Gesamt Hoherer lll.ld Mittlerer lflld
gehobener Dienst einfacher Dienst
2002 2 760 1 642 1113
2003 2520 1420 1099
2004 2 553 1 449 1101
2005 2 567 1455 1112
Verdnderung -7% -11% -0,1%

Erlduterungen: Landespersonal Umweltschutz (Gliederungsnr. 33, Haushaltssystematik des Bundes und der Lander), Vollzeitaqui-
valente, hoherer und gehobener Dienst (Beamte, Richter, Angestellte der Lautbahngruppen héherer und gehobener Dienst), mittle-
rer und einfacher Dienst (Beamte, Richter, Angestellte der Laufbahngruppen mittlerer und einfacher Dienst sowie Arbeiter).

SRU/SG 2007/Tab. 2-15; Datenquelle: Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik Nordrhein-Westfalen 2006

Tabelle 2-16

Personalstellen der kommunalen Umweltschutzverwaltung in NRW (1997 bis 2005)

Jahr Gesamt Hoherer und Mittlerer und
gehobener Dienst einfacher Dienst
1997 1023 775 246
1998 1128 855 270
1999 1183 891 289
2000 1095 840 251
2001 1 060 830 228
2002 1095 852 239
2003 1105 859 242
2004 1093 880 209
2005 1105 891 209
8% 15 % —159%

Erlduterungen: Kommunales Personal in Gliederungsnr. 12 (Kommunale Haushaltssystematik), Vollzeitiquivalente,
héherer und gehobener Dienst (Beamte, Richter, Angestellte der Laufbahngruppen héherer und gehobener Dienst),
mittlerer und einfacher Dienst (Beamte, Richter, Angestellte der Laufbahngruppen mittlerer und einfacher Dienst so-
wie Arbeiter).

SRU/SG 2007/Tab. 2-16; Datenquelle: Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik Nordrhein-Westfalen 2006
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Zur Entwicklung von Finanzmitteln und Personalausstattung

Tabelle 2-17

Personalstellen kommunaler Naturschutz
und Landschaftspflege in NRW (1997 bis 2005)

Jahr Gesamt Hoherer lll.ld Mittlerer lflld
gehobener Dienst einfacher Dienst

1997 597 365 232

1998 576 355 221

1999 672 395 277

2000 688 428 260

2001 700 440 260

2002 545 330 215

2003 455 321 134

2004 419 312 107

2005 425 317 108

-29% -13% -53%
Erlauterungen: Kommunales Personal, Naturschutz und Landschaftspflege (Gliederungsnr. 360, Kommunale Haus-
haltssystematik), Vollzeitdquivalente, hoherer und gehobener Dienst (Beamte, Richter, Angestellte der Laufbahn-
gruppen hoherer und gehobener Dienst), mittlerer und einfacher Dienst (Beamte, Richter, Angestellte der Laufbahn-
gruppen mittlerer und einfacher Dienst sowie Arbeiter).
SRU/SG 2007/Tab. 2-17; Datenquelle: Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik Nordrhein-Westfalen 2006

(inkl. Larmschutz, Reaktorsicherheit und Strahlenschutz)
einerseits sowie Naturschutz und Landschaftspflege an-
dererseits nachzeichnen (Tab. 2-16, 2-17). Hier zeigt sich,
dass die Gemeinden und Gemeindeverbiande einen mode-
raten Beschdftigungszuwachs in der Umweltverwaltung
aufwiesen (Tab. 2-16). Die relativ starken Verdnderungen
der Jahreswerte lassen hier jedoch keinen Trend in der
Personalausstattung erkennen. Deutlich wird jedoch, dass
der zunehmenden Anzahl von Beschiftigten des hoheren
und gehobenen Dienstes abnehmende Stellenausweisun-
gen des mittleren und einfachen Dienstes gegeniiberste-
hen. Im kommunalen Bereich des Naturschutzes und der
Landschaftspflege im Bundesland Nordrhein-Westfalen
weist die Personalstatistik dagegen einen deutlichen Stel-
lenriickgang aus (Tab. 2-17).

Baden-Wiirttemberg

103. Die Entwicklung der Personalstellen des Landes
Baden-Wiirttemberg ist in Tabelle 2-18 differenziert nach
Landes- und Kommunalbeschéftigten wiedergegeben.
Aufgrund von Verdnderungen in der Erfassungssystema-
tik der Personaldaten sind die Jahre 1995 bis 2002 und
der Zeitraum zwischen 2003 und 2005 getrennt zu be-

trachten. Bereits zwischen 1995 und 2002 hat in der
Umweltverwaltung (ohne Naturschutz) ein spiirbarer
Stellenabbau stattgefunden (— 18 %). Fiir den Natur-
schutzbereich stehen fiir die Landerebene Daten von 1997
bis 2002 zur Verfiigung. Aus Tabelle 2-18 geht hervor,
dass die Landesverwaltung ihr Naturschutzpersonal in
dieser Zeit um 25 % verstirkte, was den Riickgang der
Gesamtbeschaftigung im Umweltschutz abdémpfte. Nach
2003 wurde die Gesamtzahl der Stellen auf Landesebene
jedoch weiter reduziert (—7 %). Im gesamten Umwelt-
schutzbereich des Landes Baden-Wiirttemberg wird so-
mit fiir die Jahre 1997 bis 2005 ein Beschiftigungsriick-
gang um 14 % in der Landesstatistik ausgewiesen. Dem
steht eine leicht erhohte Personalausstattung der Umwelt-
verwaltung auf der Ebene der Gemeinden bzw. Gemein-
deverbande gegeniiber. Das kommunale Personal im Na-
turschutz wurde dagegen zwischen 1996 und 2005 noch
weiter reduziert.

Da fiir das Land Baden-Wiirttemberg nur Daten hinsicht-
lich des Dienstverhiltnisses als Beamte, Angestellte oder
Arbeiter vorliegen, sind keine ndheren Aussagen iiber die
Verdnderung der Stellenstruktur moglich.
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Tabelle 2-18

Analyse und Bewertung

Entwicklung der Personalstellen in der Umweltverwaltung
in Baden-Wiirttemberg (1995 bis 2005)

— Umweltverwaltung Land:

Haushaltssystematik des Bundes und der Lénder)
— Naturschutz (Gliederungsnr. 185)
— Umweltschutz (Gliederungsnr. 331)
— Umweltverwaltung Gemeinden/Gemeindeverbénde:

— Naturschutz (Gliederungsnr. 360)
[Angaben in Vollzeitiquivalenten]

Umweltverwaltung Land Umweltverwaltung Kommunen

Jahr Umweltschutz Lal:czl‘::lll‘:li‘ilsl;)tf?l/ege Insgesamt Umweltschutz Lal:(?:gl:;i‘?sl;)tfﬁge
1995 505 - - 759 -
1996 498 - - 1170 146”
1997 486 95 - 1283 139"
1998 466 92 - 1264 124~
1999 444 96 - 1264 125
2000 424 105 - 1290 114
2001 420 100 - 1272 103
2002 413 118 - 1265 103
2003 - - 534 1258 87
2004 - - 527 1184 74
2005 - - 498 1330 77
Erlduterungen

— Umweltschutz — Reinhaltung von Luft, Wasser und Erde, Larmbekdmpfung, Reaktorsicherheit und Strahlenschutz (Gliederungsnr. 330 —

— Umweltschutz (Gliederungsnr. 12 — Kommunale Haushaltssystematik)

* Schitzwert: Bereinigt um den Anteil des Heimatpflegepersonals in 1999.

SRU/SG 2007/Tab. 2-18; Datenquelle: Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg 2006

Bayern

104. Fiir den Freistaat Bayern gibt Tabelle 2-19 einen
Uberblick iiber die Entwicklung der Personalstellen in der
Umweltverwaltung im Zeitraum von 1995 bis 2005. Auf-
grund der Umstellung der Haushaltssystematik ist auf der
Landesebene keine einheitliche Bewertung moglich. Zwi-
schen 1995 und 2003 hat sich die Personalstirke insge-
samt relativ wenig verandert. Wéhrend in der allgemeinen
Umweltschutzverwaltung (Gliederungsnr. 33) eine Perso-
nalreduzierung von knapp 9 % erfolgte, nahm die Perso-
nalstirke in der Naturschutzverwaltung im selben Zeit-
raum um rund 5 % zu. Insgesamt hat es einen moderaten
Stellenabbau von 4 % gegeben. Die trotz zwischenzeitli-
chem Stellenzuwachs und neuerlichem Stellenabbau (ein-
facher Dienst/Arbeiter) insgesamt etwas gestiegene Per-
sonalstirke im Naturschutz ist auf zusétzliches Personal
im hdheren und gehobenen Dienst sowie im einfachen
Dienst bzw. in der Personalkategorie Arbeiter zuriickzu-
fithren. Seit 2004 werden die Personalstellen der gesamten
Umweltschutzverwaltung (inkl. Naturschutz) zusammen
ausgewiesen. Der deutliche Zuwachs der ausgewiesenen
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Stellen diirfte weitestgehend auf die neue Zuordnung zu-
riickzufithren sein. Bislang anderen Funktionen zugewie-
sene Stellen werden nun der Umweltverwaltung zuge-
rechnet. Der Anteil des hoheren und gehobenen Dienstes
belief sich 2005 auf 73 % der Stellen. Auf den mittleren
Dienst entfielen 24 % der Stellen, allein 3 % machten
Stellen des einfachen Dienstes/Arbeiter aus. In den ver-
gangenen zehn Jahren hat daher auch in Bayern ein {iber-
proportionaler Abbau der Stellen des mittleren und einfa-
chen Dienstes stattgefunden (BLfSD — Bayerisches
Landesamt fiir Statistik und Datenverarbeitung 2006).

Eine Beurteilung der Personalstellenentwicklung bei den
Kommunen kann aufgrund von Zuordnungsproblemen
der Daten in der offiziellen Statistik nur mit Abstrichen
erfolgen. Da Umweltaufgaben in den Kommunen oft als
Querschnittsaufgaben wahrgenommen werden und in der
bayerischen kommunalen Haushaltssystematik die Funk-
tion Umweltschutzamt allgemein der Funktion o6ffentli-
che Ordnung zugeordnet wird, ist die funktionsbezogene
Erfassung durch die amtliche Statistik liickenhatft.



Tabelle 2-19

Zur Entwicklung von Finanzmitteln und Personalausstattung

Entwicklung der Personalstellen in der Umweltverwaltung
im Freistaat Bayern (1995 bis 2005)

Umweltverwaltung Land Umweltverwaltung Gemeinden
Jahr Umweltschutz Naturschutz Insgesamt Umweltschutz Naturschutz
1995 452 221 - 110 2
1996 447 225 - 123 5
1997 437 221 - 255 147
1998 447 266 - 252 469
1999 418 265 - 236 570
2000 411 277 - 244 540
2001 410 229 - 253 554
2002 425 230 - 240 485
2003 412 231 - 369 394
2004 - - 903 25 347
2005 - - 924 488 318
Erliuterungen

— Umweltverwaltung Land:

— Umweltschutz — Reinhaltung von Luft, Wasser und Erde, Larmbekdmpfung, Reaktorsicherheit und Strahlenschutz (Gliederungsnr. 330 —

Haushaltssystematik des Bundes und der Lénder)

— Naturschutz (Gliederungsnr. 185)

— Umweltschutz (Gliederungsnr. 331)
— Umweltverwaltung Gemeinden/Gemeindeverbéande:

— Umweltschutz (Gliederungsnr. 12 — Kommunale Haushaltssystematik)

— Naturschutz (Gliederungsnr. 360)
[Angaben in Vollzeitiquivalenten]
* Nach Angaben des BL{SD erfolgt die Zuordnung der Umweltschutzbeschiftigten zur Gliederungsnr. 12 (Umweltamt) in den Kommunen nicht
einheitlich. Einige der Kommunen ordnen die Umweltschutzbeschiftigten der Gliederungsnr. 11 (Offentliche Ordnung) zu. Daher geben die An-
gaben in der Tabelle nur einen Teil der kommunalen Beschiftigten in den Umweltamtern wieder (BLSD 2006, Telefonat vom 3. November 2006)
** Im Bereich des Naturschutzpersonals ist aufgrund nicht einheitlicher Zuordnung der kommunalen Beschiftigten zu den Aufgabenbereichen von

einer Untererfassung auszugehen (BLfSD 2006, Telefonat vom 3. November 2006)

SRU/SG 2007/Tab. 2-19; Datenquelle: Bayerisches Landesamt fiir Statistik und Datenverarbeitung 2006

2.3.2.4 Fallstudie Niedersachsen

105. Am Beispiel von Niedersachsen zeigen sich die
Konsequenzen bestimmter, in vielen Bundeslédndern an-
zutreffender Tendenzen der Verwaltungsreformen in ihrer
Wirkung auf den Personalbestand der Umweltverwaltung
und die damit verbundenen Risiken fiir eine effektive
Aufgabenbewiltigung besonders deutlich. Eines der
wichtigsten Merkmale der Reform in Niedersachsen war
die vollige Abschaffung der Bezirksregierungen sowie
des Landesamtes fiir Okologie und die Kommunalisie-
rung eines Grofteils der naturschutzfachlichen Aufgaben.
In Niedersachsen bedeutet dies iiberwiegend die Ubertra-
gung der Aufgaben auf die Landkreise und kreisfreien
Stidte. Gleichzeitig zeigt das Beispiel Niedersachsen
ebenfalls, wie komplex die Personalverdnderungen in ih-
rem zeitlichen Ablauf sowie in der Neuverteilung der

Aufgaben sein konnen, sodass es nicht nur fiir AuBBenste-
hende schwierig ist, die Verdnderungen zu beurteilen und
die Zahlen fiir einen bundeslidnderiibergreifenden Ver-
gleich heranzuziehen.

Tabelle 2-20 liefert einen Uberblick iiber die Personalent-
wicklung in Niedersachsen vor Beginn der Verwaltungs-
reform. Wahrend die Gesamtzahl der Personalstellen in
der Verwaltung (inkl. der Landesbetriebe) von 1995 bis
2003 relativ konstant blieb (— 0,3 %), nahm die Personal-
ausstattung im Geschéftsbereich des Niedersiachsischen
Umweltministeriums (Nds. MU) von 1995 bis 2003 um
14 % ab. Dazu zdhlten neben dem Nds. MU der Nieder-
sdchsische Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft und Kiis-
tenschutz (NLWK — ab 2005 Niedersiachsischer Landes-
betrieb fiir Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz
(NLWKN)), die vier Bezirksregierungen (BR) mit den

79



Analyse und Bewertung

Tabelle 2-20

Personalentwicklung fiir den Bereich Umwelt in Niedersachsen — vor Beginn der Verwaltungsreform

Jahr Personalstellen gesamt* Persqnalstellen igl Anteil an den gesamten
Bereich Umwelt Personalstellen

1995 183 501 2702 1,5 %

1997 181 355 2 633 1,5%

1999*** 179 175 2434 1,4 %

2001 178 536 2 355 1,3 %

2003 182 881 2324 1,3 %
Verdnderung -0,3% —-14% -02%

** Doppelhaushalt 1999/2000

* Vollzeitdquivalente fiir Beamte, Angestellte, Arbeiter, beamtete Hilfskrifte (§ 17, Abs. 6, Niedersdchsische Landeshaushaltsordnung), Beamte
im Vorbereitungsdienst inklusive der Stellen fiir Arbeitnehmer und beamtete Hilfskréfte bei den Landesbetrieben

" Vollzeitiquivalente fiir Beamte, Angestellte, Arbeiter, beamtete Hilfskrifte, Beamte im Vorbereitungsdienst fiir den Geschiftsbereich des
Nds. MU inklusive der Stellen fiir Arbeitnehmer und beamtetet Hilfskréfte beim NLWK

SRU/SG 2007/Tab. 2-20; Datenquellen: Niedersachsisches Finanzministerium 2003; 2001; 1999; 1997; 1995;
Niedersdchsisches Umweltministerium (schriftliche Mitteilung, 14. Juli 2006);
Niedersédchsisches Finanzministerium (schriftliche Mitteilung, 12. Juli 2006)

Dezernaten ,,Abfallwirtschaft, Immissions- und Arbeits-
schutz®, ,,Wasserwirtschaft” und ,,Naturschutz®, das Nie-
dersichsische Landesamt fiir Okologie (NLO) und die
Alfred-Topfer-Akademie flir Naturschutz (NNA). Eben-
falls gehorten die staatlichen Gewerbeaufsichtsamter, die
Nationalparkverwaltungen Wattenmeer und Harz sowie
die Verwaltung des Biosphérenreservats Elbtalaue dazu.

In Tabelle 2-21 ist die Personalentwicklung im Nieder-
sdchsischen Umweltministerium nach Beginn der Ver-
waltungsstrukturreform bis zum Jahre 2005 dargestellt.
Tabelle 2-21 zeigt allerdings auf den ersten Blick ein
missverstidndliches Bild und verdeutlicht die Intranspa-

Tabelle 2-21

renz und die erheblichen methodischen Probleme, einen
Uberblick iiber die Entwicklungen des Personalbestandes
zu erhalten: In den Personalbestand sind fiir das Jahr 2003
Stellen der allgemeinen Verwaltung bei den Bezirksregie-
rungen mit einbezogen worden, die nach der Verwal-
tungsreform fiir aufbauorganisatorische MafBlnahmen in
das Umweltministerium verlagert wurden, vorher aber
dessen Geschéftsbereich nicht zugeordnet waren. Aus
diesem Grund ergibt sich in Tabelle 2-21 eine Differenz
von + 130 Stellen im Geschiftsbereich des Umweltminis-
teriums fiir das Jahr 2003 gegeniiber der in Tabelle 2-20
angegebenen Zahl. Real wurde der Personalbestand im
Umweltbereich zwischen 2003 und 2005 zusitzlich zu

Personalentwicklung im Niederséichsischen Umweltministerium®
—nach Beginn der Verwaltungsreform

2003 Anteile in % 2005 Anteile in %
Naturschutz 225 9% 213 9%
davon allg. Verwaltung im FB der BR 39
Wasserwirtschaft 1062 43 % 1132 46 %
davon allg. Verwaltung im FB der BR 58
Gewerbeaufsicht 756 31 % 784 32%
davon allg. Verwaltung im FB der BR 33
Sonstige Bereiche 411 17 % 299 12%
gesamtes Nds. MU 2 454 100 % 2428 100 %

Summenabweichung durch Rundung
*  Teilweise einschlieBlich Personalstellen mit iibergreifenden Umweltschutzaufgaben und Verwaltungsaufgaben (Querschnittsstellen)
** inkl. allgemeine Verwaltung in den Fachbereichen der Bezirksregierungen (FB der BR)

SRU/SG 2007/Tab. 2-21; Datenquelle: Niedersdchsisches Umweltministerium (schriftliche Mitteilung, 14. Juli 2006)
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den bereits seit 1995 erlittenen Verlusten um weitere 26
Stellen reduziert.

Die drastischeren personellen Konsequenzen der Verwal-
tungsreform stehen allerdings noch aus. Im Zuge der Re-
form ist geplant, dass im Niederséchsischen Umweltminis-
terium einschlieBlich seines Geschéftsbereichs insgesamt
weitere 415 Stellen abgebaut werden (Niedersdchsische
Staatskanzlei und Niederséchsisches Finanzministerium
2005, S. 43). Da bis einschlieBlich 2006 erst 100 Stellen
abgebaut wurden, ist ein GroBteil der Personalreduktion
mittelfristig zu erwarten (Tab. 2-22, 2-23).

Der geplante Abbau der 415 Personalstellen entspricht ei-
ner Reduktionsrate von 17 % des Personalbestandes von
2005 und iibersteigt damit die Rate des gesamten Perso-
nalabbaus in der niederséchsischen Verwaltung, die ledig-
lich 12 % betragt. Fiir die Bereiche Naturschutz und Was-
serwirtschaft ist diese Reduktionsrate sogar noch hoher:
So sollen in der Wasserwirtschaft rund 22 % des Perso-
nals eingespart werden, im Naturschutz 23 %. In der Ge-
werbeaufsicht werden 9 % des Personals eingespart. Auf-
grund seines ohnehin relativ geringen Anteils im
Personalbestand ist der Naturschutz damit besonders be-
troffen.

Die in Tabelle 2-23 dargestellten abzubauenden Stellen
der Bereiche Naturschutz und Wasserwirtschaft wurden
vorldufig dem NLWKN zugeschlagen (Niedersdchsisches
Umweltministerium, personl. Mitteilung vom 20. Juli 2006).
Im gesamten Landesbetrieb ist eine Reduktion um
363 Stellen geplant (NLWKN 2006, S.34). Dies ent-
spricht einem Personalabbau von 28 %. Dabei ist der Na-
turschutzbereich mit Kiirzungen von nahezu 40 % wie-
derum iberproportional betroffen und wird fachlich
nahezu marginalisiert.

Insgesamt ergibt sich damit fiir den Naturschutz, dass der
Stellenbestand, der auf Landesebene (einschlieflich der
Bezirksregierungen) eingespart bzw. an das NLWKN
iibertragen wurde, mittelfristig verloren gehen wird. Das
Gleiche gilt fiir die Wasserwirtschaft. Die Folgen fiir den
Naturschutz werden allerdings vergleichsweise gravie-
render sein, da der Ausgangsbestand sowohl auf Ministe-
rialebene als auch im NLWKN sehr viel geringer war.

Begriindet wird dieser starke Abbau der Personalstellen
mit der Ubertragung von Aufgaben auf die kommunale
Ebene (Kommunalisierung). Zwar ist im Rahmen der
Verwaltungsreform nicht vorgesehen, Personal auf die
Landkreise zu iibertragen. Es wurden bzw. werden zu-

Tabelle 2-22

Geplanter Personalabbau in den Bereichen Naturschutz, Wasserwirtschaft und Gewerbeaufsicht
des Niedersédchsischen Umweltministeriums”

Personalbestand 2005 Abbau von Stellen Personalabbau in %
Naturschutz 213 49 -23%
Wasserwirtschaft 1132 245 -22%
Gewerbeaufsicht 784 74** -9%
Gesamtes Nds. MU 2428 415 -17%

#x

Summenabweichungen durch Rundung
* einschlieBlich seines Geschiftsbereichs
einschlieBlich Personalstellen mit iibergreifenden Umweltschutzaufgaben und Verwaltungsaufgaben in diesem Bereich (Querschnittsstellen)

SRU/SG 2007/Tab. 2-22; Datenquelle: Niedersdchsisches Umweltministerium (schriftliche Mitteilung, 14. Juli 2006

Geplanter Personalabbau im Niedersichsischen Landesbetrieb
fiir Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz

Tabelle 2-23

NLWKN Personalbestand 2005 Abbau von Stellen Personalabbau in %
Naturschutz 125,5 49 -39%
Wasserwirtschaft 976 245 -25%
Sonstige Bereiche
inkl. iibergreifende Um- 175,5 k. A. k. A.
weltschutzaufgaben
gesamtes NLWKN 1277 363 -28%

SRU/SG 2007/Tab. 2-23; Datenquellen: NLWKN 2006; Niedersiachsische Staatskanzlei und Niedersachsisches
Finanzministerium 2005; BfN 2006; Niedersachsisches Umweltministerium (schriftliche Mitteilung, 14. Juli 2006)
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Tabelle 2-24

Kommunalisierte Aufgaben und Stellenabbau in Niedersachsen

Abbau von Stellen

Abbau von Stellen
aufgrund kommunali-
sierter Aufgaben

Anteil der Kommunalisie-
rung am Stellenabbau

Naturschutz 49 29 59 %
Wasserwirtschaft 245 52 21%
Gewerbeaufsicht 74 0 0%

SRU/SG 2007/Tab. 2-24; Datenquelle: Niedersdchsisches Umweltministerium (schriftliche Mitteilung, 14. Juli 2006)

kiinftig jedoch Aufgaben im Umfang von insgesamt
circa 170 Personalstellen auf diese Ebene verlagert (Nie-
derséchsischer Landtag 2006). Die Anzahl der Stellenan-
teile fiir die zukiinftig von den Kommunen wahrgenom-
menen Aufgaben sind in Tabelle 2-24 aufgelistet.
Wihrend die Gewerbeaufsicht keiner Kommunalisierung
unterzogen wurde, sind Naturschutz und Wasserwirt-
schaft hiervon betroffen.

Bei einem Vergleich des Stellenabbaus aufgrund der
Kommunalisierung der Aufgaben mit dem Abbau der ge-
samten Stellen in den drei Referenzbereichen zeigt sich,
dass

— einerseits im Bereich Naturschutz iiberproportional
kommunalisiert wurde, wobei 59 % der Stellen entfal-
len sind. Obwohl im Bereich Wasserwirtschaft absolut
mehr Aufgaben als im Naturschutz kommunalisiert
wurden (Tab. 2-24), féllt der Anteil der Kommunali-
sierung am gesamten Personalabbau im Bereich Was-
serwirtschaft weniger ins Gewicht. Er betrdgt 21 %.

— offenbar fast die Hélfte der Aufgaben im Bereich Na-
turschutz auf Landesebene nach der Kommunalisie-
rung der Aufgaben nicht mehr durch Personal abge-
deckt werden und dementsprechend entfallen werden,
da sich derzeit abzeichnet, dass in den betreffenden
Landkreisen und Kommunen aufgrund der angespann-

ten Haushaltslage keine Neueinstellungen vorgenom-
men werden (Tab. 2-24).

Der grofite Teil der den Kreisen im Naturschutz {ibertra-
genen Aufgaben bezieht sich auf den Schutz, die Pflege
und Entwicklung wertvoller Fliachen sowie den Arten-
schutz.

In Niedersachsen wurde im Vergleich zu Baden-
Wiirttemberg nur in minimalem Umfang das Personal an
die Landkreise iibertragen. Derzeit sind vier Beschéftigte
des NLWKN, die ehemals im Naturschutzbereich der Be-
zirksregierungen eingesetzt waren, zu Kommunen abge-
ordnet. Voraussichtlich erfolgt dort die Ubernahme zum
1. Januar 2007 (Niedersichsischer Landtag 2006, S. 6).
Anstelle von Personaliibertragungen erhalten die Kom-
munen einen Kostenausgleich. Bisher wird das Geld, das
zweckungebunden gezahlt wird, nicht fir die Einstellung
von zusétzlichem Personal fiir die neuen kommunalisier-
ten Aufgaben verwendet. In vollem Umfang kommen
diese Aufgaben ab 2008 auf die Landkreise zu. Diese ha-
ben teilweise Einstellungssperren verhdngt. Derzeit ist
nicht absehbar, dass diese fiir die Wahrnehmung der Auf-
gaben aufgehoben werden. Teilweise kommt es gegebe-
nenfalls auch durch die Vielzahl der involvierten Behor-
den (Nds. Umweltministerium, Nds. Innenministerium,
Nds. Staatskanzlei etc.) zu Schwierigkeiten und Verfah-
rensverzogerungen, wenn Landkreise sich darum bemii-
hen, freies Personal von héheren Ebenen zu erhalten.

Personalabbau und die Ausweisung von Naturschutzgebieten innerhalb NATURA 2000-Gebieten

Die Aufgabe ,,Sicherung von NATURA 2000-Gebieten durch Naturschutzgebiete” wird ab dem 1. Januar 2008 auf
die niedersédchsischen Landkreise iibertragen, nachdem sie bisher schon die Aufgabe ,,Ausweisung von Naturschutz-
gebieten auBerhalb von NATURA 2000-Gebieten* im Rahmen der Verwaltungsreform erhalten haben.

Im Rahmen eines landesweiten und ganzheitlichen Konzeptes zur Sicherung der NATURA 2000-Gebiete wurden
circa 50 NATURA 2000-Gebiete identifiziert, in denen zumindest Teilflichen aufgrund ihrer besonderen Schutzbe-
diirftigkeit als Naturschutzgebiet auszuweisen sein werden. Derzeit befinden sich sechs Verfahren zur Ausweisung
von Naturschutzgebieten im Stadium der 6ffentlichen Beteiligung. Fiir weitere 34 Verfahren bereitet der NLWKN
zurzeit das Hauptverfahren gemél § 30 Niedersédchsisches Naturschutzgesetz (NNatG) vor (Niedersdchsischer
Landtag 2006, S. 27).

Fiir die Aufgabe der Sicherung der NATURA 2000-Gebiete wurde im Rahmen der Aufgabenkritik 2004 eine Bear-
beitungskapazitdt von 16,5 Stellen in allen vier Bezirksregierungen festgestellt. Dieser Stellen-Ist-Bestand ist im
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vom 14. Juli 2006).

Zuge der Verwaltungsmodernisierung auf den NLWKN {ibergegangen. Davon werden 11,5 Stellen mit Ablauf des
Jahres 2007 und Beendigung der Zustiandigkeit des NLWKN fiir diese Aufgabe wegfallen.

Um die Kernaufgabe des NLWKN sachgerecht zu erfiillen, hat der NLWKN daran gearbeitet, bis zum 30. Juli 2006
noch mdglichst viele Verfahren abzuschlieen. Dafiir setzte er im Rahmen seiner Priorititensetzung derzeit circa
30 Stellen ein (Niedersdchsischer Landtag 2006, S. 26; Niedersdchsisches Umweltministerium, schriftl. Mitteilung

Der rechtzeitige Abschluss der Ausweisungsverfahren vor der Ubertragung an die Kommunen wird jedoch von den
unteren Naturschutzbehdrden bezweifelt. Dies betrifft auch die Entwicklung der Erhaltungsziele und Sicherungs-
konzepte fiir NATURA 2000-Gebiete sowie die Entwicklung von Pflege- und Entwicklungskonzeptionen fiir Natur-
schutzgebiete (inkl. Naturschutzgebieten in NATURA 2000-Gebieten).

Zusammenfassung

106. Bereits vor der 2003 begonnenen Verwaltungsre-
form wurde der Personalbestand der niederséchsischen
Umweltverwaltung im Vergleich zur gesamten Nieder-
sdchsischen Verwaltung iiberproportional abgebaut. Im
Zuge der jiingsten Reform wurde dieser Abbau weiter
fortgesetzt. Hiervon ist im Geschéftsbereich des nieder-
sdchsischen Umweltministeriums wiederum der Natur-
schutzbereich besonders betroffen. Faktisch kapazitits-
mindernd wirkte sich {iberdies aus, dass strukturell durch
die Auflosung des Niedersdchsischen Landesamtes fiir
Okologie und die Uberfiihrung in den NLWKN mit insge-
samt elf Betriebstitten die gebilindelten Kompetenzen im
Naturschutzbereich flichendeckend iiber das Land zer-
streut wurden. Bei der ohnehin diinnen Personaldecke der
Naturschutzverwaltung erweist sich dies als zusétzliche
Schwichung. Fiir die Aufgaben, die im Rahmen der
Kommunalisierung an die Landkreise und kreisfreien
Stidte iibertragen wurden, erhalten diese einen Kosten-
ausgleich. Bisher wurden hieraus kaum Neueinstellungen
realisiert. Angesichts der angespannten Haushaltssitua-
tion der Landkreise sind erhebliche Zweifel angebracht,
ob in Zukunft eine in quantitativer wie qualitativer Hin-
sicht anndhernd aufgabenangemessene Personalausstat-
tung geschaffen werden wird. Die Verminderung von Per-
sonalstellen auf der Ministerialebene schwicht iiberdies
die nun besonders notwendige Fachaufsicht, die als neue
Aufgabe von den Bezirksregierungen an das Umweltmi-
nisterium iibergegangen ist. Durch die sehr weit gehen-
den Strukturverdnderungen und die zusitzliche Hierarchi-
sierung der Struktur im NLWKN wurden zudem auch fiir
die Fachberatung der kommunalen Ebene neue Hiirden
aufgebaut. Dadurch laufen die niedersdchsischen Um-
weltbehorden — vor allem die unteren Naturschutzbehor-
den — in hohem Maf}e Gefahr, die gewachsenen alten und
die zusétzlichen neuen Aufgaben nicht mehr sachgerecht
bewiltigen zu konnen. Vollzugsdefizite sowie die weit
gehende Aufgabe von konzeptionellen und planerischen
Tétigkeiten, die ausreichende Personalkapazititen im Rah-
men der medieniibergreifenden und integrierten Betrach-
tungsweise der europarechtlichen Regelungen erfordern,
werden voraussichtlich die Folge sein (Abschn. 2.5.6).

Trotz dieser hohen Risiken ist eine prozessbegleitende
Evaluation der Wirkungen der niedersiachsischen Verwal-
tungsreform derzeit von der Landesregierung nicht vorge-

sehen. Dem Niedersichsischen Landkreistag ist Transpa-
renz in dieser Hinsicht offenbar sogar unerwiinscht
(entsprechende Erhebungen des SRU wurden nicht unter-
stiitzt). Eine Aufdeckung von Vollzugsdefiziten sowie
eine Nachsteuerung im Falle eklatanter Probleme werden
unter diesen Bedingungen kaum mdglich sein.

Auch die ehrenamtlich aktiven Umweltverbande in Nie-
dersachsen konnen weder mafigeblich zur fachlichen Be-
gleitung der Verwaltungsreform beitragen noch von der
Verwaltung nicht mehr zu bewiltigende Aufgaben iiber-
nehmen. Durch die parallel zur Verwaltungsreform er-
folgte Abschaffung der institutionellen Verbéndeforde-
rung in Niedersachsen wurden die Kapazititen des
ehrenamtlichen Sektors ebenfalls stark geschwécht.

2.3.2.5 Perspektiven der Personalentwicklung
in der Umweltschutzverwaltung der
Bundeslander

107. In nahezu allen Bundeslindern laufen Reformen
und Umstrukturierungen der Umweltschutzverwaltung
oder befinden sich zumindest in der Planung. Begriindet
werden diese Malnahmen in erster Linie mit budgetiren
Engpissen, wobei die Nutzung von Kosteneinsparpoten-
zialen und Synergieeffekten sowie allgemein die politi-
sche Notwendigkeit eines ,,Biirokraticabbaus® hervorge-
hoben werden. Rein fachliche Gesichtspunkte stehen
dagegen eher selten im Vordergrund der Reformdiskus-
sion (BAUER et al. 2006). Bei nahezu allen dieser Re-
formvorhaben sind Konsequenzen fiir die Personal- und
Finanzausstattung der Verwaltungen von Léandern und
Kommunen zu erwarten. In der Regel ist von einer Redu-
zierung der Personalausstattung der neu strukturierten
Verwaltungsebenen auszugehen. Dariiber hinaus ziehen
diese Reformbestrebungen die Verteilung von Fachperso-
nal auf Stellen und Ebenen mit neuen und verdnderten
Fachinhalten nach sich, infolgedessen Fachkompetenz,
Netzwerke und Verwaltungsroutinen verloren gehen kon-
nen. Folgende Ubersicht gibt die grundlegenden Reform-
ziele und -inhalte der Bundesldnder sowie die damit
verbundenen Auswirkungen auf die Personal- und Fi-
nanzausstattung der Umweltschutzverwaltung wieder
(Tab. 2-25). Qualitative Aspekte dieser Verdnderungen
lassen sich hieraus allerdings schwer ableiten, sodass eine
konsequente Evaluation der Reformprozesse dringlich
notwendig erscheint.
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Analyse und Bewertung

2.3.2.6 Zusammenfassung

108. FEine exakte Analyse der Personalentwicklung der
Umweltverwaltung auf den staatlichen und kommunalen
Ebenen ist nicht moglich, weil sich im Zeitlauf die statis-
tischen Erhebungskriterien gedndert und die Zuordnun-
gen durch vielféltige Organisationsverdanderungen ver-
schoben haben. Die Datenbasis erlaubt damit keine
lickenlose Langs- und Querschnittsbetrachtung der Per-
sonalentwicklung iiber einen hinreichend langen Bewer-
tungszeitraum. Dennoch ldsst die Datenanalyse einige
wichtige Kernaussagen zur Personalsituation in der Um-
weltverwaltung zu.

In den vergangenen Jahren war die Umweltverwaltung
von teilweise gravierenden Verdnderungen gepréagt. Diese
duBerten sich nicht nur in teilweise einschneidenden
Strukturreformen, sondern héufig auch in einem deutlich
spiirbaren Abbau des Personals. Auf der kommunalen
Ebene war der Personalabbau mit 34 % zwischen 1998
und 2005 besonders stark ausgeprégt. Die Lander hatten
dagegen im gleichen Zeitraum mit 6 % weniger Stellen in
den umweltrelevanten Ressorts vergleichsweise geringere
Belastungen durch Stellenabbau zu tragen. Héufig sind
jedoch im Zuge der jlingsten Verwaltungsreformen wei-
tere gravierende Kiirzungen vorgesehen, die in ihren
Wirkungen derzeit noch nicht sichtbar sind. Vor dem Hin-
tergrund der in den Landern angestrebten Kommunalisie-
rung vieler Umweltschutzaufgaben erscheint diese Ent-
wicklung Besorgnis erregend. Der Personalriickgang ist
dabei sowohl bei Landern als auch Kommunen zum gro-
Ben Teil auf eine Reduzierung der Beschéftigten in den
Bereichen des mittleren und einfachen Dienstes zuriick-
zufiihren. Der Riickzug der Fachkrifte hoherer und geho-
bener Dienststellungen aus der Umweltverwaltung in-
folge der Verwaltungsreformen ist dagegen zwischen den
Landern und den einzelnen Umweltressorts nicht einheit-
lich ausgeprigt.

Zwar sind die vergangenen und geplanten Reformschritte
im Personalbereich der Landes- und Kommunalverwal-
tung in der Regel durch den Wunsch nach Kosteneinspa-
rungen und die Nutzung von Spezialisierungs- und Syner-
gieeffekten motiviert, doch fehlt bislang eine transparente
Evaluation dieser Maflnahmen. Auch tiuscht eine Be-
trachtung der reinen Personalzahlen und der Verdnderun-
gen der Personalzusammensetzung dariiber hinweg, dass
wiederholte Umstrukturierungen der Verwaltung nicht
nur die Gesamtzahl der Beschéftigten beeinflussen, son-
dern durch rein organisatorische Verdnderungen auch
Auswirkungen auf die fachlichen Kapazititen der Behor-
den haben konnen. Mit der kontinuierlichen Fortfithrung
der Reformvorhaben in den meisten Bundesldndern kiin-
digt sich ein weiterer Personalabbau an, der Leistungsfa-
higkeit und Leistungsqualitdt der Umweltschutzverwal-
tungen voraussichtlich noch weiter einschranken wird.
Eine wirklich aussagekriftige Bewertung der Tragweite
des Personalabbaus in der Umweltverwaltung setzt je-
doch letztlich eine eingehende Beriicksichtigung der Re-
organisationsprozesse in den Bundesldndern und des Auf-
gabenzuwachses bei Lindern und Kommunen voraus
(Abschn. 2.4.2).

88

24 Modernisierung der Verwaltungs-

organisation in den Bundesldandern

109. Die Reform und Modernisierung der 6ffentlichen
Verwaltung ist ein Dauerthema auf der politischen
Agenda. Seit den 1950er-Jahren ist immer wieder ver-
sucht worden, den bestehenden Verwaltungsaufbau zu
optimieren. In der Praxis haben diese Reformansitze je-
doch nur selten zu weit reichenden Anderungen gefiihrt.
Erst in jlingster Zeit und unter dem Eindruck einer hohen
und dauerhaften Verschuldung der 6ffentlichen Haushalte
haben sowohl das AusmaB als auch die Intensitét der Ver-
waltungsreformen deutlich zugenommen. Unter dem
Stichwort des Neuen Steuerungsmodells (NSM) betraf
dies in den 1990er-Jahren zundchst die betriebswirt-
schaftlich motivierte Binnenmodernisierung der Verwal-
tung auf der kommunalen Ebene (vgl. Kap. 2.2). Auf der
Landesebene wurde das NSM hingegen nur zdgerlich
aufgegriffen und umgesetzt. Stattdessen hat eine Reihe
von Bundeslidndern seit Anfang der 2000er-Jahre umfas-
sende Verwaltungsstrukturreformen, das heif3t eine Neu-
ordnung des Verwaltungsaufbaus, eingeleitet, bei denen
Elemente des NSM zwar vorkommen, aber im gesamten
Reformpaket eher von marginaler Bedeutung sind (BENZ
et al. 2006, S. 11 bis 16). Neben den Verwaltungsstruktu-
ren der Lander befinden sich auch die im foderalistischen
System notwendigen Gremien der Bund-Lénder-Koordi-
nation in einem Prozess der Neuorganisation. In der
Summe fithren diese Reformen der Bundes- und insbe-
sondere der Landerverwaltungen zu einer tief greifenden
Verdnderung der institutionellen Grundlagen des Geset-
zesvollzugs in Deutschland, deren Auswirkungen auf die
politische Handlungsféhigkeit bislang weit gehend unge-
klért sind.

110. Der Bereich des Umweltschutzes ist von diesen or-
ganisatorischen Entwicklungen in besonderem Male be-
troffen. Nachdem in den ersten zwei Jahrzehnten des mo-
dernen Umweltschutzes zunéchst eine generelle Tendenz
zur organisatorischen Ausdifferenzierung von Umwelt-
schutzaufgaben zu beobachten war, in deren Verlauf
nahezu alle Industrieldnder wie auch alle deutschen Bun-
desliander die Staatsaufgabe Umweltschutz einem eigen-
standigen Umweltressort zugewiesen hatten, deutet sich
seit Mitte der 1990er-Jahre eine Umkehr dieses Trends
an. Viele Industriestaaten wie auch einige deutsche Bun-
deslidnder sind in den vergangenen zehn Jahren dazu
iibergegangen, das Umweltressort mit anderen Ministe-
rien — etwa dem Energie-, Bau-, Landwirtschafts- oder
Verkehrsministerium — zusammenzulegen. Eine dhnliche
Entwicklung ist — zumindest in den deutschen Bundeslidn-
dern — auch bei den staatlichen Umweltdmtern zu beob-
achten. Auf der mittleren und unteren Verwaltungsebene
der Bundeslander werden eigenstindige Umweltbehorden
(Sonderbehérden) zunehmend aufgeldst und in die allge-
meine Verwaltung integriert. Und selbst in den im bun-
desdeutschen Fdderalismus unerldsslichen Gremien der
umweltpolitischen Bund-Lander-Koordination verlieren
fachliche Aspekte des Umweltschutzes in jiingster Zeit an
Bedeutung. Angesichts dieser Entwicklung gewinnt die
Frage, wie der Umweltschutz am wirksamsten im staatli-
chen Organisationsgefiige verankert werden muss, an
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neuer Aktualitit. Dabei geht es einerseits um die Frage,
ob ein effektiver Umweltschutz ein eigenstidndiges Minis-
terium mit den entsprechenden Verwaltungseinheiten vor-
aussetzt, oder ob er besser als Querschnittsaufgabe konzi-
piert wird (externe Integration). Andererseits geht es —
unterhalb der ministeriellen Ebene — um den Grad der in-
ternen Differenzierung des umweltpolitischen Behorden-
gefiiges (interne Integration). Letzteres betrifft einerseits
die Entscheidung, ob fiir wichtige Teilbereiche des Um-
weltschutzes jeweils eigenstindige Behorden eingerichtet
werden sollten (z. B. Landesdmter flir Naturschutz, Bo-
denschutz, Gewasserschutz etc.). Andererseits stellt sich
auf der Ebene der Bundeslidnder die Frage, ob der Vollzug
des Umweltschutzes vorrangig durch Sonderbehdrden
(z. B. eigenstindige staatliche Umweltimter) oder im
Rahmen der allgemeinen Verwaltung (z. B. Bezirksregie-
rungen, Landratsdmter) erfolgen soll (funktionale vs. ter-
ritoriale Organisation). Angesichts einer erst in jiingster
Zeit zu beobachtenden tendenziellen Riickverlagerung
umweltpolitischer Zustindigkeiten auf untere Verwal-
tungsebenen (Stirkung der Gesetzgebungszustindigkei-
ten der Ldnder, Kommunalisierung des Vollzugs) stellt
sich auch die Frage nach der Aufgabenaufteilung zwi-
schen den verschiedenen Ebenen der deutschen Umwelt-
verwaltung wieder neu.

Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden die aktuel-
len Reformen der Umweltverwaltung in den Bundeslin-
dern dargestellt. Besonderes Gewicht liegt dabei auf der
Identifikation der hieraus moglicherweise resultierenden
Probleme und Wirkungsverluste des Umweltpolitikvoll-
zugs. Abschnitt 2.4.1 gibt einen ersten Uberblick iiber die
Organisation des Umweltschutzes auf der obersten Ver-
waltungsebene in Bund und Léndern und zeigt dabei un-
terschiedliche Organisationsmodelle auf. Abschnitt 2.4.2
stellt die jiingsten Reformen der Umweltverwaltung in
den Bundesldndern dar. Abschnitt 2.4.3 stellt die beste-
henden Gremien der Bund-Lénder-Koordination im Um-
weltschutz dar und beschreibt und bewertet ihren jiings-
ten Funktionswandel.

241 Umweltschutz im Ressortgefiige
von Bund und Landern
111. Die Debatte um die Vor- und Nachteile der Schaf-

fung eines eigenstindigen Umweltministeriums wurde
bereits in den spédten 1970er- und frithen 1980er-Jahren in
Deutschland kontrovers gefiihrt (s. Tz. 112). In den
1990er-Jahren wurde sie durch die schnelle Verbreitung
des Nachhaltigkeitsprinzips, das zunehmend im Sinne ei-
ner integrativen Betrachtung von 6kologischen, 6konomi-
schen und sozialen Aspekten ausgelegt wurde, und durch
das vor allem in der EU propagierte Ziel einer systemati-
schen Beriicksichtigung von Umweltschutzaspekten in al-
len Politikbereichen (Umweltpolitikintegration) noch
weiter angefacht. Im Grundsatz stellte sich die Frage, ob
der Umweltschutz als Sektor- oder als Querschnittspolitik
konzipiert werden sollte und mit welcher dieser gegen-
satzlichen Konzeptionen umweltpolitische Zielsetzungen
am wirksamsten erreicht werden koénnten. Dieser Ab-
schnitt stellt die aktuellen Entwicklungen auf Bundes-
und Lénderebene knapp dar und diskutiert die Vor- und

Nachteile einer Beibehaltung eigenstdndiger Umweltres-
sorts.

Bundes- und Landesministerien

112. Bis zur Griindung des Bundesministeriums fiir
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) im
Juni 1986 waren die umweltpolitischen Kernaufgaben in
Deutschland auf mehrere Ressorts verteilt. Fiir den gro-
Ben Bereich des technischen Umweltschutzes war das
Bundesministerium des Inneren verantwortlich. Natur-
schutz und Landschaftspflege lagen grofBtenteils im Zu-
stindigkeitsbereich des damaligen Bundesministeriums
fir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten, zu einem
kleineren Teil auch beim Bundesministerium fiir Raum-
ordnung, Bauwesen und Stidtebau. Die Verantwortung
fir den Meeresschutz lag beim Verkehrsministerium,
wihrend das Bundesministerium fiir Jugend, Familie und
Gesundheit fiir die gesundheitlichen Aspekte des Um-
weltschutzes sowie das Chemikalienrecht zustdndig war
(HARTKOPF und BOHNE 1983, S. 145).

Diese Form der umweltpolitischen Zustindigkeitsvertei-
lung innerhalb der Bundesregierung wurde seit Mitte der
1970er-Jahre in der Rechts- und Politikwissenschaft kon-
trovers diskutiert. Die Beflirworter der Einrichtung eines
eigenstiandigen Umweltministeriums (z. B. MICHELSEN
1979) verwiesen auf die nahezu uniiberwindbaren Barrie-
ren, die einer wirkungsvollen Koordination der Umwelt-
schutzprogramme unterschiedlicher Ressorts entgegen-
standen, und kritisierten das dadurch bedingte Fehlen
medieniibergreifender Umweltschutzkonzeptionen (etwa
in den Bereichen Gewisser- und Naturschutz oder in
Form einer umweltbezogenen Chemikalienpolitik). Die
Gegner hingegen argumentierten, dass sich ein reines
Umweltministerium regierungsintern nur sehr schwer ge-
gen ,verursachernahe® Ressorts wie insbesondere das
Wirtschafts-, Verkehrs-, oder Landwirtschaftsministerium
durchsetzen konnte. In einem ,,durch Tauschbeziechungen
gepragten politischen Entscheidungsprozess [...] befinde
sich das Umweltministerium stets in der Rolle des Bitt-
stellers, ohne anderen Ressorts oder externen Organisa-
tionen Vorteile gewihren oder Nachteile zufligen zu kon-
nen“ (HARTKOPF und BOHNE 1983, S.150-151).
Wéhrend HARTKOPF und BOHNE eine Zusammenfas-
sung aller wichtigen Umweltschutzaufgaben im Innenmi-
nisterium vorschlugen, da dieses Ministerium traditionell
eine starke Position in der Regierung einnimmt, ohne
dass seine Kernaufgaben mit dem Umweltschutz kollidie-
ren, empfahl MULLER, die bestehende Llntegration von
Teilaufgaben des Umweltschutzes in die Ressortzustin-
digkeiten von Verursacherbereichen® im Sinne einer
Querschnittsaufgabe Umweltschutz beizubehalten. ,,Eine
nur auf ihre eigenen Kompetenzen und die von giinstigen
'Konjunkturen' abhéngige politische Macht eines Minis-
ters angewiesene Umweltpolitik wird [...] wegen der Pro-
blemdefinitionsmacht und des Verweigerungspotenzials
der fir umweltbelastende Fachprogramme zustindigen
anderen Ministerien nicht in der Lage sein, die konzeptio-
nellen Grundlagen dieser ,,Verursacher“-Politiken zu &n-
dern* (MULLER 1986, S. 501 ff.).
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113. Aus der deutschen Debatte der 1970er- und
1980er-Jahre sowie dem tatsdchlich beobachtbaren Wan-
del der Umweltministerien in Bund und Lindern lassen
sich vier grundsitzliche Formen der Ansiedlung des Um-
weltschutzes im Ressortgefiige ableiten:

— reine Umweltministerien,

— neutrale oder thematisch verwandte Ministerien (z. B.
das Innen- oder Gesundheitsministerium) mit einer
starken Umweltabteilung,

— die Zusammenlegung des Umweltschutzes mit einem
wichtigen ,,Verursacherressort™ (z. B. Landwirtschaft
oder Verkehr) und schlieBlich

— die Auflosung einer zentralisierten Umweltverwaltung
zugunsten einer dezentralen Ansiedlung von Umwelt-
schutzaufgaben in allen umweltrelevanten Ministerien
(im Sinne einer ,,Querschnittsaufgabe Umwelt-
schutz®).

114. Der Uberblick iiber die tatsichliche Entwicklung
des Umweltschutzes im Ressortgefiige von Bund und Lén-
dern in Tabelle 2-26 zeigt, dass reine Umweltministerien
inzwischen nur noch in vier Bundesldndern (Baden-
Wiirttemberg, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und dem
Saarland) sowie auf der Bundesebene existieren. Die An-
siedlung des Umweltschutzes in neutralen oder thematisch
verwandten Ministerien wird derzeit nur in Bayern (Um-
welt, Gesundheit und Verbraucherschutz) praktiziert. Die
weitaus grofte Zahl der Lander hat sich in den vergange-
nen zehn Jahren hingegen fiir die Zusammenlegung des
Umweltschutzes mit einem wichtigen Verursacherressort
(in der Regel Landwirtschaft oder Bau/Stadtentwicklung)
entschieden. Eine dezentrale Ansiedlung von Umwelt-
schutzaufgaben in den jeweils fiir bestimmte Umweltbe-
lastungen verantwortlichen Ressorts existiert bisher in kei-
nem Bundesland und wird auch im Zuge der aktuellen
Verwaltungsstrukturreformen nirgendwo ernsthaft in Er-
wigung gezogen.

Der beobachtbare Trend einer Zusammenlegung von Um-
weltministerien mit verursachernahen Ressorts ist in
mehrerer Hinsicht problematisch. Zwar kann die Zusam-
menlegung des Umweltschutzes mit einem wichtigen
,,Verursacherressort potenziell zu einer starkeren Be-
riicksichtigung von Umweltaspekten in diesem Ministe-
rium fiihren und stellt — wie die Okologisierung der Land-
wirtschaftspolitik in Nordrhein-Westfalen unter der rot-
grilnen Regierung zeigt — insofern eine mogliche Form
der Umweltpolitikintegration dar. Allerdings wird eine
solche Organisationsform vor allem eine strukturelle Er-
schwerung des Umweltschutzes mit sich bringen. In der
Regel stellt ndmlich nicht der Umweltschutz, sondern das
jeweilige verursacherbezogene Ressort die politische
Fithrung des Ministeriums. Zielkonflikte zwischen den
Abteilungen gelangen dann erst gar nicht auf die Kabi-
nettsebene, sondern werden bereits unterhalb der Minister-
ebene entschieden. Eine 6ffentliche Debatte, wie sie in
der Auseinandersetzung zwischen eigenstindigen Minis-
terien entstehen wiirde, findet dann nicht statt. Insbeson-
dere im Falle von Machtungleichgewichten zuungunsten
der Umweltabteilung oder wenn der jeweilige Minister
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dem Umweltschutz nur geringe Bedeutung beimisst, ist
die offentliche Auseinandersetzung und die Mobilisie-
rung von gesellschaftlicher oder medialer Unterstiitzung
eine entscheidende Ressource fiir den Umweltschutz, die
im Falle einer Eingliederung in ein verursachernahes Res-
sort nicht mehr zur Verfiigung steht. Aber auch wenn eine
stirkere Beriicksichtigung von Umweltaspekten in den je-
weiligen Ressortpolitiken durch die Zusammenlegung er-
reicht wird, so betrifft dies jeweils nur ein verursacherbe-
zogenes Ressort (Landwirtschaft oder Verkehr oder
Energie oder Bau). Der Einfluss der Umweltverwaltung
auf diejenigen Ressorts, die weiterhin alleine bestehen,
wird hingegen deutlich verringert, da Umweltthemen in
dem kombinierten Ministerium seltener bis auf die Kabi-
nettsebene gelangen.

Eigenstdandige Umweltministerien erlauben dagegen nicht
nur eine dauerhafte und fachlich kompetente Bearbeitung
von Umweltthemen, sondern bieten auch die grofiten
Chancen, dass kontroverse Umweltthemen bis auf die
Kabinettsebene gelangen. Durch die Einrichtung eigen-
stindiger Umweltministerien wird der Umweltschutz
zudem stirker als in anderen Organisationsmodellen von
offentlichen und politischen Themenkonjunkturen abge-
koppelt, das heist Umweltthemen werden auch dann be-
handelt, wenn sie nicht ganz oben auf der politischen Ta-
gesordnung stehen. Insbesondere im Bereich des
administrativen Routinehandelns, das heifit bei Themen,
die (noch) nicht auf der hochsten politischen Ebene dis-
kutiert werden, und im Bereich des vorsorgenden Um-
weltschutzes, das heifit der Antizipation und Priavention
von Umweltrisiken, liegen die grofiten Starken sektoraler
Umweltministerien.

Umweltabteilungen in neutralen oder thematisch ver-
wandten Ministerien (z. B. Innenministerium, Gesund-
heitsministerium) konnen ebenfalls ein hohes Mal3 an
fachlicher Kompetenz und Expertise entwickeln. Bei po-
litisch stark umstrittenen Fragen verfligen sie aufgrund
der grofieren Bedeutung des Innenministers im Kabinett
iiber ein groBeres Durchsetzungspotenzial. Die ,, Tausch-
masse” solcher neutraler Ministerien ist in der Regel
groBer als die eines reinen Umweltministeriums. Kom-
promisse miissen daher nicht, wie im Falle eines eigen-
stindigen Umweltressorts, zulasten des Umweltschutzes
gehen. Die tatsdchliche Durchsetzungsfahigkeit von Um-
weltschutzanliegen ist hier allerdings sehr stark von den
politischen Orientierungen und dem Einfluss des jeweili-
gen Ministers abhingig. Wahrend sich Umweltminister
nur iiber umweltpolitische Erfolge profilieren kdnnen, ha-
ben Innenminister eine grofere Auswahl bei ihrer politi-
schen Priorititensetzung. Gerade in Zeiten, in denen kos-
tentrachtige UmweltschutzmalBnahmen unpopuldr sind,
haben Innenminister nur geringe Anreize, den Umwelt-
schutz zum Schwerpunkt ihrer Arbeit zu machen.

Eine Auflésung der Umweltverwaltung zugunsten einer
dezentralen Ansiedlung von Umweltschutzaufgaben in
allen umweltrelevanten Ministerien ist wie oben gezeigt
bisher noch in keinem Bundesland vollzogen worden. Sie
stellt aus Sicht des Sachverstandigenrates fir Umweltfra-
gen (SRU) allerdings auch kein erstrebenswertes Organi-
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sationsmodell fiir die oberste Verwaltungsebene dar, da
zu erwarten ist, dass eine Aufteilung der Umweltverwal-
tung auf mehrere umweltrelevante Ministerien zu einer
Marginalisierung der Umweltreferate in den jeweiligen
Fachabteilungen und damit letztendlich auch zu einer
Zerschlagung von Fachkompetenz fithren wird. Die Pro-
bleme eines solchen Organisationsmodells werden nicht
zuletzt durch die deutsche Erfahrung mit den sogenannten
Spiegelreferaten verdeutlicht. Unter Spiegelreferaten ver-
steht man ,,Referate, die den Gesamtaufgabenbereich ei-
nes anderen Ressorts beobachten und die Mitwirkung der
verschiedenen Fachreferate des eigenen Ressorts an den
fremden Ressortaufgaben organisieren und koordinie-
ren* (MULLER 1986, S. 17). In der Praxis funktionieren
Umwelt-Spiegelreferate allerdings vielfach als Frithwarn-
system gegeniiber umweltpolitischen Initiativen, die zu
stark in die Kernanliegen anderer Ressorts eingreifen
konnten (JANICKE et al. 2002, S. 129). Eine Integration
von Umweltbelangen in die jeweiligen Fachministerien
erreichen Spiegelreferate in der Regel nicht.

115. Vor dem Hintergrund dieses Vergleichs der ver-
schiedenen Organisationsmodelle stellt die derzeit in vie-
len Bundesldndern beobachtbare Zusammenlegung von
Umweltministerien mit anderen ,,verursachernahen Res-
sorts eine moglicherweise problematische Entwicklung
dar. Auf lange Sicht kann die wichtige Staatsaufgabe Um-
weltschutz sowohl auf Landes- als auch auf Bundesebene
am erfolgreichsten in einem eigenstindigen Umweltmi-
nisterium wahrgenommen werden. Eine mdgliche Alter-
native stellt die Zusammenlegung mit einem umweltneu-
tralen Ressort dar. Die insbesondere auf Landesebene
verstiarkt zu beobachtende Zusammenlegung des Um-
weltressorts mit den Ressorts fiir Bau oder Landwirt-
schaft fiihrt hingegen in den meisten Féllen zu einer deut-
lichen Schwéchung des Umweltschutzes. Zwar kann — wie
das Beispiel Nordrhein-Westfalens gezeigt hat — dieses
Organisationsmodell unter bestimmten situativen Bedin-
gungen eine stirkere Integration von Umweltaspekten in
andere Fachpolitiken ermdglichen. Ob dies tatsdchlich
geschieht, ist jedoch in hohem Maf3e von den politischen
Prioritdten des jeweiligen Umweltministers abhingig.

Bundes- und Landesoberbehorden

116. Ein zweiter wesentlicher Aspekt der institutionel-
len Verankerung des Umweltschutzes auf Bundes- und
Landesebene ist die Einrichtung technisch-wissenschaft-
licher Oberbehorden, das heifit von Bundes- oder Lan-
desumweltdmtern. Grundsétzlich lassen sich hier zwei
Organisationsmodelle unterscheiden: die Biindelung ver-
schiedener Aspekte des Umweltschutzes in einer allge-
meinen Umweltbehorde und die Einrichtung mehrerer ei-
genstindiger Behorden fiir die einzelnen Umweltbereiche
(Abfall, Wasser, Naturschutz, Bodenschutz etc.). In der
Praxis dominieren Mischformen dieser beiden Modelle:
ein allgemeines Umweltamt ist fiir groe Teile des techni-
schen Umweltschutzes zustidndig, wihrend verschiedene
Einzelaufgaben wie Naturschutz, Gewdsserschutz oder
Bodenschutz von spezialisierten Bundes- oder Landesdm-
tern oder -anstalten wahrgenommen werden. Meist sind
diese Mischformen historisch gewachsen und nicht das

Ergebnis beabsichtigter Verwaltungsorganisation. Die
Entwicklung der Bundesumweltbehdrden bietet ein gutes
Beispiel fiir die historisch-inkrementelle Entwicklung ei-
ner solchen organisatorischen Mischform.

117. Das Umweltsofortprogramm der Bundesregierung
von 1970 sah urspriinglich vor, die technisch-wissen-
schaftlichen Aufgaben im Bereich des Umweltschutzes in
einer einzigen Bundesoberbehdrde zu biindeln. Auch das
erste Umweltprogramm der Bundesregierung von 1971
erwog die ,,FEinrichtung eines Bundesamtes fiir Umwelt-
schutz als Dachorganisation zur Zusammenfassung beste-
hender Bundesanstalten und Einrichtungen auf dem Ge-
biet des Umweltschutzes und zur Ubernahme von
nichtministeriellen Aufgaben im Rahmen der Zusténdig-
keiten des Bundes“. Mit der Griindung des Umweltbun-
desamtes (UBA) im Jahr 1974 wurde dieser Anspruch je-
doch nur ansatzweise eingelost. Die bestehenden
Behorden mit Umweltschutzaufgaben — wie zum Beispiel
die Bundesanstalt fiir Gewésserkunde, die Bundesanstalt
fiir Vegetationskunde, Naturschutz und Landschafts-
pflege (Vorldufer des Bundesamts fiir Naturschutz) oder
das Institut fiir Wasser-, Boden- und Lufthygiene des
Bundesgesundheitsamtes — blieben zunéchst bestehen.
Lediglich das Reinluft-Messstellennetz der Deutschen
Forschungsgemeinschaft, die Zentralstelle fiir Abfallbe-
seitigung des Bundesgesundheitsamts und das abfalltech-
nische Labor des Instituts fiir Wasser-, Boden- und Luft-
hygiene wurden in das UBA eingegliedert. Dariiber
hinaus wurde auf die seinerzeit erwogene Griindung
neuer Bundesanstalten fiir Immissionsschutz und Abfall-
wirtschaft verzichtet. Die Zusammenfassung nicht-minis-
terieller wissenschaftlicher Umweltschutzaufgaben in ei-
ner Bundesbehdrde gelang somit nur ansatzweise. Auch
nach der Schaffung des UBA wurden viele umweltrele-
vante Spezialbehdrden auf Bundesebene weitergefiihrt
oder neu eingerichtet. So wurde die Bundesanstalt fiir Ve-
getationskunde, Naturschutz und Landschaftspflege 1976
in die Bundesforschungsanstalt fiir Naturschutz und
Landschaftsokologie und 1993 dann in das heutige Bun-
desamt fiir Naturschutz (BfN) iiberfiihrt. 1989 wurde das
Bundesamt fiir Strahlenschutz (BfS) als organisatorisch
selbststindige wissenschaftlich-technische Bundesober-
behorde gegriindet. Auch die Abteilung 6 ,,Sicherheit von
Stoffen und Zubereitungen* des 2002 gegriindeten Bun-
desinstituts fiir Risikobewertung (BfR) nimmt umweltpo-
litisch relevante wissenschaftliche Aufgaben wahr.

Bis Mitte der 1990er-Jahre bot sich auf der Ebene der
Bundeslidnder ein #dhnliches Bild. Landesumweltdmter,
die in den meisten Fillen Anfang der 1970er-Jahre ge-
griindet wurden, existierten zundchst meist neben den &l-
teren Behorden fiir Gewésserschutz, Naturschutz, Geolo-
gie oder Bodenschutz weiter. Seit Mitte der 1990er-Jahre
ist in den Landern jedoch eine deutliche Tendenz zur Zu-
sammenfiihrung der unterschiedlichen Umweltfachbehor-
den in einer konsolidierten Landesumweltbehdrde zu be-
obachten. Seit 1994 haben mit Bayern, Brandenburg,
Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfa-
len, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und Thiiringen
immerhin acht von 13 Flidchenstaaten einen solchen
Schritt vollzogen. Auch Niedersachsen hatte sich 1992
zunichst fiir die Zusammenlegung verschiedener Amter
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zum Landesamt fiir Okologie entschieden. Im Jahr 2005
hat Niedersachsen aber als bislang erstes Flichenland das
Landesumweltamt aufgelost und die Aufgaben auf den
Landesbetrieb fir Wasserwirtschaft, Kiisten- und Natur-
schutz (NLWKN), die Gewerbeaufsichtsamter, das Um-
weltministerium, das Niedersdchsische Landesamt fiir
Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit (LAVES),
die Alfred-Toepfer-Akademie fiir Naturschutz und auf die
kommunale Ebene verteilt. Die Stadtstaaten Berlin und
Bremen haben bislang keine Landesumweltimter einge-
richtet. Die Aufgaben solcher Amter werden von der je-
weiligen Senatsverwaltung und den Umweltdmtern der
Bezirke wahrgenommen.

118. Die in den meisten Landern beobachtbare Konzen-
tration der nicht-ministeriellen Umweltschutzaufgaben in

Tabelle 2-26

einer iibergreifenden Behorde entspricht dem urspriingli-
chen Konzept des Umweltprogramms der Bundesregie-
rung und bringt eine Reihe von Vorteilen mit sich. Zum
einen konnen Doppelzustindigkeiten abgebaut werden,
ohne die wissenschaftlich-technischen Umweltschutzka-
pazititen zu beeintrdchtigen. Gleichzeitig kann der Ein-
fluss und die Sichtbarkeit der Landesbehorden durch Zu-
sammenlegung erhdht werden. SchlieBlich wird eine
integrative Betrachtung von Umweltproblemen erleich-
tert. Eine solche Zusammenlegung der technisch-wissen-
schaftlichen Aufgaben im Umweltschutz ist sinnvoll. Die
erstmalig in Niedersachsen praktizierte Auflésung eines
Landesumweltamtes ist aufgrund seiner zentralen Funk-
tion als ,,Wissensmanager® (s. Abschn. 3.2.3) hingegen
nicht zielfiihrend.

Umweltministerien und Landesumweltimter in Bund und Lindern

Bund

Ministerium

Umweltamt

1986 ,.Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit

1974 ,,Umweltbundesamt*
1993 ,,Bundesamt fiir Naturschutz*
1989 ,,Bundesamt fiir Strahlenschutz*

Baden-Wiirttemberg

Ministerium

Umweltamt

1972 , Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und
Umwelt*

Seit 1980 ,,Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft,
Umwelt und Forsten*

Seit 1987 ,,Umweltministerium*

Seit 1996 ,,Ministerium fiir Umwelt und Verkehr*

Seit 2005 ,,Umweltministerium®

1974 ,Landesanstalt fiir Umweltschutz®

2006 ,,Landesanstalt fiir Umwelt, Messungen und Natur-
schutz* (durch Zusammenlegung der Landesanstalt fiir
Umwelt mit dem Zentrum fiir Umweltmessungen, Um-
welterhebungen und Gerétesicherheit)

Bayern

Ministerium

Umweltamt

1970 ,,Umweltministerium*
Seit 2003 ,,Staatsministerium fiir Umwelt, Gesundheit
und Verbraucherschutz*

1972 ,Landesamt fiir Umwelt*

Seit 2005 ,,Landesamt fiir Umwelt“: Eingliederung von
Landesamt fiir Wasserwirtschaft, Landesamt fiir Geologie
und der Umweltbereiche des Landesamtes fiir Arbeits-
schutz, Arbeitsmedizin und Sicherheitstechnik

Berlin

Ministerium

Umweltamt

1971 ,,Senatsverwaltung fiir Gesundheit und Umwelt-
schutz*

Seit 1981 ,,Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung und
Umweltschutz®

Seit 1996 ,,Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung, Um-
weltschutz und Technologie*

Seit 1999 ,,Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung® (mit
Abteilung und Staatssekretér fiir Umweltschutz)

Seit 2006 ,,Senatsverwaltung fiir Gesundheit, Umwelt
und Verbraucherschutz*

Kein Umweltamt
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Brandenburg

Ministerium

Umweltamt

1990 , Ministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Raum-
ordnung*

Seit 1999 ,,Ministerium fiir Landwirtschaft, Umwelt-
schutz und Raumordnung*

Seit 2004 ,,Ministerium fiir Landliche Entwicklung, Um-
welt und Verbraucherschutz*

1991 ,,Landesumweltamt

2004 Neustrukturierung des Landesumweltamts: Integra-
tion der ehemaligen Landesanstalt fiir Gro3schutzgebiete
und der 6 Amter fiir Immissionsschutz

Bremen

Ministerium

Umweltamt

Seit 1991 ,,Senator fiir Stadtentwicklung und Umwelt-
schutz®

Seit 1995 ,,Senator fiir Frauen, Gesundheit, Jugend, Sozi-
ales und Umweltschutz*

Seit 1999 ,,Senator fiir Bau und Umwelt*

Senator fiir Bau, Umwelt und Verkehr

Kein Umweltamt

Ham

burg

Ministerium

Umweltamt

1978 ,,Umweltbehorde*
Seit 2004 ,,Behorde fiir Stadtentwicklung und Umwelt™

L2Amt fiir Umweltschutz® bei der Behorde fir Stadtent-
wicklung und Umwelt

Hessen

Ministerium

Umweltamt

1970 ,,Umweltministerium*

Seit 1985 , Ministerium fiir Umwelt und Energie*

Seit 1987 ,,Ministerium fiir Umwelt und Reaktorsicher-
heit*

Seit 1999 ,,Ministerium fiir Umwelt, Landwirtschaft und
Forsten*

Seit 2003 ,,Ministerium fiir Umwelt, 1dndlichen Raum
und Verbraucherschutz*

1971 ,,Hessische Landesanstalt fiir Umwelt* (HLfU)

Seit 2000 ,,Hessisches Landesamt fiir Umwelt und Geolo-
gie” (Zusammenlegung des Hessischen Landesamtes fiir
Bodenforschung und der Hessischen Landesanstalt fiir
Umwelt)

Mecklenburg-Vorpommern

Ministerium

Umweltamt

1990 ,,Umweltministerium*
2006 ,,Ministerium fiir Landwirtschaft, Umwelt und Ver-
braucherschutz*

1991 ,,Landesamt fiir Umwelt und Natur*

1999 , Landesamt fiir Umwelt, Naturschutz und Geolo-
gie* entsteht durch Zusammenfiihrung des Landesamtes
fiir Umwelt und Natur und des Geologischen Landesam-
tes

Niedersachsen

Ministerium

Umweltamt

1986 ,,Umweltministerium*
2001 Umweltministerium erhilt Kompetenzen fiir Ener-
giepolitik und Klimaschutz

1992 , Landesamt fiir Okologie“ wird durch Zusammen-
legung folgender Behorden gegriindet: Nds. Landesamt

fiir Wasser und Abfall, Nds. Landesamt fiir Immissions-
schutz, Dezernat S2 , Naturschutz* des Nds. Landesver-
waltungsamtes

2005 Auflsung des Landesamtes fiir Okologie
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Nordrhein-Westfalen

Ministerium

Umweltamt

1985 ,,Ministerium fiir Umwelt, Raumordnung und Land-
wirtschaft

1995 , Ministerium fiir Umwelt, Raumordnung und Land-
wirtschaft®

2000 ,,Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Land-
wirtschaft und Verbraucherschutz*

1994 Griindung des ,,Landesumweltamtes* durch Zusam-
menlegung des Landesamtes fiir Wasser und Abfall
(LWA) und der Landesanstalt fiir Immissionsschutz (LIS)

Rheinland-Pfalz

Ministerium

Umweltamt

1971 ,,Ministerium fiir Landwirtschaft, Weinbau und Um-
weltschutz*

1979 , Ministerium fiir Soziales, Gesundheit und Um-
welt*

1985 ,,Ministerium fiir Umwelt und Gesundheit*

1991 ,,Ministerium fiir Umwelt*

Seit 1994 , Ministerium fiir Umwelt und Forsten*

1974 , Landesamt fiir Umweltschutz®

1984 Zusammenlegung mit Landesgewerbeaufsichtsamt
zum ,,Landesamt fiir Umweltschutz und Gewerbeauf-
sicht™

2000 Abgabe der Dienst- und Fachaufsicht tiber die Ge-
werbeaufsichtsémter im Rahmen der Neugliederung der
Mittelinstanz

2004 Zusammenlegung mit Landesamt fiir Wasserwirt-
schaft zum ,,Landesamt fiir Umwelt, Wasserwirtschaft
und Gewerbeaufsicht™

1990 Griindung der ,,Landeszentrale fiir Umweltaufkla-
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Saarland

Ministerium

Umweltamt

1985 ,,Ministerium fiir Umwelt

,,Landesamt fiir Umweltschutz*
2005 ,,.Landesamt fiir Umwelt und Arbeitsschutz*

Sachsen

Ministerium

Umweltamt

1990 ,,Staatsministerium fur Umwelt und Landesentwick-
lung*

1998 ,,Staatsministerium fiir Umwelt und Landwirt-
schaft®

1992 , Landesamt fiir Umweltschutz*

Sachsen-Anhalt

Ministerium

Umweltamt

,Ministerium fiir Raumordnung und Umwelt*
,,Ministerium fiir Landwirtschaft und Umwelt*

1992 ,,Landesamt fiir Umweltschutz*

Schleswig-Holstein

Ministerium

Umweltamt

1988 ,,Ministerium fiir Natur, Umwelt und Landesent-
wicklung*

2000 ,,Ministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Fors-
ten*

2004 , Ministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Land-
wirtschaft

2005 ,, Ministerium fiir Landwirtschaft, Umwelt und 14nd-
liche Raume*

1996 Griindung des ,,Landesamtes fiir Natur und Um-
welt” durch Zusammenlegung des Geologischen Landes-
amtes, des Landesamtes fiir Wasserhaushalt und Kiisten,
des Landesamtes fiir Naturschutz und Landschaftspflege,
die Untersuchungsstelle fiir Toxikologie und die Staatli-
che Vogelschutzwarte
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noch Tabelle 2-26

Thiiringen

Ministerium

Umweltamt

1990 ,,Umweltministerium*
1994 | Ministerium fiir Landwirtschaft, Naturschutz und
Umwelt*

1991 ,,Landesanstalt fiir Umwelt™ (TLU)

2001 ,,Landesanstalt fiir Umwelt und Geologie“ (TLUG)
entsteht durch Zusammenlegung der beiden Landesan-
stalten fiir Umwelt und Geologie

SRU/SG 2007/Tab. 2-26

24.2 Aktuelle Verwaltungsreformen
in den Bundeslandern
2421 Formen der Verwaltungsreform
in den Bundeslandern
119. In den meisten Bundeslindern — insbesondere in

den groflen und mittelgroen Flachenldndern, die tiber ei-
nen dreistufigen Verwaltungsaufbau verfligen — wurden
in jlingster Zeit umfassende Verwaltungsstrukturreformen
durchgefiihrt oder befinden sich in der Planung. Hinter-
grund der Reformen ist in allen Féllen die wachsende
Notwendigkeit einer Konsolidierung der offentlichen
Haushalte. Zwischen den einzelnen Landesreformen sind
jedoch deutliche Unterschiede festzustellen — sowohl in
prozeduraler als auch in struktureller Hinsicht.

120. In prozeduraler Hinsicht kann grundsitzlich zwi-
schen zwei Reformstrategien unterschieden werden
(vgl. HESSE 2003; BAUER et al. 2006):

— weit reichenden Strukturreformen, bei denen die ge-
samte Landesverwaltung in einem Zug neu organisiert
wird, und

— inkrementalistischen Reformen, bei denen eine Moder-
nisierung der Verwaltungsorganisation in kleinen,
zeitlich versetzten Schritten erfolgt.

Weit reichende Strukturreformen werden in der Regel
von den zustidndigen Innenministerien oder Staatskanz-
leien entworfen. Sie werden in wenigen, im Voraus ge-
planten Schritten umgesetzt und bieten nur begrenzte
Beteiligungsmdglichkeiten fiir die Fachebene. Inkremen-
talistische Strategien setzen hingegen eher auf eine
schrittweise Optimierung der Verwaltungsorganisation im
Rahmen der vorhandenen Grundstrukturen. Anstatt die
gesamte Landesverwaltung nach einem einzigen Organi-
sationsprinzip umzugestalten, werden hier oft spezifische
Reformkonzepte fiir einzelne Verwaltungszweige entwi-
ckelt. Dabei kann es beispielsweise passieren, dass Son-
derbehoérden in einem Politikbereich in die allgemeine
Verwaltung eingegliedert werden, wéhrend sie in einem
anderen Politikfeld weiter existieren. Verwaltungsrefor-
men folgen dann nicht allgemeinen, auf die gesamte Ver-
waltung anzuwendenden Leitlinien, sondern versuchen
stirker, maf3geschneiderte Reformkonzepte fiir einzelne
Verwaltungszweige zu entwickeln. Dies bedeutet nicht
zuletzt, dass die Fachebene einen deutlich stirkeren Ein-

fluss auf die Reformen hat als im Falle umfassender
Strukturreformen.

Ordnet man die aktuellen Verwaltungsreformen in den
16 Bundesldndern nach der jeweils dominierenden Re-
formstrategie, so ergibt sich folgendes Bild:

Fast zwei Drittel der jiingsten Verwaltungsreformen, dar-
unter auch diejenigen der meisten grofen Fldachenldnder,
entsprechen dem Typus der weit reichenden Strukturre-
form. Die meisten von ihnen sind erst in den letzten bei-
den Jahren beschlossen worden. Inkrementelle Reformen
wurden hingegen in sechs der 16 Bundesldnder umge-
setzt. Mit Ausnahme von Bayern und Hessen findet sich
dieser Typus der Verwaltungsreform vorrangig in kleinen
und mittelgroBen Bundesldndern. Die meisten inkremen-
tellen Reformen wurden vor drei und mehr Jahren initi-
iert. Neben der Tatsache, dass alle Bundeslander in jiings-
ter Zeit Reformen ihrer Landesverwaltung durchgefiihrt
haben, verweist der tabellarische Uberblick somit auf ei-
nen strategischen Wandel weg von eher inkrementellen
Reformstrategien und hin zu umfassenden, zentral ge-
planten Strukturreformen.

121. In struktureller Hinsicht unterscheiden sich die
Verwaltungsreformen der Bundesldnder einerseits im
Hinblick auf die angestrebte Zahl der Verwaltungsebenen
und andererseits im Hinblick auf das gewéhlte Organisa-
tionsprinzip.

Die Zahl der Verwaltungsebenen steht in einem engen
Zusammenhang mit der GroB3e und Einwohnerzahl eines
Bundeslandes. Wahrend groBe Fldchenldnder meist drei-
stufig aufgebaut sind, also zwischen der Landesregierung
und der kommunalen Ebene noch iiber eine mittlere Ver-
waltungsebene verfiigen (Regierungsprasidien, Bezirks-
regierungen, Regierungen), die einen erheblichen Teil der
Vollzugsaufgaben wahrnimmt, sind kleinere Bundeslén-
der und Stadtstaaten oft zweistufig aufgebaut. Bereits seit
langerem wird der dreistufige Verwaltungsaufbau kontro-
vers diskutiert. Insbesondere die mittlere Verwaltungs-
ebene der Bezirksregierungen ist dabei immer wieder in-
frage gestellt worden (STOBE und BRANDEL 1996;
PICKENACKER 2005). Mit Niedersachsen hat bisher al-
lerdings erst ein Bundesland einen ernsthaften Versuch
unternommen, die mittlere Verwaltungsebene vollstindig
abzuschaffen. In allen anderen Bundesldndern steht vor
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Tabelle 2-27

Strategien der Verwaltungsreform in den Bundesléindern

Reformstrategie

Weit reichende Strukturreform Inkrementalistische Reformen
— Baden-Wiirttemberg (2005) — Bayern (1996, 2005)
— Berlin (1998) — Brandenburg (1999, 2002, 2005)
— Hamburg (2006/2007) — Bremen (2005)
— Mecklenburg-Vorpommern (2006) — Hessen (2002, 2005)
— Niedersachsen (2005) — Saarland (2000, 2005)
— Nordrhein-Westfalen (2006) — Sachsen-Anhalt (2003)
— Rheinland-Pfalz (2000)
— Sachsen (2005)
— Schleswig-Holstein (2006)
— Thiiringen (2005)

Erlauterung: Die Jahreszahlen bezeichnen das Jahr des Inkrafttretens der wichtigsten Reformschritte.
SRU/SG 2007/Tab. 2-27

allem die Frage nach dem unterliegenden Organisations- | horizontalen Organisationsmodell werden Verwaltungs-
prinzip im Mittelpunkt der Reformen. aufgaben regional in Bezirksregierungen oder Regie-
rungsprésidien (in Bayern: Regierungen) gebiindelt. Das
In Bezug auf das strukturelle Organisationsprinzip kann | vertikale Organisationsmodell setzt dagegen auch im Ge-
grundsitzlich zwischen einem horizontalen, gebietsbezo- | setzesvollzug auf die funktionale Differenzierung zwi-
genen und einem vertikalen, funktionsbezogenen Organi- | schen unterschiedlichen staatlichen Aufgabenfeldern.
sationsmodell unterschieden werden (s. z. B. BENZ | Idealtypischerweise wird in diesem Modell fiir jede ab-
2002; fiir den Bereich der Umweltverwaltung s. BAUER | grenzbare Teilaufgabe eine spezielle Sonderbehorde ge-
etal. 2006, S. 247 ff.; MAYNTZ et al. 1978, S. 89 ff.). Im | schaffen (Tab. 2-28).

Tabelle 2-28

Grundmodelle der Verwaltungsorganisation

Gebietsorganisationsmodell Aufgabenorganisationsmodell
— alle Aufgaben in einem Gebiet werden von einer Ver- |— spezielle Organisation fiir jede abgrenzbare Fachauf-
waltungseinheit erfiillt gabe
— regionale Betrachtungsweise — sektorale, spartenhafte Betrachtungsweise
— Biindelung von Verwaltungsaufgaben — Einzelaufgabe entscheidend
— Einheit der Verwaltung — aufgabenbezogenes Organisationsmodell

— Universalitdt des Wirkungskreises

— horizontale Integration — vertikale Integration

— Gebietskorperschaften: z. B. Kommunalverwaltung |- Sonderbehdrden: z. B. Forstbehdrden, Gewerbeauf-
sicht, Zoll

— Harmonisierung und Ausgleich sich tendenziell std- |— Spezialisierung

render Aufgaben — Zentralisierung

— suboptimale Erfiillung der Einzelaufgaben aus fachli-

cher Sicht — einseitige, allein an fachlichen Aspekten orientierte,

,uberzogene* Aufgabenerfiillung

— suboptimale Koordination

Quelle: BAUER et al. 2006, S. 247
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In ihrer frithen Studie zu den Vollzugsproblemen der Um-
weltpolitik haben MAYNTZ et al. (1978) bereits auf die
Bedeutung dieser unterschiedlichen Organisationsprinzi-
pien im Umweltschutz hingewiesen und gezeigt, dass
Bayern am ehesten dem Modell der horizontalen, gebiets-
bezogenen Verwaltung entspricht, wihrend in Nordrhein-
Westfalen weitestgehend das Modell einer vertikalen,
funktionsbezogenen Verwaltungsorganisation verwirk-
licht wurde. In den anderen Bundeslédndern herrschen — je
nach Aufgabenbereich — unterschiedliche Mischformen
dieser Organisationsprinzipien vor. Im Zuge der aktuellen
Verwaltungsreformen sind die traditionellen Organisa-
tionsprinzipien in Bewegung geraten, wobei die Mehr-
zahl der Lander — darunter insbesondere Baden-Wiirttem-
berg, aber auch das bislang funktional organisierte
Nordrhein-Westfalen — eine stdrker gebietsbezogene Ver-
waltungsorganisation anstreben. Auch in dieser Hinsicht
bildet Niedersachsen eine Ausnahme, indem es zumin-
dest im Umweltbereich eine deutliche Starkung der Son-
derbehorden (Gewerbeaufsichtsdmter, Niedersachsischer
Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kiisten- und Natur-
schutz) vorgenommen hat.

Die wichtigsten strukturellen Dimensionen der Verwal-
tungsreformen in den Léndern sind in Tabelle 2-29 zu-
sammengefasst.

122. FEine dritte organisatorische Dimension der Ver-
waltungsreformen, die gerade im Zuge der aktuellen Re-
formprojekte an Bedeutung gewonnen hat, betrifft
schlieBlich die Aufteilung der Aufgaben und Zustandig-
keiten zwischen den verschiedenen Verwaltungsebenen
sowie zwischen der 6ffentlichen Verwaltung und privaten
Akteuren. Von besonderer Bedeutung ist hier die Kom-
munalisierung staatlicher Vollzugsaufgaben, das heif3t die
Verlagerung wesentlicher Vollzugszustindigkeiten von
der obersten oder mittleren Verwaltungsebene auf die
Ebene der Gemeinden und Landkreise. Eine weit rei-
chende Kommunalisierung von Umweltschutzaufgaben
ist insbesondere in Baden-Wiirttemberg zu beobachten.

Vor dem Hintergrund der hier dargestellten analytischen
Unterscheidungen wird im Folgenden ein allgemeiner
Uberblick iiber die Reformen der Umweltverwaltungen in
den Bundesldndern gegeben. AnschlieBend werden zen-
trale Elemente der Verwaltungsreformen hervorgehoben
und einer ersten Bewertung unterzogen.

24.2.2 Aktuelle Reformtrends in den
Bundeslandern — ein Uberblick

123. Bei allen Verwaltungsreformen der jiingeren Zeit
spielen die Haushaltskonsolidierung und der Personalab-
bau eine Schliisselrolle. Fast alle Bundeslander haben
sich mittelfristig zum Teil sehr ehrgeizige Ziele fiir soge-
nannte Effizienzrenditen und den Personalabbau gesetzt
(s. oben Kap. 2.3). In den meisten Bundesldandern lassen
sich dariiber hinaus Mafinahmen zur funktionalen Biinde-
lung beobachten: so werden aufgesplitterte und medial
segmentierte Zustindigkeiten in integrierten Landesum-
weltimtern gebiindelt (BAUER et al. 2006, S. 236). In
den meisten Bundeslédndern findet zudem eine mehr oder
minder weit reichende Kommunalisierung, das heif3t eine
Aufgabenverlagerung auf die Gemeinden und Landkreise
statt (BAUER et al. 2006, S. 237 f.). Diesen Kommunali-
sierungsstrategien gingen zumeist Kommunal- und Ge-
bietsreformen voraus, die zu groBeren und leistungsféhi-
geren Gebietskorperschaften fithren sollten. In einigen
Bundesldndern werden im Zuge der Kommunalisierung
Landesumweltdamter stark geschwiécht (z. B. Schleswig-
Holstein) oder sogar aufgeldst (Thiiringen). SchlieBlich
versucht ein groBBer Teil der Bundesldnder, Sonderbehor-
den wie beispielsweise Staatliche Umweltamter in die all-
gemeine Umweltverwaltung einzugliedern.

Vor dem Hintergrund der oben eingefiihrten analytischen
Unterscheidungen lassen sich zwei Grundformen der Ver-
waltungsreform in den Bundesldandern identifizieren:

— eine Biindelung von Kompetenzen unter Beibehaltung
der Dreistufigkeit und

— eine zweistufige Konzentration der Umweltverwal-
tung.

Sofern nicht anders angegeben, stiitzt sich die folgende
Darstellung weit gehend auf das Gutachten von BAUER
et al. (2006) fiir den SRU.

Biindelung der Kompetenzen unter
Beibehaltung der Dreistufigkeit.

124. Die konzentrierte Dreistufigkeit ist das bisher favo-
risierte Modell der meisten Flachenstaaten, so von Bayern,
Hessen, Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg, Sach-
sen, Sachsen-Anhalt, Thiiringen und Rheinland-Pfalz. In
diesen Léandern finden sich unterschiedliche Formen von

Tabelle 2-29

Typen der Verwaltungsreformen in den Bundesléindern

Dreistufiger Verwaltungsaufbau

Zweistufiger Verwaltungsaufbau

Gebietsbezogene Organisation

z. B. Bayern -

Funktionsbezogene Organisation

z. B. Nordrhein-Westfalen
vor der aktuellen Verwaltungsreform

z. B. Niedersachsen

SRU/SG 2007/Tab. 2-29
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Mittelinstanzen, die wichtige Biindelungsfunktionen iiber-
nehmen. Am meisten verbreitet ist das Modell der regional
ausgerichteten Mittelinstanz. In einigen Bundesldndern
(Sachsen-Anhalt, Thiiringen) werden die Aufgaben der
mittleren Ebene auch in einem einzigen Landesverwal-
tungsamt gebiindelt, das fiir das gesamte Bundesland zu-
standig ist. Andere Bundeslédnder weisen eine funktionale
Differenzierung der einzelnen Standorte nach bestimmten
Aufgaben auf — so etwa das Modell der Strukturdirektio-
nen in Rheinland-Pfalz oder auch die Standorte des Lan-
desverwaltungsamtes in Sachsen-Anhalt.

Das am weitesten verbreitete Reformmuster der dreistufi-
gen Verwaltungen ist die Integration von Aufgaben, die
bisher in Sonderverwaltungen bearbeitet worden sind, in
die Regierungsprésidien. Die Regierungsprésidien und
Bezirksregierungen werden gleichzeitig durch eine Auf-
gabenkommunalisierung entlastet. Das Modell fiir eine
solche Biindelungs- und Dezentralisierungsstrategie ist
Baden-Wiirttemberg (s. Tz. 127, 131 ff., 151). Auch
Nordrhein-Westfalen verfolgt eine solche Reformstrate-
gie, allerdings moglicherweise nur als Zwischenschritt zu
einer weiterreichenden Verschlankung der Mittelinstan-
zen und Aufgabenkommunalisierung.

Weit reichend sind auch die Reformen in Thiiringen. Thii-
ringen plant seine vier Staatlichen Umweltdmter (SUA)
aufzuldsen und ihre bisherigen Aufgaben (wie etwa
Schutzgebietsbetreuung, Befreiungsverfahren, naturschutz-
fachliche Stellungnahmen zu Planungsverfahren, Gewais-
ser erster Ordnung und Anlageniiberwachung im Immis-
sionsschutz) tiberwiegend auf die Mittelbehorde — das
Thiiringer Landesverwaltungsamt (TLVWA) — zu verla-
gern. Gleichzeitig sollen auch die Landratsimter und
kreisfreien Stidte, Aufgaben als ,,Auftragsangelegenheit™
iibernehmen. AuBlerdem soll eine mdgliche Privatisierung
bestimmter Aufgaben (Abwassereinleiterkontrolle und
deren Analytik, Aufsicht liber Stauanlagen) gepriift wer-
den. Hierdurch erhofft man sich Synergieeffekte (durch
Aufgabenverlagerung an das TLVwA) und mehr Biirger-
néhe durch Kommunalisierung (Thiiringer Finanzministe-
rium 2005). Bereits vor der aktuellen Verwaltungsreform
waren der Aufgabenumfang und die Zustidndigkeiten
mehrfach gedndert worden. Mitte 2003 wurden die SUA
neu strukturiert, wobei fiinf Dezernate mit 22 Fachberei-
chen zu drei Abteilungen mit zehn Referaten umorgani-
siert wurden. Dabei fand auch ein kontinuierlicher Perso-
nalabbau statt (BAUER et al. 2006, S. 218). In Sachsen
sind dhnliche Reformen bereits im Jahr 2005 durchge-
fithrt worden.

In der Grundtendenz hat auch die Hessische Verwaltungs-
strukturreform eine dhnliche, aber moderatere StoBrich-
tung gehabt. Es ging dabei um die Eingliederung von
Sonderbehorden in die Regierungsprésidien, die hier-
durch insgesamt gestirkt wurden. Zudem wurden Einver-
nehmens- und Benehmensregelungen abgebaut und Auf-
gaben auf die nachgeordneten Behorden oder auf neu
geschaffene Landesbetriebe iibertragen (z. B. Labortétig-
keit oder die Umsetzung von Landschaftspflege und
Agrar-Umweltprogrammen). Dennoch konnen die Hessi-
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schen Verwaltungsreformen als iiberwiegend ,,inkremen-
tell* eingeschétzt werden (BAUER et al. 2006, S. 186).

Einen eigenstindigen Weg der Dreistufigkeit hat Rhein-
land-Pfalz beschritten: Die Bezirksregierungen wurden
im Jahr 2000 zwar aufgelost, jedoch durch stirker funk-
tional differenzierte Direktionen ersetzt. In diese neuen
Einrichtungen wurden dreilig Sonderbehdrden integriert —
eine Reform, die auch die Umweltverwaltung unmittelbar
betrifft. Die neu gegriindeten Einrichtungen nehmen teil-
weise Aufgaben fiir das gesamte Bundesland wahr und
agieren fachiibergreifend als obere Landesbehorden, al-
lerdings nicht iiber alle Fachbereiche hinweg, sodass
nicht von einer klassischen Biindelungsinstanz gespro-
chen werden kann. Damit ist der Verwaltungsaufbau in
Rheinland-Pfalz nicht mehr durchgéngig dreistufig aufge-
baut; der Zuschnitt der neu gegriindeten oberen Landes-
behoérden ist nicht mehr territorial, sondern funktional
organisiert. In den beiden Struktur- und Genehmigungsdi-
rektionen werden Genehmigungsverfahren gebiindelt. Im
Ergebnis zu einer #hnlich funktional differenzierten
Struktur fiihrten auch die Reformen in Sachsen-Anhalt
von 2003. Im Unterschied zu Rheinland-Pfalz werden die
einzelnen Standorte aber innerhalb einer einzigen Be-
hoérde — dem Landesverwaltungsamt — funktional diffe-
renziert.

Zweistufige Konzentration

125. Ein Umbau des Verwaltungsaufbaus von drei auf
zwei Ebenen wurde bisher nur in Niedersachsen vorge-
nommen. Kern des niedersdchsischen Modells ist die Ab-
schaffung der Mittelinstanz und die Verlagerung ihrer
Aufgaben auf Oberbehdrden und neu geschaffene Son-
derbehorden, auf Stidte und Kreise sowie auf einen Lan-
desbetrieb. Allerdings handelt es sich dabei zum Teil um
eine ,,unechte* Zweistufigkeit, da ein erheblicher Teil der
Funktionen der Mittelinstanzen nicht vollstdndig kommu-
nalisiert oder privatisiert werden konnte, sondern Sonder-
behorden — wie dem Niedersidchsischen Landesbetrieb fiir
Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz (NLWKN) —
iibertragen oder bei den weiterhin bestehenden Gewerbe-
aufsichtsimtern angesiedelt wurden (REFFKEN 2006;
s. auch Tz. 129, 133, 146, 226).

In anderen Flachenstaaten, wie Brandenburg, Mecklen-
burg-Vorpommern, Schleswig-Holstein und dem Saar-
land, ist das zweistufige Verwaltungsmodell dagegen be-
reits lange etabliert. In der Mehrzahl dieser Lander (fiir
Brandenburg s. SEIBEL und REULEN 1996; fiir Schles-
wig-Holstein s. ANDERER et al. 1995; fiir Mecklenburg-
Vorpommern s. BAUER et al. 2006, S. 181) wurde aller-
dings im Zeitverlauf deutlich, dass eine konsequente
Zweistufigkeit in Flachenldndern kaum durchfiihrbar ist.
So nehmen in diesen Landern Sonderbehdrden, speziali-
sierte Landesumweltdmter oder staatliche Umweltdmter
wichtige Funktionen wahr, die in anderen Landern im
Aufgabenbereich der Mittelinstanzen (Bezirksregierun-
gen und Regierungsprisidien) liegen.

Weit reichende Strukturreformen im Rahmen der zwei-
stufigen Landesverwaltung hat unlédngst Schleswig-Hol-
stein beschlossen: Die staatlichen Umweltdmter, die
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Amter fiir landliche Raume, die Katasteramter, das Lan-
desamt fiir Gesundheit und Arbeitssicherheit sowie das
Landesamt fiir Natur und Umwelt, soweit es Vollzugsauf-
gaben wahrnimmt, sollen aufgeldst und in wesentlichen
Teilen kommunalisiert werden (Deutscher Landkreistag
2006).

Die Zweistufigkeit ist zudem das typische Organisations-
modell fiir die Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg.
Wihrend Bremen im Wesentlichen Biindelungsstrategien
mit anderen Verwaltungen verfolgte, hat das Bundesland
Berlin bereits im Jahre 1998 eine weit reichende Bezirks-
reform durchgefiihrt. Hierdurch wurden Bezirke zusam-
mengelegt und grofere Verwaltungseinheiten geschaffen,
die gleichzeitig in ihren Zusténdigkeiten gestirkt wurden.
Die Landesebene ist im Sinne des NSM nur noch fiir
ministerielle und gesamtstidtische Aufgaben verantwort-
lich, wahrend Vollzugsaufgaben an die Bezirke delegiert
wurden. Von Bedeutung ist dabei die Preisgabe der direk-
ten Fachaufsicht durch den Senat. Die Bezitke werden
nunmehr nur noch iiber die Rechtsaufsicht von der Se-
natsverwaltung kontrolliert.

Auch Hamburg hat im Jahre 2006 mit einem insgesamt
vorsichtigeren Ansatz der Aufgabenverlagerung an die
Bezirke begonnen. Betroffen sind bisher vor allem Auf-
gaben der Biirger- und Kundenberatung, eine weiterge-
hende Stirkung der Bezirke wird aber bereits diskutiert
(Finanzbehorde — Amt fiir Bezirke und Verwaltungsre-
form 2005). Hamburg hat dariiber hinaus die Strategie der
horizontalen Zustindigkeitsverlagerung aus dem Um-
weltressort in das Baurechtsamt (Eingriffs- und Aus-
gleichsregelung) und die Stadtplanung (Griinflaichen- und
Landschaftsplanung) gewéhlt. Hierdurch erfolgt eine
Fragmentierung und Zersplitterung der Umweltzustan-
digkeiten und eine Unterordnung unter andere Ressorts
mit anderen strategischen Zielsetzungen.

2.4.2.3 Neuordnung der Aufgabenteilung
in der Landesverwaltung

126. Die vorangegangene Darstellung hat bereits ge-
zeigt, dass die Verwaltungsreformen in den Bundeslédn-
dern sowohl in ihrer Zahl als auch ihrer Eingriffstiefe in
jingster Zeit stark zugenommen haben. Tabelle 2-37 (am
Ende als Anhang) gibt einen umfassenden Uberblick iiber
die jiingeren Verwaltungsreformen in den Bundeslédndern
seit Ende der 1990er-Jahre. Dabei werden sowohl allge-
meine Reformelemente als auch konkrete Verdnderungen
der Struktur und Aufgabenwahrnehmung der Umweltver-
waltung dargestellt. Erst in dieser komprimierten Form
wird deutlich, dass sich die Umweltverwaltung der Bun-
deslander und damit das gesamte institutionelle Funda-
ment des umweltrechtlichen Vollzugs der Bundesrepublik
im groBten Umstrukturierungsprozess ihrer Geschichte be-
findet. Gleichzeitig verweist der Uberblick auch auf lénde-
riibergreifende Trends dieser Umstrukturierung. Diese be-
treffen insbesondere drei Aspekte der Verwaltungsstruktur:
1) die Aufgabenteilung zwischen allgemeiner Verwaltung
und Sonderbehdrden, 2) die Aufgabenteilung zwischen
den verschiedenen Ebenen der Landesverwaltung und

3) das Ausmall der staatlichen Aufgabenwahrnehmung
im Umweltschutz.

Aufgabenteilung zwischen allgemeiner
Verwaltung und Sonderbehérden

127. In vielen Bundesldndern sind Umweltschutzaufga-
ben nicht nur in der allgemeinen Verwaltung, sondern
hiufig auch in Sonderbehérden angesiedelt. Beispiele
hierfiir sind Landesumweltdmter, Staatliche Umweltdm-
ter oder Gewerbeaufsichtsimter. Unterschiede zwischen
den Bundeslandern betreffen vor allem das Ausmal, in
dem Umweltaufgaben auBerhalb der allgemeinen Verwal-
tung angesiedelt sind. Seit Mitte der 1990er-Jahre sind
diese Sonderbehorden verstdrkt in die Kritik geraten.
Doppelstrukturen von allgemeiner und besonderer Ver-
waltung, so die Hauptkritikpunkte, seien ineffizient, in-
transparent und wiirden den Verwaltungsaufwand von
Unternehmen erhdhen. Die meisten der aktuellen Verwal-
tungsreformen in den Bundeslandern enthalten daher den
Versuch, die Zahl der Sonderbehérden (nicht nur im Um-
weltschutz) zu verringern und ihre Aufgaben in die allge-
meine Verwaltung zu tiberfiihren. Am deutlichsten wird
dies in Nordrhein-Westfalen und in Baden-Wiirttemberg,
wo bisher ein Grofiteil der Umweltschutzaufgaben in ei-
genstindigen Behorden (Staatliche Umweltdmter in
Nordrhein-Westfalen, Gewerbeaufsichtsdmter, Gewésser-
direktionen und Bezirksstellen fiir Naturschutz und Land-
schaftspflege in Baden-Wiirttemberg) angesiedelt waren.
Wihrend die Aufgaben und das Personal der Sonderbe-
horden in Baden-Wiirttemberg direkt auf die Regierungs-
prasidien, Stiadte und Kreise aufgeteilt wurden, hat Nord-
rhein-Westfalen die Staatlichen Umweltdmter zunichst
vollstdndig als AuBenstellen in die Bezirksregierungen
eingegliedert. Erst in einem zweiten Reformschritt soll
eine Aufgabenkritik und darauf aufbauend eine Auftei-
lung der Aufgaben auf die mittlere und untere Verwal-
tungsebene erfolgen. Weitere Beispiele fiir eine deutliche
Verringerung der Zahl der Sonderbehdrden sind Mecklen-
burg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein
und Thiiringen.

128. Die bisherigen Erfahrungen mit der Eingliederung
von Sonderbehodrden in die allgemeine Umweltverwal-
tung sind unterschiedlich. Wiahrend die Integration der
Sonderbehorden in die Bezirksregierungen oder Regie-
rungsprésidien iiberwiegend positive Biindelungseffekte
mit sich gebracht hat, muss die Verlagerung von Aufga-
ben auf die kommunale Ebene (Kommunalisierung) kriti-
scher betrachtet werden. Die mit einer Kommunalisie-
rung von Aufgaben verbundenen Probleme werden im
néchsten Abschnitt gesondert behandelt. Eine dritte Form
der Eingliederung von Sonderbehorden betrifft die Auflo-
sung von Landesumweltimtern, die als oberste technisch-
wissenschaftliche Landesbehdrden vor allem wissen-
schaftliche und beratende Funktionen wahrnehmen. Ein
solcher Schritt ist bisher nur in Niedersachsen vollzogen
worden. Dabei zeigt sich schon jetzt, dass die spezifi-
schen Aufgaben des Landesamtes fiir Okologie weder
verzichtbar sind noch von anderen Behorden einfach
iibernommen werden konnen.
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Die positivsten Auswirkungen gehen somit von der Ein-
gliederung von zuvor eigenstindigen Vollzugsbehdrden
in die allgemeine Mittelinstanz aus. In Baden-Wiirttem-
berg etwa brachte die Konzentration eines wichtigen Tei-
les der Aufgaben der fritheren Gewerbeaufsichtsamter,
Gewdsserdirektionen und Naturschutzstellen in den Re-
gierungsprésidien eine Biindelung von Fachaufgaben,
eine bessere Koordinierung der verschiedenen Fachberei-
che und einen wirksameren Ausgleich der unterschiedli-
chen Fachinteressen mit sich. Gespriache mit Mitarbeitern
der baden-wiirttembergischen Umweltverwaltung deuten
darauf hin, dass dies schon jetzt zu einer Beschleunigung
von Entscheidungen gefiihrt hat. Insgesamt wird erwartet,
dass die Synergieeffekte der Biindelung auf Ebene der
Regierungsprisidien iiberwiegen, obwohl die Eingliede-
rung einer Vielzahl von Sonderbehdrden nicht nur im
Umweltbereich die Regierungsprésidien stark vergrofert
hat (das Regierungsprésidium Stuttgart umfasst nach der
Reform rund 3 000 Mitarbeiter) und interne Ablaufe da-
durch mdglicherweise auch erschwert werden kdnnen
(BAUER et al. 2000).

129. Einen dem iiberwiegenden Teil der Landesverwal-
tungsreformen entgegengesetzten Weg geht interes-
santerweise das Land Niedersachsen. Durch die in
Niedersachsen prioritdr umgesetzte Abschaffung der Be-
zirksregierungen wurde es notwendig, bestehende Son-
derbehoérden beizubehalten oder sogar neue zu schaffen.
So zwangen Proteste der Industrie gegen eine Verlage-
rung der Anlagengenehmigung und -iiberwachung auf die
kommunale Ebene die Regierung dazu, die zehn Staatli-
chen Gewerbeaufsichtsamter entgegen urspriinglichen
Plénen beizubehalten. Statt aufgelost zu werden, wurden
den Gewerbeaufsichtsdmtern sogar zusétzliche Aufgaben
wie insbesondere die Erstellung von Luftreinhalteplédnen
iibertragen. Dariiber hinaus wurde mit dem Landesbetrieb
fur Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz eine neue
GroBlbehorde geschaffen, die groBle Teile der Aufgaben
und des Personals der friiheren Bezirksregierungen iiber-
nahm. Erste Untersuchungen der Auswirkungen der nie-
dersiachsischen Verwaltungsreform zeigen, dass die Leis-
tungsfahigkeit der Umweltverwaltung durch den im
Vergleich zu allen anderen Bundeslédndern radikalen Um-
bau der Verwaltungsorganisation gefahrdet wird
(BAUER etal. 2006, Kap. Niedersachsen; BOGUMIL
und KOTTMANN 2006; REFFKEN 2006).

Die in vielen Bundesldndern in der einen oder anderen
Form vorgenommene Biindelung der technisch-wissen-
schaftlichen Kapazititen verschiedener Landesdmter in
einem umfassenden Landesumweltamt ist — wie in
Abschnitt 2.4.1 bereits dargelegt — weit gehend positiv zu
bewerten.

Aufgabenteilung zwischen den verschiedenen
Ebenen der Landesverwaltung

130. Eine zweite ldnderiibergreifende Grundtendenz der
Verwaltungsreformen liegt in der systematischen Verlage-
rung von Aufgaben auf die jeweils nidchstuntere Ebene. In
dreistufigen Flachenldndern betrifft dies besonders die
Abgabe von Aufgaben der Mittelinstanzen oder Sonder-
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behorden (Staatliche Umweltdmter, Gewerbeaufsichts-
amter, Landesumweltdmter etc.) an die Stidte und Kreise.
Auch in vielen der zweistufig aufgebauten Fliachenldnder
wird ein nicht unerheblicher Teil der Aufgaben staatlicher
Sonderbehoérden an die Kreise abgegeben. In den Stadt-
staaten Hamburg, Bremen und Berlin schlieBlich werden
Teile der bisher vom Senat wahrgenommenen Aufgaben
den Bezirken iibertragen. Mit Ausnahme Bayerns ist so-
mit in den meisten Bundesldndern eine deutliche pro-
grammatische wie personelle Aufwertung der Stidte und
Kreise zu beobachten. Um eine Uberlastung der Kreise zu
verhindern, sind einige Bundeslédnder inzwischen dazu
iibergegangen, einzelne Aufgaben von den Kreisen auf
die kreisangehorigen Stddte und Gemeinden zu verlagern
(z.B. in Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-An-
halt).

Programmatischer Kern dieser Herabzonung von Aufga-
ben und Personal ist die sogenannte Kommunalisierung,
das heiBt die Ubertragung von Aufgaben, die zuvor von
Bezirksregierungen oder staatlichen Sonderbehdrden
wahrgenommen wurden, auf die Stidte und Kreise. Die
Kommunalisierung ist ein zentrales Element aller jiinge-
ren Verwaltungsreformen in den Bundesldndern. Unter-
schiede zwischen den Landern bestehen vor allem im
Ausmal} der angestrebten Kommunalisierung. Vorreiter
einer weit reichenden Kommunalisierung ist bisher Ba-
den-Wirttemberg. Im Bereich des Immissionsschutzes
wurden dort rund zwei Drittel der Personalstellen der auf-
gelosten Sonderbehodrden in die Stadte und Kreise verla-
gert. Im Gewisserschutz ging rund ein Drittel des Perso-
nals an die Gemeinden (BAUER et al. 2006).

131. Die durch die Kommunalisierung erfolgte Neuver-
teilung der administrativen Zusténdigkeiten wirkt sich in
vielerlei Hinsicht auf die Leistungsfahigkeit der Umwelt-
verwaltung aus. Hierzu gehoren insbesondere die Frag-
mentierung und suboptimale Nutzung von Sachverstand
und Expertenwissen, eine verstirkte Einflussnahme fach-
fremder Interessen auf das Verwaltungshandeln und nicht
zuletzt auch eine deutliche Verringerung des fiir den Um-
weltschutz zur Verfiigung stehenden Verwaltungsperso-
nals.

Die Zersplitterung des zuvor in den staatlichen Sonderbe-
horden oder den Bezirksregierungen bzw. Regierungspra-
sidien vorgehaltenen Fachwissens im Zuge der Kommu-
nalisierung kann am Beispiel des Immissionsschutzes in
Baden-Wiirttemberg veranschaulicht werden. Im Zuge
der 2005 in Kraft getretenen Verwaltungsreform wurden
die zuvor in neun regionalen Gewerbeaufsichtsimtern an-
gesiedelten Mitarbeiter auf nunmehr 44 Stidte und Kreise
verteilt. War ein Mitarbeiter im Gewerbeaufsichtsamt im
Durchschnitt fiir zwei Branchen zustiindig und entspre-
chend spezialisiert, so muss er auf Kreisebene durch-
schnittlich zehn verschiedene Branchen betreuen. Dass
eine solche organisatorische Verdnderung nicht ohne ne-
gative Auswirkungen auf die Tiefe des in den Genehmi-
gungs- und Aufsichtsbehérden vorgehaltenen Fachwis-
sens bleiben kann, ist offensichtlich (BAUER et al. 2006,
S. 22). Zwar bietet sich den Kreisen in besonders wis-
sensintensiven Fillen die Mdglichkeit einer kreisiibergrei-
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fenden Spezialisierung (WAIS 2004, S. 317); eine umfas-
sende Arbeitsteilung zwischen den Kreisen wiirde jedoch
mit Sicherheit deren Koordinationsfahigkeit iibersteigen.

Verstirkt wurde diese Aufsplitterung von Expertenwissen
in Baden-Wiirttemberg dadurch, dass die Umsetzung des
Personals im Zuge der Auflosung der Sonderbehérden
nicht nur nach fachlichen Gesichtspunkten erfolgte, son-
dern in der Regel den personlichen Standortwiinschen der
betroffenen Mitarbeiter stattgegeben wurde. Experten fiir
bestimmte Fachgebiete wurden somit nicht notwendiger-
weise dort eingesetzt, wo ihr Wissen am dringendsten ge-
braucht wird. Das Ergebnis ist eine suboptimale Alloka-
tion des Sachverstandes in der neuen Behordenstruktur,
die sich {iiber alle Umweltschutzbereiche erstreckt
(BAUER et al. 2000, S. 22).

132. Eine weitere negative Auswirkung der Kommuna-
lisierung von Aufgaben liegt in der stirkeren Einfluss-
nahme fachfremder Interessen auf das Verwaltungshan-
deln der Umweltbehdrden. Wéhrend sowohl die
Bezirksregierungen als auch Umweltfachbehorden, wie
etwa die Staatlichen Umweltimter, ihre Arbeit vorrangig
an fachlichen Gesichtspunkten ausrichten konnten,
kommt es auf der kommunalen Ebene héufiger zu Ziel-
konflikten zwischen dem ordnungsgemifBen Vollzug von
Umweltschutzgesetzen und lokalen wirtschaftlichen
Standortinteressen. Verstiarkt wird dies dadurch, dass die
kommunale Umweltverwaltung — im Gegensatz zu den
staatlichen Umweltdmtern oder den entsprechenden De-
zernaten in den Bezirksregierungen — einem direkt oder
indirekt gewidhlten Beamten unterstehen. Interviews mit
Mitarbeitern der Umweltverwaltung in Baden-Wiirttem-
berg deuten darauf hin, dass diese strukturelle Verdnde-
rung auf der kommunalen Ebene tatséchlich eine leichte
Zunahme der Konflikte zwischen Umweltschutzbelangen
und der Wirtschaftsforderung mit sich gebracht hat. Wah-
rend in den relativ autonomen Staatlichen Gewerbeauf-
sichtsdmtern kaum versucht wurde, von auflen auf deren
Entscheidungen politischen Einfluss zu nehmen, werden
solche Versuche politisch motivierter Einflussnahme auf
Kreisebene deutlich hdufiger wahrgenommen.

133. SchlieBlich ist die Kommunalisierung von Aufga-
ben auch mit einem Abbau von Personalstellen verbun-
den. Dies liegt zum einen an den allgemeinen Einsparzie-
len, die in den meisten Fillen der Ausgangspunkt der
jingsten Verwaltungsreformen waren. So legt die Baden-
Wiirttembergische Effizienzrendite fest, dass bis zum
Jahr 2011 20 % der finanziellen Aufwendungen fiir die
von den aufgeldsten Sonderbehdrden wahrgenommenen
Aufgaben eingespart werden miissen. Auch wenn ein Teil
der Effizienzrendite durch den Wegfall der internen Ver-
waltung der aufgeldsten Sonderbehdrden realisiert wer-
den kann, ist ein Stellenabbau auf der kommunalen
Ebene, die einen Grofiteil des Personals und der Aufga-
ben iibernommen hat, unvermeidlich. Auch in Bayern
muss die Umweltverwaltung auf allen Ebenen den Perso-
nalbestand bis 2019 um 20 bis 25 % verringern. Mecklen-
burg-Vorpommern hat sich zum Ziel gesetzt, mittelfristig
5000 Personalstellen in den Kommunen zu streichen.
Ahnliche Vorgaben existieren auch in den meisten ande-

ren Bundesldndern. Auch wenn es im Zuge der Verwal-
tungsreformen gelingen sollte, Effizienzsteigerungen vor-
zunehmen, wird der beabsichtigte Personalabbau vor dem
Hintergrund einer stdndig wachsenden Aufgabenlast (vgl.
Kap. 1) die wirksame Wahrmmehmung von Umwelt-
schutzaufgaben beeintrichtigen.

Neben dem geplanten Stellenabbau fiihrt die Kommunali-
sierung von Aufgaben aber mdglicherweise auch zu un-
geplanten Personaleinbuflen. Der Grund hierfiir ist, dass
die Kreise in unterschiedlichem Mal3e selbst dariiber ent-
scheiden konnen, wo und fiir welche Aufgaben sie die ih-
nen zugewiesenen Stellen einsetzen mochten. So enthélt
das baden-wiirttembergische Verwaltungsstruktur-Re-
formgesetz keine konkreten Vorgaben, wie und mit wel-
chen Aufgaben das neue Personal in die Landratsdmter
integriert werden soll. Die Landréte sind alleine fiir die
organisatorische und personelle Ausgestaltung ihrer
neuen Behorden verantwortlich. Eine Verwendung des
kommunalisierten Personals fiir umweltferne Verwal-
tungsaufgaben ist also durchaus mdglich (BOGUMIL
und EBINGER 2005, S. 42). Niedersachsen geht in dieser
Hinsicht noch einen Schritt weiter, indem es den Kreisen
lediglich die finanziellen Mittel fiir die Erledigung der
kommunalisierten Aufgaben zuweist. Das Personal hin-
gegen verbleibt auf der Landesebene. Die Landkreise er-
halten dann fiir die von ihnen ibernommenen Aufgaben
eine Aufwandsentschidigung in Hohe von 78 500 Euro
pro ibertragener Personalstelle. Konkrete Vorgaben fiir
die Verwendung der zugewiesenen Mittel bestehen nicht
und eine Offenlegung oder Kontrolle der fiir den Umwelt-
schutz aufgewendeten Ressourcen ist weder moglich
noch beabsichtigt. Angesichts der angespannten Haus-
haltslage der meisten deutschen Stddte und Gemeinden ist
es sicherlich nicht ausgeschlossen, dass die fir den Um-
weltschutz bestimmten Mittel zumindest teilweise in an-
dere kommunale Tétigkeitsfelder flieBen. In Nieder-
sachsen gibt es hierfiir schon jetzt erste Anzeichen. So
miissen Kommunen, die sich im Haushaltssicherungsver-
fahren befinden, zwar ihre gesetzlich zugewiesenen Auf-
gaben erfiillen, gleichzeitig ist ihnen jedoch — trotz der
entsprechenden, jedoch nicht zweckgebundenen Landes-
zuweisungen — die Neueinstellung von Personal ver-
wehrt. Erste Untersuchungen zeigen dann auch, dass die
Zahl der Neueinstellungen in den niedersdchsischen
Kreisdmtern bisher sehr gering ist. Der Wegfall der Kon-
troll- und Widerspruchsinstanz der Bezirksregierungen
und die neue Politik der ,,Vertrauensaufsicht von Seiten
des Umweltministeriums kommen denjenigen Gemein-
den und Kreisen, die die neuen Mittel zumindest teilweise
zur Sanierung ihrer Haushalte verwenden wollen, sehr
entgegen (BAUER et al. 2006, S. 77).

Ausmalf der staatlichen Aufgabenwahrnehmung
im Umweltschutz

134. Ein zentrales Element der aktuellen Staats- und
Verwaltungsdebatte ist die Frage, welche Aufgaben der
Staat wahrnehmen muss und welche nicht. Es ist daher
wenig iiberraschend, dass diese Frage auch im Zuge der
aktuellen Verwaltungsreformen in den Bundeslédndern ge-
stellt wird. Kaum ein Reformkonzept verzichtet auf den
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Hinweis, dass alle von der Landesverwaltung wahrge-
nommenen Aufgaben darauf gepriift werden miissen, ob
sie an Private iibertragen oder vollig aufgegeben werden
konnen. Hintergrund ist die Vermutung, dass Verwaltun-
gen im Laufe der Zeit eine Vielzahl von Tétigkeiten iiber-
nommen haben, die entweder nicht ihrem gesetzlich defi-
nierten Handlungsauftrag entsprechen und daher
verzichtbar sind oder aber von Privaten besser oder zu-
mindest kostengiinstiger erledigt werden konnen.

Im Verlauf des Reformprozesses stellt sich allerdings oft
heraus, dass der Staat im Umweltbereich — anders als zum
Beispiel in den Bereichen der Landwirtschaft oder der
Wirtschaftsforderung — nur sehr selten verzichtbare Leis-
tungen erbringt und dass auch einer Privatisierung staatli-
cher Umweltschutzleistungen enge Grenzen gesetzt sind.
Nur so ist es jedenfalls zu verstehen, dass im Zuge der
Landesreformen bislang nur ein sehr geringer Anteil der
staatlichen Umweltschutzleistungen aufgegeben oder an
Private iibertragen wurde. Vielfach beschranken sich die
im Zuge der Verwaltungsreformen identifizierten ver-
zichtbaren Aufgaben auf fachfremde Leistungen, wie
etwa den Betrieb einer Werkstatt fiir den Behodrdenfuhr-
park. Hinzu kommen Aufgaben aufBlerhalb des eigentli-
chen Kernbereichs des Umweltschutzes, wie beispiels-
weise die Pflege und Unterhaltung der staatlichen
Wailder. Die sich hier bietenden Privatisierungsmdglich-
keiten werden von den Bundesldndern zumeist nicht ge-
nutzt. Die Aufgaben werden stattdessen einem Landesbe-
trieb iibertragen (z.B. Saarland, Sachsen-Anhalt).
Privatisierungen im engeren Umweltschutzbereich finden
sich bisher vor allem im Bereich der Laborleistungen.
Grundsitzlich zeigen die bisherigen Reformaktivititen,
dass weder die Privatisierung noch der gezielte Abbau
verzichtbarer Aufgaben in nennenswertem Maf3e zur Ent-
lastung der Umweltverwaltung beitragen kann.

Stattdessen deuten erste Untersuchungen der aktuellen
Verwaltungsreformen in den Bundeslindern darauf hin,
dass der Aufgabenabbau vor allem unkoordiniert und zu-
fallig erfolgt. Dieser ,kalte” Aufgabenabbau ist nicht das
Ergebnis einer fachlichen Aufgabenkritik, sondern resul-
tiert aus den oben beschriebenen Defiziten einer weit rei-
chenden Kommunalisierung von Aufgaben verbunden mit
einer — teils geplanten, teils auch ungeplanten — kontinu-
ierlichen Verringerung der Personalstellen im Umwelt-
schutz. Seine unterliegende Logik ist die einer natiirlichen
Priorititensetzung. Angesichts knapper Verwaltungsres-
sourcen erfolgt eine automatische Konzentration auf die-
jenigen Aufgaben, die die jeweilige Behorde als unver-
zichtbar erachtet, wihrend andere Aufgaben nicht mehr
oder nur noch unzureichend erfiillt werden.
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Bund-Lander-Kooperation im
Verwaltungsféderalismus

Die Ausgestaltung der Vollzugskompetenzen in der
bundesstaatlichen Ordnung Deutschlands

135. Die foderale Struktur der verfassungsrechtlichen
Ordnung Deutschlands weist dem Bund und den Léndern
Staatsqualitdt zu (Artikel 20 Abs. 1, Artikel 28 Abs. 1
Grundgesetz (GG)). Bei der Verteilung der Zustandigkei-
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ten fiir die 6ffentlichen Aufgaben unterscheidet die Ver-
fassung zwischen den verschiedenen Staatsfunktionen:
Wihrend die Gesetzgebungskompetenzen auch im Um-
weltrecht zu einem erheblichen Teil beim Bund liegen (zu
den Verschiebungen der Gesetzgebungszustindigkeiten
infolge der Foderalismusreform: SRU 2006), ist die Zu-
standigkeit fir den Vollzug der Gesetze ganz iiberwie-
gend den Lindern zugewiesen (BLUMEL 1999, S. 857;
OSSENBUHL 1989; DITTMANN in: SACHS 2003,
Artikel 83 Rn. 2). Thnen obliegt neben der Umsetzung
landesrechtlicher Regelungen auch der Vollzug des Bun-
desrechts. Dieser Vollzug erfolgt gemill Artikel 83
Abs. 1 GG grundsitzlich als eigene Angelegenheit der
Lander, womit ihnen im Rahmen der jeweiligen gesetzli-
chen Regelungen Gestaltungsspielrdume zuerkannt wer-
den (HERMES in: DREIER 2000, Artikel 83 Rn. 18;
DITTMANN in: SACHS 2003, Artikel 83 Rn. 9). Auch
die Entscheidung, welche Behdrde mit der Umsetzung
des Bundesrechts betraut wird und welches Verfahren sie
dabei anzuwenden hat, fallt verfassungsrechtlich prinzipi-
ell in den Zustindigkeitsbereich der Lénder (Artikel 84
Abs. 1 GG). Kennzeichnend fiir die bundesstaatliche
Ordnung Deutschlands ist damit ein ,,Verwaltungsfodera-
lismus* (FARBER 2001; GROB 2006, Rn. 39), in dem
sich der Bund zum Vollzug seiner Gesetze weit gehend
der Landerverwaltungen bedient und auf die Einrichtung
von Behorden auf Bundesebene grundsitzlich verzichtet.

136. Im Hinblick auf die eigenverantwortliche Umset-
zung des Bundesrechts durch die Lander stellte sich be-
reits frithzeitig die Frage, wie der einheitliche Vollzug
bundesrechtlicher Regelungen iiber die Landergrenzen
hinweg zu gewahrleisten sei. Das Ziel, eine kohérente
Umsetzung des Bundesrechts sicherzustellen, findet seine
Ursache dabei nicht nur in den praktischen Bediirfnissen
der Lénder nach einer Abstimmung und Zusammenarbeit.
Entsprechende Koordinierungsmafinahmen zur einheitli-
chen Umsetzung des Bundesrechts konnen auch rechtlich
geboten sein, um dem aus Artikel 20 Abs. 1 GG abzulei-
tenden Gebot der Bundestreue oder grundrechtlichen Ge-
wihrleistungen wie insbesondere dem Gleichheitsgebot
des Artikel 3 GG zu entsprechen (LERCHE in: MAUNZ
und DURIG 2006b, Art.83 Rn.27; BAUER 1992,
S. 349 £.). Um das Bediirfnis und Erfordernis einer ldnder-
iibergreifenden Zusammenarbeit zu befriedigen, wurden
daher Léander-Koordinierungsgremien unter Beteiligung
des Bundes eingerichtet. Sie werden verschiedentlich als
Bestandteil der sogenannten dritten Ebene im Bundes-
staat angesehen, da sie das herkommliche Bild eines
zweistufigen Staatsaufbaus mit Bund und Léndern relati-
vieren (HERZOG in: MAUNZ und DURIG 2006a,
Artikel 20 Abschn. IV Rn. 156 ff.; OSSENBUHL 1989).
In die Kategorie dieser primir horizontalen Koordinie-
rung fallen auch die Fachministerkonferenzen der Lander
samt ihrer Unterorgane sowie sonstigen Fachgremien.
Waren derartige Kooperationsformen aufgrund ihrer feh-
lenden verfassungsrechtlichen Absicherung sowie ihrer
eingeschrinkten Legitimation und Kontrolle durch die
Landesparlamente zunichst der Kritik ausgesetzt, setzte
sich letztlich zu Recht die Erkenntnis durch, dass ein bun-
desstaatliches System ohne derartige — zudem mit ihren
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Beschlussfassungen keine rechtliche Bindungswirkung
erzeugenden — Koordinierungsgremien nicht hinreichend
funktionsféhig ist (SOMMERMANN in: MANGOLDT
et al. 2000, Artikel 20 Rn. 78 m. w. N.; zur Verfassungs-
maéBigkeit von Bund-Lander-Koordinierungsgremien ins-
besondere KLATT 1987, S. 194 ff.).

Bedeutung, Funktion und institutionelle Reform der
Umweltministerkonferenz und der Bund-Lénder-
Arbeitsgemeinschaften

137. Im Bereich des Umweltschutzes erfolgt die Bund-
Lander-Kooperation hauptséchlich {iber die 1973 einge-
richtete Umweltministerkonferenz (UMK). Ein wesentli-
cher Arbeitsschwerpunkt der UMK liegt nach ihrer Ge-
schiftsordnung (GO UMK) in der Vorbereitung eines
einheitlichen Vollzuges der umweltrechtlichen Regelun-
gen des Bundes insbesondere durch inhaltsgleiche Vorga-
ben der Lander. Diese Aufgabe ist nach der Geschéftsord-
nung der UMK ihrem Unterbau in Form von Bund-
Lander-Arbeitsgremien, insbesondere Bund-Lénder-Ar-
beitsgemeinschaften und deren Ausschiissen zugewiesen
(GO UMK, Artikel 11). Die Arbeitsgremien sind nach der
Geschiftsordnung konsequenterweise als ,,Institutionen
der Zusammenarbeit der Fachverwaltungen von Bund
und Lindern®, also als administratives Netzwerk, konzi-
piert. Einzelne Bund-Lander-Arbeitsgemeinschaften wur-
den dabei bereits Jahre vor der UMK eingerichtet, so die
Bund/Lénder-Arbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA) im
Jahre 1956, die Bund/Lénder-Arbeitsgemeinschaft Abfall
(LAGA) im Jahre 1963 oder die Bund/Lénder-Arbeitsge-
meinschaft fiir Immissionsschutz (LAI) im Jahre 1964
(65. UMK, Ubersicht iiber die Bund-Linder-Gremien mit
Umweltschutzaufgaben, April 2005). In Vollzugsfragen
konnten die Arbeitsgemeinschaften ohne Mandat durch
die UMK titig werden. Ein Tétigkeitsschwerpunkt dieser
Gremien und ihrer Unterorgane liegt in der Erarbeitung
einheitlicher MafBstibe fiir den Verwaltungsvollzug insbe-
sondere in Form von Entwiirfen fiir Verwaltungsvor-
schriften (,,Vollzugshilfen®, ,Richtlinien“ oder ,Er-
lasse®). Die Arbeiten der Gremien gehen aber auch iiber
Verwaltungsvorschriften als ,,Innenrecht” hinaus und be-
ziehen sich auf exekutivische Normsetzungsprozesse, die
durch die Erstellung von Musterrechtsverordnungen vor-
bereitet und unterstiitzt werden. Sofern die Empfehlungen
von den Linderverwaltungen iibernommen werden, be-
wirken sie eine Vereinheitlichung des Vollzuges insbe-
sondere dort, wo sich gesetzliche Regelungen aufgrund
unbestimmter Rechtsbegriffe als interpretationsbediirftig
erweisen oder eine Ermessenausiibung von Seiten der
Vollzugsbehdrden erfordern.

Die Unterorgane der UMK bilden dariiber hinaus eine
Plattform fiir einen Transfer vollzugsrelevanter Informa-
tionen und Daten. Ein Informations- und Erfahrungsaus-
tausch innerhalb der Fachgremien iiber Probleme, die in
der Praxis bei der Umsetzung von Normen aufgetreten
sind, und tiber Losungen, die ihrer Bewéltigung dienen,
fordert lidnderiibergreifende Lernprozesse. Er fungiert
auch als eine Art ,,Frithwarnsystem* fiir Fehlentwicklun-
gen, die im Vollzug der Lander hervorgetreten sind. Be-
diirfen sie einer politischen bzw. regulativen Korrektur,

konnen entsprechende Empfehlungen iiber die UMK in
den politischen Raum transportiert werden. Die Fachgre-
mien spielen also eine wichtige Rolle im Prozess des In-
formationstransfers und der Meinungsbildung von der
fachlichen hin zur politischen Ebene. Sie kdnnen zu einer
Vorabverstandigung tiber politische oder regulative Initiati-
ven der Linder auf Bundesebene, insbesondere zu Geset-
zesinitiativen {iber den Bundesrat (Artikel 76 Abs. 1 GG)
beitragen. Nicht zuletzt sind die Arbeitsgemeinschaften
regelméBig auch aktiv geworden, um auf der Basis der
Vollzugserfahrungen ihrer Mitglieder frithzeitig Stellung
zu bundes- oder europapolitischen Gesetzgebungsvorha-
ben zu nehmen.

Eine gegenseitige Unterstiitzung und — soweit moglich —
ein arbeitsteiliges Zusammenwirken in Vorbereitung auf
und in Durchfiihrung von Vollzugsaufgaben senkt die
Kosten des Normenvollzuges. Das Themenspektrum der
Kooperationsgremien ist nicht zuletzt aufgrund dieser
Kooperationsvorteile nicht nur auf Materien beschrénkt,
in denen der Bund iiber Regelungskompetenzen verfiigt,
sondern umfasst vielfach auch die Zusténdigkeitsbereiche
der Léander.

138. Auf der politischen Ebene der Umweltminister-
konferenz besteht die Chance, das Gewicht umweltpoliti-
scher Anliegen im deutschen Fdderalismus zu stirken
(MULLER-BRANDECK-BOCQUET 1996). Wihrend
Gesetzesinitiativen iiber den Bundesrat eine vorherige
Abstimmung mit anderen Lénderministerien vorausset-
zen, gilt dies fiir die Ebene der UMK nicht. Dies bietet
eine gemeinsame Artikulationsmdglichkeit fiir die Um-
weltpolitik auf Bundes- und Lénderebene. Bundesrat und
UMK arbeiten hierbei strikt komplementér: Tagesord-
nungspunkte, die sich auch im Bundesratsverfahren be-
finden, werden von der Tagesordnung der UMK abge-
setzt. Im Rahmen der UMK dienen insbesondere die
regelmiBigen ,,Kamingespriche* der Umweltminister der
informellen Allianzbildung und gemeinsamen Positionie-
rung. Die Voten der Umweltpolitiker von Bund und Lén-
dern konnen damit ein gewisses politisches Gewicht ge-
geniiber den Forderungen anderer Ressorts bilden. Dieser
Bedeutungsgewinn fiir die Umweltpolitik erfordert aller-
dings einen Bund-Lander-Konsens: Beschliisse der UMK
setzen Einstimmigkeit der Landesminister und des Bun-
des (GO UMK, Artikel 6.1) voraus. Das Einstimmig-
keitsprinzip setzt der Handlungsfahigkeit der UMK bei
politisch kontroversen Themen enge Grenzen. Beschliisse
zu derartigen Thematiken koénnen schnell am Veto eines
Umweltministers scheitern. In diesem Sinne ist die UMK
der kooperative Gegenpol zur von der Parteienkonkur-
renz iliberlagerten Bund-Lander-Verflechtung im Gesetz-
gebungsprozess (BENZ 2005).

139. Am 17. Juni 2004 hat die Ministerprésidentenkon-
ferenz einen Beschluss zur ,,Modernisierung der Lander-
zusammenarbeit™ gefasst, in dem die Fachministerkonfe-
renzen beauftragt wurden, die Gremien und
Arbeitsgruppen der Ministerkonferenzen auf das ,,unbe-
dingt Notwendige* zu begrenzen (Senatskanzlei Berlin
2005). Die UMK ist diesem Auftrag in den Jahren 2004

103



Analyse und Bewertung

und 2005 gefolgt. Auf der 63. und der 65. UMK wurden
folgende wichtige Verdnderungen beschlossen:

— Die Anzahl der Arbeitsgremien auf der ersten Arbeits-
ebene (Bund-Léander-Arbeitsgemeinschaften) wurde
von zwoOlf auf acht reduziert. Aufgelost oder in andere
Strukturen integriert wurden diejenigen Arbeitsgre-
mien, die filir die Integration von Umweltschutzerfor-
dernissen in andere Sektoren zusténdig sind.

— Die zweite Arbeitsebene (Ausschiisse oder Arbeits-
kreise) wurde insgesamt gestrafft und von 61 auf 21
Ausschiisse reduziert (36. Amtschefkonferenz (ACK)
vom 2./3. November 2005).

— Die dritte Arbeitsebene der Bund-Lénder-Arbeitsgre-
mien wird generell aufgeldst (Ad-hoc-Ausschiisse), in
begriindeten Ausnahmefallen konnen zeitlich be-
grenzte Ad-hoc-Ausschiisse eingerichtet werden.

— Die Bund-Lander-Arbeitsgemeinschaften werden von
der UMK/ACK grundsitzlich beauftragt; Ad-hoc-Ar-
beitsgruppen werden ausschlieBlich im Auftrag der
UMK titig.

— Mitglieder der Bund-Léander-Arbeitsgemeinschaften
sind Abteilungsleiter und nicht mehr, wie frither auch
uiblich, die fachlich tiefer involvierten Referatsleiter.

— Die Vorsitzenden der Bund-Lander-Arbeitsgemein-
schaften sowie Vertreter des Bundesrates, der
Gesundheitsministerkonferenz (GMK) und des SRU
konnen nicht mehr als stindige Géste, sondern nur
noch auf gesonderte Einladung des Vorsitzlandes zur
UMK/ACK teilnehmen.

Bewertung der Reform der UMK

140. Die durchgefiihrten Reformen zielen nicht nur auf
die Straffung und Verschlankung von Gremien und Ver-
fahren. Uniibersehbar ist vielmehr die Zentralisierung
und die stirkere Kontrolle der Gremien durch die politi-
sche Leitungsebene. Durch die strenge Mandatierungsvo-
raussetzung auf der Basis des Einstimmigkeitsprinzips
und die politische Zusammensetzung der ersten Arbeits-
ebene unterhalb der UMK wird eine Steuerung der Unter-
organe durch die politische Fiithrung der Bundeslander er-
leichtert und der Raum fiir einen fachlichen Austausch
losgelost vom politischen Tagesgeschift beschnitten bzw.
zur Disposition der politischen Ebene gestellt. Hiermit
wird die Balance zwischen der unbestreitbar legitimen
und wiinschenswerten politischen Fithrung und der
Fachebene verschoben. Problematisch sind hierbei nicht
die verstérkte politische Steuerung der Arbeitsebenen der
UMK, sondern die gewachsenen Hiirden fiir die Fach-
ebene, Probleme von unten nach oben auf Basis gemein-
samer fachlicher Einschitzungen oder aufgrund von
Praxiserfahrungen zu artikulieren und eine addquate In-
formationsbasis fiir die politische Entscheidungsebene
vorzubereiten. Damit verzichtet die UMK auch teilweise
auf ein wichtiges Friihwarn- und Signalinstrument.

141. Aus verschiedenen Léanderarbeitsgemeinschaften
wird berichtet, dass nunmehr alle Veroéffentlichungen, so
auch Zwischenergebnisse von Arbeiten, Anhdrungen und

104

Protokollen, von der UMK/ACK einstimmig genehmigt
werden miissen. Der Bund/Lénder-Arbeitsgemeinschaft
fiir Naturschutz, Landschaftspflege und Erholung (LANA)
ist es tiber Jahre nicht gelungen, eigene Arbeitsergebnisse
zur Eingriffsregelung zu publizieren, da zwei Bundeslédn-
der der Publikation widersprochen hatten (Gesprach Ge-
schéftsstelle LANA vom 11. April 2006). Die LANA
weicht solchen Hiirden nun durch inhaltsdrmere Informa-
tionsbeschliisse aus, die nur noch intern in den Landes-
verwaltungen verteilt werden. Die politische Behinderung
von Arbeiten an der Normkonkretisierung wird auch aus
anderen Arbeitskreisen berichtet. So wird aus den Kreisen
des LAI berichtet, dass das Mandatierungsprinzip zu einer
strengeren Auslese von Vorhaben gefiihrt habe (SRU-
Fachgesprich Immissionsschutz, 23. Februar 2006).
Bedauert wurde in den Gesprichen die Unterordnung
fachlicher Argumente unter politische Opportunitétsiiber-
legungen, auch dort wo diese, zum Beispiel bei der Be-
stimmung des Standes der Technik, keine Rolle spielen
sollten.

Hiermit ist nach Einschitzung von Verwaltungsbeamten,
die in den Gremien der UMK tétig sind oder waren, ein
Bedeutungsverlust der Fachgremien verbunden. So wird
von der Tendenz berichtet, die Empfehlungen, die am
Ende der Arbeitsprozesse der Fachgremien stehen, in den
Léndern nicht mehr zu iibernehmen, sondern lediglich als
»~Erkenntnisquelle fiir die Erarbeitung eigener Lénderlo-
sungen heranzuziehen. Diese Vorgehensweise stellt nicht
nur den Nutzen der Arbeitsergebnisse der Fachgremien
infrage, sie fiithrt auch zu Belastungen und erhdhten Kos-
ten des Landervollzugs, die iiber die Bund-Lander-Ko-
operation eigentlich vermieden werden sollten.

142. Die Abhingigkeit der Arbeitsgemeinschaften und
Arbeitskreise von einer Mandatierung ist ferner geeignet,
ihren fachlichen Einfluss auch auBlerhalb der Strukturen
der UMK zu reduzieren. So kam den Bund-Lénder-Ar-
beitskreisen bisher eine wichtige fachliche Signal- und In-
itiativfunktion zu, die sie als Sachverstandige auswies, die
bei Vorhaben des Bundes frithzeitig gehort wurden und
neue Probleme und Themen in die Diskussion brachten
(MULLER-BRANDECK-BOCQUET 1996, S. 161 f)).

Bedenklich ist insgesamt der radikale Kapazititsabbau
auf der dritten Ebene. Die Streichung in der Gréfenord-
nung von zwei Drittel aller Arbeitsgremien auf der dritten
Arbeitsebene wird ohne gravierende Funktionsverluste
nicht realisierbar sein. So hat die LAWA zum Beispiel die
Arbeitsgruppen zum Mengenmanagement und Informa-
tionsgrundlagen, zum anlagenbezogenen Gewisserschutz,
zu den dkonomischen Fragestellungen und ihr EU-Forum
im Rahmen der Umsetzung der EG-Wasserrahmenrichtli-
nie (EG-WRRL) aufgelost (LAWA 2005). Die LANA
verzichtet unter anderem auf den Ausschuss ,Land-
schaftsplanung™ und ,,Informationswesen. Sie biindelt
Aufgaben im Zusammenhang mit dem NATURA 2000-
Konzept und bildet neue Ad-hoc-Ausschiisse, so unter
anderem auch zum Thema Gentechnik (LANA 2004).
Viele fiir einen ,einheitlichen Verwaltungsvollzug™ not-
wendige Arbeiten werden unter diesen Rahmenbedingun-
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gen entfallen oder unvermeidlich oberflachlicher in den
iibergeordneten Gremien bearbeitet werden miissen.

Die Beschriankung des ,,Beobachterstatus® der bisherigen
standigen Géste der UMK kann zu einer Verringerung der
Transparenz ihrer Entscheidungsprozesse beitragen. Be-
sonders trifft dies die Sprecher der Bund-Lénder-Arbeits-
gemeinschaften, die nunmehr nur noch indirekt von den
Diskussionen auf der UMK und ACK erfahren, sofern sie
nicht in ihre jeweiligen Lénderdelegationen aufgenom-
men werden.

143. Insgesamt wird die Funktion der UMK als politi-
sche Arena gestirkt und der fachliche Austausch ge-
schwiécht. So ist der Anteil politischer Initiativen der
Bundeslander insbesondere auch relativ zu den fachlichen
Initiativen und Berichten aus den Bund-Lander-Arbeits-
gemeinschaften zwischen den Jahren 2000 und 2006
deutlich gewachsen. Im Durchschnitt der Jahre 2000 bis
2003 wurden auf den jeweiligen ACK noch 19 Tagesord-
nungspunkte behandelt, die ihren Ursprung in Berichten
oder Initiativen der Bund-Lénder-Arbeitsgemeinschaften
hatten; im Durchschnitt der letzten zweieinhalb Jahre nur
noch 8,6 Tagesordnungspunkte.

Auch das Verhiltnis von Initiativen der Bund-Lénder-Ar-
beitgemeinschaften zu politischen Initiativen der Bundes-
lander ist wiahrend dieser beiden Perioden von 1,3 : 1 auf
0,5 : 1 gefallen. Die politischen Initiativen der Bundes-
lander nahmen im Durchschnitt von 14,9 auf 19 leicht zu
(eigene statistische Auswertung der Ergebnismitschriften
der UMK/ACK). Deutlich gefallen ist auch die Anzahl
von Berichten des Bundes.

In der Summe gibt es Indizien dafiir, dass die umwelt-
fachliche Vernetzungsfunktion der UMK aufgrund der
vorstehend beschriebenen Reformen erheblich ge-
schwicht worden ist.

Auch nach ihrer Reform wird die UMK ihre wesentlichen
Funktionen im Verwaltungsfoderalismus im Grofen und
Ganzen noch erfiillen kdnnen. Dennoch steht zu befiirch-
ten, dass die Fachebene der deutschen Umweltpolitik eine
wichtige Artikulationsmoglichkeit verliert und dass viele
koordinationsbediirftige Themen ausgespart bleiben. Die
Qualitdt und die Gleichformigkeit des Vollzuges werden
darunter leiden. Die Bedeutung einer fachlich guten Bera-
tung der politischen Entscheidungsebene wird zuriickge-
fahren.

25 Zentrale Problembereiche der Verwal-
tungsreform auf Landesebene
251 Dreistufigkeit und Rolle

der Mittelinstanzen

144. Die meisten groBeren Bundesldnder verfligen tiber
einen dreistufigen Verwaltungsaufbau. Die Mittelinstan-
zen stehen in der Verwaltungshierarchie dieser Flachen-
bundeslédnder zwischen den Ministerien als oberster
Ebene und der kommunalen Ebene (s. Abschn. 2.4.2).
Wenn in der aktuellen Verwaltungsreformdebatte von der
Mittelinstanz die Rede ist, so sind in der Regel — abhéngig
von den jeweiligen landesrechtlichen Bezeichnungen —

Bezirksregierungen, Regierungsprisidien oder Regierun-
gen in ihrer Funktion als allgemeine Vertretung der Lan-
desregierung in ihrem jeweiligen Bezirk gemeint. Aber
auch Landesbetriebe und staatliche Sonderbehorden mit
regionaler Zustindigkeit sowie regionale Kreisverbiande
konnen teilweise der mittleren Verwaltungsebene zuge-
rechnet werden (s. z. B. HESSE 2004; MELZIG 1999; fiir
den Bereich des Gewdsserschutzes s. REFFKEN 2006). In
der Realitét ist somit eine groflere Zahl von teilweise kon-
kurrierenden staatlichen und kommunalen Behorden auf
der mittleren Verwaltungsebene angesiedelt. Aus den sich
liberlappenden Zustindigkeiten dieser verschiedenen Be-
horden und Verbande und der Komplexitit und Intranspa-
renz dieses Systems werden seit langem sowohl in der
verwaltungswissenschaftlichen als auch in der politischen
Debatte Reformvorschldge abgeleitet, die wahlweise auf
eine Abschaffung oder ,,Verschlankung* dieser mittleren
Verwaltungsebene abzielen (HESSE 2004).

Zwar geht die Kritik an den Mittelinstanzen bis in die
1970er-Jahre zuriick (PICKENACKER 2005; s. auch
STOBE und BRANDEL 1996), im Zuge der jiingsten
Verwaltungsreformen in den Bundeslédndern wird sie je-
doch erstmals in grofem Umfang in die Praxis umgesetzt.
Zu unterscheiden ist dabei zwischen Reformansitzen, die
eine Neuordnung der mittleren Verwaltungsebene anstre-
ben (beispielsweise in Sachsen-Anhalt und Rheinland-
Pfalz) und solchen, die (wie bislang nur Niedersachsen)
auf deren Abschaffung abzielen (vgl. Tab. 2-29).

Modernisierung der Mittelinstanz

145. Modernisierungsansitze gehen davon aus, dass
groBBere Fldachenldnder eine mittlere Verwaltungsebene
bendtigen. Sie agiert als Vermittler zwischen der Ministe-
rialebene und den Kommunen. Thre wichtigsten Funktio-
nen sind die Anpassung der auf Ministerialebene formu-
lierten Ziele und Programme an konkrete regionale
Gegebenheiten, insbesondere durch eine Biindelung ge-
genldufiger Ressortziele und -interessen der Landesmi-
nisterien, und die Entlastung der Ministerialebene. Letz-
teres geschieht einerseits durch die Ubernahme einer
Vielzahl iiberregionaler oder wissensintensiver Aufgaben
(z. B. komplexe Genehmigungsverfahren) und anderer-
seits durch die Steuerung und Beaufsichtigung der ihr
nachgeordneten kommunalen Behorden (Rechtsaufsicht
iiber Einrichtungen mit Selbstverwaltungsgarantie, Fach-
aufsicht in Weisungs- und Auftragsangelegenheiten,
s. PICKENACKER 2005).

Eine Strategie der Modernisierung der Mittelinstanzen
verfolgt dann in erster Linie das Ziel, die Rolle der Mittel-
instanzen auf ihre Kernfunktionen zu beschrinken und
gleichzeitig eventuelle Doppelstrukturen auf der mittleren
Verwaltungsebene, insbesondere das Nebeneinander von
Bezirksregierungen und Sonderbehérden, abzubauen. Mit
Ausnahme Niedersachsens haben alle dreistufig aufge-
bauten Bundesldnder im Zuge ihrer aktuellen Verwal-
tungsreformen diesen Weg eingeschlagen (vgl. HESSE
2004). Wichtigstes Element dabei ist die Eingliederung
von Sonderbehdrden in die Bezirksregierungen oder Re-
gierungsprésidien, wie etwa in Baden-Wiirttemberg und
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Nordrhein-Westfalen (Tz. 127 f.). Dariiber hinaus wird
hiufig im Zuge einer Aufgabenkritik versucht, diejenigen
Aufgaben an die Kreise und Kommunen abzugeben, die
nicht notwendigerweise von den Bezirksregierungen
wahrgenommen werden miissen (nahezu alle Bundeslan-
der, s. BAUER etal. 2006, S. 7). Vor dem Hintergrund
der vielfach gedufBerten und zumindest in Teilen auch be-
rechtigten Kritik an den Bezirksregierungen (STOBE und
BRANDEL 1996) erscheint dieses Modell der ,.konzen-
trierten Dreistufigkeit“ (HESSE 2004) grundsitzlich als
sinnvoll. Es ermdglicht Einsparungen bei Personal- und
Sachkosten, ohne dass auf die wichtigen Aufsichts-, Biin-
delungs- und Vollzugsfunktionen der Bezirksregierungen
verzichtet werden muss.

Allerdings ist eine solche Biindelung der mittleren Ver-
waltungsebene in Bezirksregierungen oder Regierungs-
préasidien gerade im Umweltbereich nicht unproblema-
tisch. Zum einen fiihrt die Eingliederung einer Vielzahl
von Sonderbehdrden in die Bezirksregierung zu einer
Aufblihung dieser ohnehin schon relativ groen Verwal-
tungseinheiten, die nur durch die gleichzeitige Kommu-
nalisierung eines relevanten Teils dieser Aufgaben ausge-
glichen werden kann. Gerade im Umweltbereich sind der
Verlagerung von Aufgaben auf die kommunale Ebene
aber enge Grenzen gesetzt (s. ausfiihrlich Abschn. 2.5.3).
Zum anderen besteht bei einer Integration von Sonderver-
waltungen in die allgemeine Mittelinstanz immer die Ge-
fahr, dass die Fachaspekte der Problembearbeitung ,,weg-
gebiindelt werden (PICKENACKER 2005, S.216).
Ehemals selbststindige Behorden laufen in der allgemei-
nen Verwaltung der Bezirksregierungen Gefahr, ihr Profil
als Fachverwaltung zu verlieren. Diese Gefahr ist umso
grofler, je wissensintensiver der Vollzug und die Problem-
bearbeitung sind. Die Frage nach der organisatorischen
Ausgestaltung der Mittelinstanz verweist somit immer
auch auf einen tiefer liegenden Konflikt zwischen der ef-
fektiven Wahrnehmung sektoraler Ziele, die durch eigen-
standige Fachbehorden in der Regel besser geleistet wer-
den kann, und dem Biindelungsprinzip, das eine
ressortiibergreifende Struktur auf der mittleren Verwal-
tungsebene voraussetzt (BOGUMIL 2005). Dieser Ziel-
konflikt kann nicht pauschal zugunsten des einen oder des
anderen Organisationsprinzips entschieden werden, son-
dern setzt fiir jeden Aufgabenbereich eine eigenstindige
Priifung voraus. Dabei konnten auch Mischformen wie
etwa die 2006 in Nordrhein-Westfalen erfolgte Umwand-
lung der staatlichen Umweltdmter in AuBlenstellen der
Bezirksregierungen in Erwédgung gezogen werden, die
eine Beibehaltung des fachlichen Profils der Behorde
auch innerhalb der Bezirksregierung ermoglicht.

Abschaffung der Mittelinstanz

146. Der Versuch einer Abschaffung der Mittelinstanz
wurde bisher nur in Niedersachsen unternommen
(s. Tz. 125, 129). Zum 1. Januar 2005 wurden dort die
Bezirksregierungen aufgeldst. Ihre Aufgaben und ihr Per-
sonal wurden auf die Ministerien, die Kreise und eine
Reihe weiterer, teilweise neu gegriindeter Sonderbehor-
den aufgeteilt. Obwohl diese radikale Reform der Verwal-
tungsorganisation noch vergleichsweise neu ist, existieren
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bereits erste Evaluationen, die sich durchweg kritisch zur
Wirksamkeit dieser Malinahme dulern (REFFKEN 2006;
BOGUMIL und KOTTMANN 2006; BAUER etal.
2006). Dabei konnen zwei grundlegende Kritikpunkte un-
terschieden werden. Zum einen argumentiert REFFKEN
(2006), dass die Abschaffung der Bezirksregierungen
nicht wie geplant zu einer Vereinfachung des Verwal-
tungsaufbaus in Niedersachsen gefiihrt hat. Stattdessen
hat sich bereits wihrend der Reform herausgestellt, dass
eine Vielzahl von Aufgaben weder von der Ministerial-
noch von der kommunalen Ebene wahrgenommen wer-
den kann. Folglich wurde eine Reihe von Sonderbehor-
den auf der mittleren Verwaltungsebene beibehalten und
sowohl personell als auch im Hinblick auf den Aufgaben-
bereich deutlich gestirkt (Gewerbeaufsichtsamter, Nie-
dersdchsischer Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kiis-
ten- und Naturschutz). Dariiber hinaus wurden mit den
Regierungsvertretungen an den Standorten der ehemali-
gen Bezirksregierungen weitere Einrichtungen auf der
mittleren Verwaltungsebene geschaffen. Insgesamt kommt
REFFKEN (2006) zu dem Schluss, dass die Abschaffung
der Bezirksregierungen vor allem symbolischer Natur
war, ein tatsdchlicher Abbau der Verwaltungshierarchie
von drei auf zwei Verwaltungsebenen und damit eine Ver-
einfachung der niederséchsischen Verwaltungsorganisation
jedoch nicht erfolgt ist. Die Transparenz der Verwaltungs-
organisation wurde durch die Reformen eher verschlechtert
als verbessert. BOGUMIL und KOTTMANN (2006) zei-
gen zudem, dass die Abschaffung der Bezirksregierungen
in der Summe nur zu sehr geringen Personaleinsparungen
in der Landesverwaltung gefiihrt hat, die sicher auch ohne
derart einschneidende Strukturverdnderungen hétten er-
reicht werden konnen.

Zum anderen zeigt die Studie von BAUER et al. (2006),
dass die Abschaffung der Bezirksregierungen Leistungs-
einbuBlen der niedersdchsischen Umweltverwaltung mit
sich gebracht hat. Auf der Basis leitfadengestiitzter Inter-
views in der niedersidchsischen Umweltverwaltung zeigen
die Autoren, dass die Leistungsfahigkeit der Verwaltung
insbesondere durch den Wegfall der von den Bezirksre-
gierungen erbrachten Integrations-, Aufsichts- und Biin-
delungsfunktion deutlich beeintrachtigt wird (s. auch
BOGUMIL und KOTTMANN 2006). Grundsitzlich
scheint das niedersdchsische Umweltministerium kaum in
der Lage zu sein, die Verwaltungsarbeit von insgesamt
54 Stadt- und Landkreisen effektiv zu steuern und zu ko-
ordinieren. Insbesondere bei der Schlichtung interkom-
munaler Konflikte, die zuvor von den Bezirksregierungen
geleistet wurde, gelangen die personell vergleichsweise
schwach ausgestatteten Ministerialabteilungen an die
Grenzen ihrer Leistungsfahigkeit. Deutlich wird das Feh-
len einer allgemeinen Mittelinstanz auch bei der Bereit-
stellung von Informationen, etwa der Beantwortung kom-
plexer, verschiedene Aufgabenfelder —umfassender
Landtagsanfragen. Mit der Ubertragung der Beantwor-
tung dieser Anfragen auf die Kommunen hat die Qualitét
der Datenlieferungen bzw. des Berichtswesens der allge-
meinen Verwaltung deutlich nachgelassen. Teilweise
werden solche Anfragen nicht mehr bearbeitet, teilweise
sind die erhobenen Daten nur bedingt verwendbar, sodass
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statistische Erhebungen zunehmend vom Umweltministe-
rium selbst durchgefiihrt werden (BAUER et al. 2006,
Kap. 4).

Fazit

147. Insgesamt zeigt der Vergleich der Bundeslidnder,
dass eine Abschaffung der staatlichen Mittelinstanz in
grofen Flachenlédndern die Leistungsfahigkeit der (Um-
welt-)Verwaltung deutlich beeintrachtigt und daher keine
sinnvolle Politikoption darstellt. Anders als teilweise be-
hauptet, sind die Bezirksregierungen kein Auslaufmodell,
sondern nehmen essenzielle Funktionen beim Vollzug
von Bundes- und Landesgesetzen wahr (BOGUMIL
2005; MELZIG 1999). In groflen Flachenldndern kdnnen
diese Funktionen weder von der kommunalen Ebene noch
von den Ministerien wahrgenommen werden. Verwal-
tungsreformen sollten sich daher auf eine behutsame Mo-
dernisierung der Mittelinstanz konzentrieren, mit dem
Ziel, die unstrittigen Funktionen der staatlichen Mittelin-
stanz (Biindelung, Entlastung der Ministerien, Aufsicht
iber die Kommunen und iiberregionale Koordination) zu
stirken und gleichzeitig — sofern fachlich sinnvoll — Dop-
pelstrukturen abzubauen. Dabei muss allerdings gerade
im stark wissenschaftlich-technisch ausgerichteten Um-
weltbereich darauf geachtet werden, dass das fachliche
Profil bestehender Sonderbehdrden im Zuge einer Inte-
gration in die Bezirksregierungen nicht ,,weggebiindelt™
wird. Dieser Gefahr kann moglicherweise dadurch entge-
gengewirkt werden, dass zuvor eigenstdndigen Umwelt-
fachbehorden eine Sonderstellung innerhalb der allgemei-
nen Mittelinstanz eingerdumt wird (wie beispielsweise in
Nordrhein-Westfalen als AuBenstellen der Bezirksregie-
rungen). Der Uberblick iiber die Verwaltungsreformen in
den Bundesldndern (Kap. 2.4) hat gezeigt, dass der GroB-
teil der Lander den Weg einer behutsamen Modernisie-
rung der Mittelinstanz im Rahmen einer konzentrierten
Dreistufigkeit eingeschlagen hat. Der wenig erfolgreiche
niedersdchsische Versuch einer Auflésung der mittleren
Verwaltungsebene hat dagegen bisher keine Nachahmer
gefunden.

25.2 Biindelung von Verwaltungseinheiten

148. Die Biindelung von Behdrden und Verwaltungsein-
heiten ist ein zentrales Element der aktuellen Verwal-
tungsreformen in den Bundeslindern. Als Begriindung
wird angefiihrt, dass inkrementell gewachsene Verwal-
tungen im Laufe der Zeit eine Vielzahl von Doppelzu-
standigkeiten herausgebildet hitten. Vollzugsaufgaben
konnten in vielen Féllen nicht mehr einzelnen Behdrden
eindeutig zugeordnet werden. Stattdessen wiirden meh-
rere Verwaltungseinheiten an ein und derselben Aufgabe
beteiligt sein, was zu unnétigen Kosten und Ineffizienzen
fithre. Ein Beispiel hierfiir ist die nordrhein-westfilische
Umweltverwaltung, in der sowohl die Bezirksregierun-
gen als auch die staatlichen Umweltdmter wichtige Funk-
tionen im umweltpolitischen Vollzug wahrnehmen. Von
einer Biindelung von Verwaltungseinheiten versprechen
sich die Landesregierungen eine erhohte Wirtschaftlich-
keit der Umweltverwaltung und damit deutliche Einspa-

rungen bei den Personal- und Sachmitteln sowie eine
Entlastung von Unternehmen durch transparentere Zu-
standigkeiten und eine Verringerung der Zahl der An-
sprechpartner in der Verwaltung.

Neben diesen eher wirtschaftlichen Motivationen hat die
Biindelung von Verwaltungseinheiten unzweifelhaft aber
auch eine symbolische Komponente. So ist die Abschaf-
fung von Sonderbehdrden, die Verringerung der Zahl von
Bezirksregierungen oder die Zusammenlegung von Lan-
desdmtern ein sofort sichtbares und leicht vermittelbares
Signal fiir den Reformwillen der Regierung. Auch aus
diesem Grund nimmt die Biindelung von Verwaltungsein-
heiten einen wichtigen Platz in fast allen Verwaltungsre-
formen ein.

149. Beispielhaft soll hier auf die Zusammenlegung von
Landesumweltdmtern im Zuge der aktuellen Verwaltungs-
reformen eingegangen werden. Wie in Abschnitt 2.4.1
dargestellt zeichnete sich die Anfangsphase der modernen
Umweltpolitik in Deutschland in den 1970er-Jahren durch
einen zundchst weit gehend additiven Behodrdenaufbau
aus. Neue Umweltdmter ersetzten nicht etwa die bereits
seit Jahrzehnten bestehenden Landesamter fiir Gewésser-
schutz, Naturschutz, Geologie oder Bodenschutz, sondern
wurden als zusitzliche Amter geschaffen. Ihre Zustindig-
keiten beschrinkten sich dementsprechend zunéchst auf
die ,,neueren” umweltpolitischen Problemfelder wie ins-
besondere die Luftreinhaltung, die Abfallentsorgung und
Teile des Gewisserschutzes. Auf eine Integration der alten
und neuen Umweltschutzbereiche in einer iibergreifenden
Behorde wurde damals weit gehend verzichtet. Erst seit
Mitte der 1990er-Jahre ist in den Bundeslindern eine
deutliche Tendenz zur Zusammenfithrung der unter-
schiedlichen Umweltfachbehdrden in einer konsolidierten
Landesumweltbehorde zu beobachten. Seit 1994 haben
mit Bayern, Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpom-
mern, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-
Holstein und Thiiringen immerhin 8 von 13 Flachenstaa-
ten einen solchen Schritt vollzogen. In einer weiteren Re-
formwelle haben einige Lénder inzwischen auch damit
begonnen, ihre Landesumweltdmter mit anderen Landes-
amtern im Geschéftsbereich des jeweiligen Ministeriums
zusammenzulegen. So hat Sachsen die Zusammenlegung
des Landesamtes fiir Umwelt und Geologie und der Lan-
desanstalt fiir Landwirtschaft in einem neuen Landesamt
fiir Umwelt und Landwirtschaft beschlossen wihrend in
Nordrhein-Westfalen eine neue Landesanstalt fiir Natur-
schutz, Umwelt und Verbraucherschutz geschaffen wird.

Auch Niedersachsen hatte sich 1992 zunéchst fiir die Zu-
sammenlegung verschiedener Amter zum Landesamt fiir
Okologie entschieden. Im Jahr 2005 hat Niedersachsen
aber als bislang erstes Flachenland das Landesumweltamt
aufgelost und die Aufgaben im Wesentlichen auf die Ge-
werbeaufsichtsimter und den NLWKN sowie auf die
kommunale Ebene verteilt (s. Tz. 117) verteilt. Damit
geht Niedersachsen einen Sonderweg, der von keinem an-
deren Bundesland geteilt wird. Die Stadtstaaten Berlin,
Bremen und Hamburg haben bislang keine Landesum-
weltimter eingerichtet. Die Aufgaben solcher Amter wer-
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den von der jeweiligen Senatsverwaltung und den Um-
weltdmtern der Bezirke wahrgenommen.

150. Die Untersuchung von BAUER et al. (2006) zu
den Auswirkungen der Reform der Landesumweltverwal-
tungen hat gezeigt, dass eine Biindelung von Verwal-
tungseinheiten im Umweltschutz in der Regel mit einer
leichten Verringerung der personellen Kapazititen sowie
—im Falle einer Eingliederung von Sonderbehdrden in die
allgemeine Verwaltung — mit einem Riickgang der fachli-
chen Autonomie der Umweltverwaltung einher geht.
Gleichzeitig fiihrt sie aber auch zu einer stirkeren Biinde-
lung von Fachwissen und damit zu einer breiteren Verfiig-
barkeit des wissenschaftlichen und technischen Know-
hows der Umweltverwaltung. Zudem konnen durch die
Zusammenlegung — wie das Beispiel Nordrhein-Westfa-
len zeigt — auch tatsdchlich Doppelzustdndigkeiten abge-
baut werden. Allerdings sind die Moglichkeiten eines Ab-
baus von Doppelzustindigkeiten im Gegensatz zu den
Verlautbarungen der meisten Landesregierungen eher ge-
ring. Sie sind vor allem dann gegeben, wenn — wie im
Falle Nordrhein-Westfalens — Sonderbehorden und allge-
meine Umweltverwaltung auf ein und derselben Verwal-
tungsebene nebeneinander existieren und sich ihre Aufga-
benbereiche  zumindest  teilweise  iiberschneiden
(s. Tz. 127). Wenn aber Behorden auf verschiedenen Ver-
waltungsebenen mit einer Aufgabe betraut sind, dann
handelt es sich dabei — wie REFFKEN (2006, S. 179 f.)
am Beispiel der niedersdchsischen Wasserwirtschaftsver-
waltung zeigt — in der Regel nicht um vermeidbare Dop-
pelstrukturen, sondern um ,,eine Aufgabenzuordnung auf
verschiedene Behdrden auf der Grundlage verniinftiger
organisatorischer Erwdgungen®. Letzteres ist in fast allen
Bundesldndern der Fall.

Die Wirtschaftlichkeits- und Einsparpotenziale einer Biin-
delung von Verwaltungseinheiten sind demnach dort am
grofiten, wo entweder eine zusétzliche Sonderverwaltung
aullerhalb der allgemeinen Umweltverwaltung existiert
oder wo inkrementell gewachsene wissenschaftliche Lan-
desbehorden in einer groBeren Einheit zusammengefasst
werden konnen. Beide Biindelungspotenziale sind in den
vergangenen zehn Jahren extensiv in allen Bundeslédndern
genutzt worden. Dort, wo der umweltrechtliche Vollzug zu
grof3en Teilen von Fach- oder Sonderbehdrden (staatlichen
Umweltdmtern) geleistet wurde, ist eine Eingliederung
dieser Amter in die Bezirksregierungen bereits beschlos-
sen oder sogar vollzogen worden (z. B. in Sachsen und
Nordrhein-Westfalen). Problematisch waren solche Ein-
gliederungen vor allem dann, wenn — wie im Falle Baden-
Wiirttembergs — Aufgaben, die wirksamer von der mittle-
ren Verwaltungsebene erfiillt werden konnen, in grolem
MaBe kommunalisiert wurden (vgl. Abschn. 2.5.3). Auch
auf der Ebene der wissenschaftlichen Landesoberbehor-
den und der Laboreinrichtungen ist in den vergangenen
Jahrzehnten eine deutliche Tendenz zur Biindelung von
Verwaltungseinheiten zu beobachten. Sofern solche Biin-
delungsmafnahmen nicht mit {ibermédBigem Personalab-
bau einhergehen oder — wie beispielsweise in Bayern — die
Synergieeffekte einer Zusammenfithrung von Verwal-
tungseinheiten durch die struktur- und sozialpolitisch mo-
tivierte Beibehaltung verschiedener Standorte konterka-
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riert wird, konnen sie sinnvolle ReformmaBnahmen
darstellen, die die Einsparung von Personal- und Sachkos-
ten ermdglichen, ohne die Leistungsfihigkeit der Umwelt-
verwaltung wesentlich zu beeintriachtigen. Insbesondere
vor dem Hintergrund eines allgemeinen Sparzwangs der
Offentlichen Haushalte stellen sie daher eine sinnvolle
strukturelle ReformmafBnahme dar.

253 Aufgabenkommunalisierung als

Modernisierungsstrategie

151. Ein zentrales Element der aktuellen Verwaltungs-
reformen ist die sogenannte Kommunalisierung von Um-
weltschutzaufgaben. Unter dem Begriff ,,Kommunalisie-
rung® werden in der politischen Diskussion sehr
unterschiedliche Formen der Aufgabenverlagerung von
hoheren Verwaltungsebenen auf die Landkreise und die
Gemeinden zusammengefasst. Die Unterschiede betref-
fen die bei den staatlichen Behorden verbleibenden Auf-
sichtspflichten und -befugnisse. Fiir die Bewertung einer
Aufgabenkommunalisierung kommt aber gerade der ver-
bleibenden staatlichen Verantwortung eine mafBgebliche
Bedeutung zu, wobei zwei Komponenten der Staatsauf-
sicht wesentlich sind. Aufsicht bedeutet zum einen und
zuvorderst, dass die Aufsichtsbehérden den kommunalen
Behorden in vielfiltiger Form — durchaus auch aufwéndig —
Hilfestellung zu geben haben (s. grundlegend KAHL
2000, S. 472 ff.; s. auch VOGELGESANG et al. 2005,
S. 169 ft.). Aufsicht bedeutet zum zweiten — durchaus tra-
ditionell —, dass die Aufsichtsbehorden letztlich Rechtma-
Bigkeit und — gegebenenfalls — ZweckmaBigkeit des kom-
munalen Handelns zu gewéhrleisten haben. Daher sind
bei allen Kommunalisierungsbestrebungen Ausmal3 und
Aufwand einer addquaten Staatsaufsicht sorgfiltig zu be-
denken. Insofern sind jedenfalls folgende Kommunalisie-
rungsformen zu unterscheiden:

— Die (Wieder-)Uberlassung von Aufgaben, die ortli-
chen Charakter haben und auf gemeindlicher Ebene
als Selbstverwaltungsaufgabe wahrgenommen werden
diirfen oder sollen,

— die Uberbiirdung staatlicher Aufgaben zur Erfiillung
nach Mafgabe staatlicher Rechts- und Fachaufsicht
auf die Gemeinden sowie

— die Ubertragung von Aufgaben auf die Kreise zur Er-
flillung im Rahmen der Selbstverwaltung oder im
iibertragenen Wirkungskreis.

Derartige Zustandigkeitsverlagerungen erfassen alle in
diesem Gutachten untersuchten Referenzbereiche des
Umweltschutzes und zielen

— auf eine Starkung der biirgerschaftlichen Mitwirkung,

— auf biirger- und problemnéhere Entscheidungen durch
die Ortsndhe der kommunalen Entscheidungstriager
sowie

— auf eine Steigerung der Verwaltungseffizienz durch
Abschaffung von Doppelzustindigkeiten, indem Auf-
gaben, fiir die vormals neben den Kommunen auch an-
dere Verwaltungstriger zustindig waren, allein den
Kommunen zugeteilt werden (s. dazu Finanzministe-
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rium Schleswig-Holstein 2006, S. 182 ff.; STINGL
2004, S. 577).

Die Landkreise und die Gemeinden nehmen bereits seit
jeher eine Vielzahl von Umweltschutzaufgaben sowohl
im eigenen als auch im ftbertragenen Wirkungsbereich
wahr (s. die Uberblicke bei WELGE 2003; LUBBE-
WOLFF und WEGENER 2002; STOBER 1996,
S. 175 ff.). Zu diesen Aufgaben sind im Zuge kiirzlich in
Kraft getretener Verwaltungsreformen in mehreren Bun-
deslandern neue hinzugetreten. So sind die Landratsdmter
in Baden-Wiirttemberg seit der Eingliederung der Staatli-
chen Gewerbeaufsichtsimter Anfang des Jahres 2005 fiir
die immissionsschutzrechtliche Genehmigung und Uber-
wachung von Anlagen auf Betriebsgeldnden zustindig,
auf denen keine Anlagen nach Anhang I der IVU-Richtli-
nie (IVU — Integrierte Vermeidung und Verminderung der
Umweltverschmutzung) vorhanden sind oder errichtet wer-
den sollen. Damit haben die baden-wiirttembergischen
Landkreise nunmehr insbesondere die Zustéindigkeit fiir
die Genehmigung und Uberwachung aller Anlagen, die in
der 2. Spalte der 4. Bundes-Immissionsschutzverordnung
(BImSchV) aufgelistet sind, aber auch aller Anlagen, die
in der 1. Spalte der 4. BImSchV gelistet sind, aber nicht
unter die IVU-Richtlinie fallen. In Nordrhein-Westfalen
sollen neben anderen Sonderordnungsbehdrden auch die
staatlichen Umweltdmter aufgelost und ihre Aufgaben in
die allgemeine Landesverwaltung integriert werden.
Dazu sollen in einem ersten Schritt zum 1. Januar 2007
die Aufgaben, die die Staatlichen Umweltdmter bisher im
Immissionsschutz wahrgenommen haben, zunéchst auf
die Bezirksregierungen {ibertragen werden. In einen
zweiten Schritt soll sodann gepriift werden, ob und wel-
che Aufgaben kommunalisierbar sind. Angestrebt werden
sowohl eine Kommunalisierung der immissionsschutz-
rechtlichen Aufgaben aus dem Geltungsbereich des Bun-
des-Immissionsschutzgesetzes (BImSchG) wie auch eine
Verlagerung von Aufgaben nach dem Landes-Immissi-
onsschutzgesetz Nordrhein-Westfalens (Landtag Nor-
drhein-Westfalen 2006). In Baden-Wiirttemberg sind die
Landratsamter und GrofBlen Kreisstadte seit Anfang des
Jahres 2005 fiir die wasserrechtliche Genehmigung von
Bauten und sonstigen Anlagen zusténdig, die den Wasser-
abfluss, die Unterhaltung des Gewissers oder sonstige
Belange der Wasserwirtschaft beeinflussen, die 6kologi-
schen Funktionen des Gewéssers beeintrachtigen oder die
Schifffahrt oder die Fischerei gefihrden bzw. behindern
konnen. Im Bereich des Naturschutzrechts wurde Anfang
des Jahres 2006 zum Beispiel in Schleswig-Holstein er-
wogen, die Zustindigkeit fiir die Verwaltung des ,,Natio-
nalparks Schleswig-Holsteinisches Wattenmeer® von dem
Nationalparkamt auf die Landkreise Dithmarschen und
Nordfriesland zu iibertragen.

Der durch diese nur beispielhaft aufgefiihrten und durch
zahlreiche andere schon vorgenommene oder intendierte
Zustandigkeitsverschiebungen bewirkte bzw. zu erwar-
tende Aufgabenzuwachs stellt Landkreise und Gemein-
den vor groBe Herausforderungen. Die kommunalen Ver-
waltungstriger sehen sich bereits seit Langerem mit einer
zunehmenden Aufgabenfiille konfrontiert, die sie bei
grundsitzlicher Bereitschaft zur Ubernahme von mehr

Verantwortung (Deutscher Landkreistag 2006, S. 6) zum
Teil allerdings schon an die Grenzen ihrer Leistungsfa-
higkeit und dariiber hinaus gefiihrt hat (ROTH 2003,
S. 32 f.; HOFFMANN 2001, S. 26 f.). Angesichts der seit
langem von den kommunalen Spitzenverbénden kritisier-
ten Uberforderung der kommunalen Verwaltungstriger
durch die Abbiirdung staatlicher Aufgaben auf die kom-
munale Ebene, ist die prominente Stellung einer Kommu-
nalisierungsstrategie in allen aktuellen Verwaltungsre-
formbemiihungen bemerkenswert. Um nicht die
Vollzugsdefizite von morgen geradezu zu programmie-
ren, ist daher sorgfiltig und transparent die jeweilige
sdchliche und personelle Leistungsfahigkeit der infrage
stehenden kommunalen Verwaltungstriger zu priifen.

152. Von grundlegender Bedeutung ist auch die Frage,
ob eine Aufgabe nach ihrem Anforderungsprofil iiber-
haupt auf kommunaler Ebene sachgerecht bewaltigt wer-
den kann. Die Antwort héngt unter anderem davon ab,
wie ausgeprigt der iiberortliche, auch tiber Gebietsgren-
zen von Kreisen hinausreichende Charakter einer Auf-
gabe ist. Wesentlich ist dabei auch, in welchem Malfe in-
terdisziplindrer Sachverstand gebiindelt verfligbar sein
muss und ob eine Aufgabe auf ortlicher Ebene in einer
Haufigkeit anfillt, die die konsequente Ausbildung routi-
nierten Verwaltungshandelns ermdglicht. Fiir die Beant-
wortung dieser Fragen spielt natiirlich die GréBe der je-
weiligen Gebietskorperschaften eine wichtige Rolle.

Zusammengefasst sind wesentliche MaBstdbe fiir eine
Bewertung von Kommunalisierungsbestrebungen

— das Anforderungsprofil der zu ibertragenden Auf-
gabe,

— die verfligbare sédchliche und personelle Ausstattung
des kommunalen Verwaltungstrigers sowie

— die addquate Ausgestaltung der kooperativ zu verste-
henden staatlichen Aufsicht.

2.5.3.1 Aufgaben der Gemeinden und

der Kreise im Umweltschutz

153. GemaiB Artikel 28 Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz (GG)
ist den Gemeinden das Recht gewéhrleistet, alle Angele-
genheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Ge-
setze in eigener Verantwortung zu regeln. Neben diesen
Selbstverwaltungsangelegenheiten, dem sogenannten ei-
genen Wirkungskreis, obliegt den Gemeinden traditionell
auch die Wahrnehmung staatlicher Auftragsangelegenhei-
ten (sogenannter iibertragener Wirkungskreis), wobei die
Ausgestaltung dieser Aufgabentypen in den Bundeslén-
dern deutliche Unterschiede aufweist (s. den Uberblick
bei GERN 2003, Rn. 227 ff.). Die Selbstverwaltungsauf-
gaben sind den Gemeinden von Verfassungswegen zuge-
wiesen und stehen ihnen mithin auch ohne eine ausdriick-
liche gesetzliche Aufgabenzuweisung zu. Allerdings steht
die Wahrnehmung dieser Aufgaben unter dem Vorbehalt
gesetzlicher Beschriankungen, die sowohl den (partiellen)
Entzug einer Aufgabe wie auch die Art und Weise, also
die Selbststandigkeit der Aufgabenwahrnehmung, betref-
fen konnen (BVerfG, Beschluss v. 23. November 1988,
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BVerfGE, Bd. 79, S. 127 (143)). Auftragsangelegenheiten
werden den Gemeinden dagegen auf gesetzlicher Grund-
lage durch den Staat zur Erledigung iibertragen. Die
Gemeinden sind damit neben ihrer Funktion als Selbstver-
waltungskorperschaften gleichzeitig die unterste staatli-
che Verwaltungsebene.

Nach Artikel 28 Abs. 2 Satz 2 GG haben auch die Ge-
meindeverbande, also insbesondere die Landkreise, im
Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereichs nach MaB-
gabe der Gesetze das Recht auf Selbstverwaltung. Wih-
rend die Gemeinden mit den ,,0rtlichen Angelegenheiten®
iiber einen origindren, von Verfassungswegen zugewiese-
nen und geschiitzten Aufgabenbestand verfiigen, wird
den Gemeindeverbédnden lediglich die eigenverantwortli-
che Wahrnehmung der ihnen gesetzlich zugewiesenen
Aufgaben garantiert. Der Gewahrleistungsbereich der
Kreise entstammt damit von vornherein der Hand des
Gesetzgebers (BVerfG, Beschluss v. 23. November 1988,
BVerfGE, Bd. 79, S. 127 (150); BURGI 2006, S. 307).

2.5.3.1.1 Aufgaben der Gemeinden
im Umweltschutz

Eigener Wirkungskreis

154. Die den eigenen Wirkungskreis bildenden Selbst-
verwaltungsaufgaben folgen aus der umfassenden Zu-
standigkeit der Gemeinden fiir die Bediirfnisse und Inter-
essen der Ortlichen Gemeinschaft und unterteilen sich in
freiwillige und pflichtige Angelegenheiten. Hinsichtlich
des ,,Ob*“ und des ,,Wie* der Wahrnehmung dieser Aufga-
ben sind die Gemeinden im Rahmen der allgemeinen Ge-
setze frei. Im Gegensatz dazu sind die Gemeinden zur Er-
filllung der pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben durch
Bundes- oder Landesgesetze verpflichtet. Die Entschei-
dung tber das ,,Ob*“ der Aufgabenwahrnehmung liegt
also nicht im Kompetenzbereich der Gemeinden; diese
sind vielmehr gesetzlich zur Durchfiihrung der betreffen-
den Aufgaben verpflichtet und nur noch beziiglich der Art
und Weise — mithin des ,,Wie*“ — der Aufgabenerfiillung
frei. Aufgrund der grundgesetzlich verbiirgten Eigenver-
antwortlichkeit der Aufgabenwahrnehmung unterliegen
Gemeinden sowohl hinsichtlich der freiwilligen als auch
der pflichtigen Selbstverwaltungsangelegenheiten allein
der Rechtsaufsicht durch die staatliche Aufsichtsbehorde.
Die Aufsicht ist damit auf die Uberpriifung der Gesetz-
maBigkeit der erfassten kommunalen Tétigkeiten be-
schrankt (GERN 2003, Rn. 235).

155. Zu den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben,
die die Gemeinden im umweltschutzrelevanten Bereich
wahrnehmen, zahlt unter anderem die Versorgung der Ge-
meindeeinwohner und der ortsansdssigen Unternehmen
mit Strom, Gas und Fernwédrme. Im Rahmen dieser der
Daseinsvorsorge zuzurechnenden Aufgaben fordern die
Gemeinden den Umweltschutz in vielfdltiger Weise. So
wird die Energieversorgung hdufig auf der Grundlage
umweltfreundlicher Energietriger gewéhrleistet. Viele
Gemeinden oder Gemeindezusammenschliisse unterhal-
ten kommunale Windenergieparks oder betreiben Anla-
gen der Kraft-Wirme-Kopplung (KWK). Ebenfalls zu
den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben — allerdings
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mit einigen ,,pflichtigen* Aufgabensegmenten zdhlt die
Entwicklung kommunaler Gesamtverkehrskonzepte, die
in zahlreichen Stidten ambitioniert betrieben wird. Ange-
sichts der Umweltbelastung insbesondere durch den Ver-
kehrslarm ist dies auch eine bedeutende Aufgabe des Um-
weltschutzes (s. ndher SRU 2005b, Tz. 466).

156. Im Bereich der pflichtigen Selbstverwaltung neh-
men die Gemeinden im Umweltschutzbereich unter ande-
rem die Aufgaben der Abwasserbeseitigung und der Bau-
leitplanung wahr:

Als beseitigungspflichtige Korperschaften haben die Ge-
meinden gemél § 18 a Abs. 1 S. 1, Abs. 2 Wasserhaus-
haltsgesetz (WHG) in Verbindung mit landesrechtlichen
Vorschriften Abwésser in einer das Wohl der Allgemein-
heit nicht beeintridchtigenden Weise zu beseitigen. Dazu
regeln die Gemeinden in ihren Abwassersatzungen unter
anderem den in den Gemeindeordnungen vorgesehenen
Anschluss- und Benutzungszwang sowie die Zusammen-
setzung des in die 6ffentliche Kanalisation einzuleitenden
Abwassers insbesondere in Form von Hdochstkonzentra-
tionen bestimmter Schadstoffe (LUBBE-WOLFF 2002,
Tz. 392 ft.).

Gemail § 2 Abs. 1 Satz 1 Baugesetzbuch (BauGB) ,,sind*
die Bauleitpldne von den Gemeinden in eigener Verant-
wortung aufzustellen, und zwar geméal § 1 Abs. 3 BauGB
,»sobald und soweit es fiir die stddtebauliche Entwicklung
und Ordnung erforderlich ist*. Danach ist die Bauleitpla-
nung klar als ,,pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe aus-
gestaltet. Durch gesetzliche Vorgaben sind die Gemein-
den im Rahmen der Bauleitplanung vielfiltig auf Ziele
des Umweltschutzes verpflichtet (s. § 1 Abs. 5, Abs. 6
Nr. 7 sowie § la BauGB). Ferner sind den Gemeinden
umfangliche planerische Gestaltungsmittel zur Verwirkli-
chung umweltrechtlicher Zielvorgaben zur Verfiigung ge-
stellt (s. beispielhaft § 9 Abs. 1 Nr. 23 und 24 BauGB).

Ubertragener Wirkungskreis

157. Die Ubertragung staatlicher Aufgaben auf die Ge-
meinden erfolgt abhidngig von dem in den einzelnen Bun-
deslindern gewihlten Ubertragungsmodell entweder in
Form der ,,Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung*
(s. z. B. § 3 Abs. 5 Gemeindeordnung fiir das Land Bran-
denburg, § 2 Abs. 3 Gemeindeordnung Baden-Wiirttem-
berg, § 3 Abs. 2 Gemeindeordnung fiir das Land Nord-
rhein-Westfalen) oder als Auftragsangelegenheiten (§ 3
Abs. 5 Gemeindeordnung fiir das Land Brandenburg, § 2
Abs. 2 Gemeindeordnung Rheinland-Pfalz, § 6 Kommu-
nalselbstverwaltungsgesetz Saarland). Die Letztverant-
wortung fiir die sachgeméfe Erfiillung der {ibertragenen
staatlichen Aufgaben verbleibt grundsitzlich bei den
staatlichen Aufsichtsbehdrden, denen nicht nur die Kon-
trolle iiber die RechtméBigkeit der gemeindlichen Betéti-
gungen (Rechtsaufsicht) obliegt, sondern dariiber hinaus
auch die Fach- bzw. Sonderaufsicht, die sich auch auf die
Kontrolle der ZweckméBigkeit der Ausfiihrung der Ver-
waltungsaufgabe erstreckt. Dabei ist allerdings einschrén-
kend auf die Besonderheiten des jeweiligen landesspezifi-
schen Ubertragungsmodus zu achten. In Bezug auf
Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung bestehen
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Weisungsrechte regelméfig nur vorbehaltlich entspre-
chender gesetzlicher Erméchtigungen, aus denen auch der
Umfang der Weisungsbefugnisse folgt (VOGELGE-
SANG et al. 2005, Rn. 371 f.).

Ein wesentliches Element der Fachaufsicht ist die Bera-
tung und Forderung der Gemeinden bei der Wahrnehmung
staatlicher Aufgaben. Dieses kooperative Verstindnis der
Fachaufsicht ist teilweise in den Gemeindeordnungen der
Léander vorgeschrieben (s. etwa § 119 Gemeindeordnung
fir das Land Brandenburg, § 120 Gemeindeordnung
Schleswig-Holstein), folgt aber auch aus der Einbettung
der Gemeinden in das Staatsgefiige und ihrer Stellung als
Teil des Landes (BVerfG, Beschluss v. 6. Oktober 1981,
BVerfGE, Bd. 58, S. 177 (195)).

158. Im Bereich des Immissionsschutzes nehmen die
Gemeinden zum Beispiel die folgenden Aufgaben als
Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung bzw. als
Auftragsangelegenheiten wahr:

— die kreisfreien Stidte (und die Landkreise) erteilen im-
missionsschutzrechtliche Genehmigungen von Anla-
gen, die in Spalte 2 der 4. BImSchV aufgelistet sind
(§ 2 Abs. 4 Sichsisches Ausfithrungsgesetz zum Bun-
des-Immissionsschutzgesetz und zum Benzinbleige-
setz i. V. m. Anlage III 1.1.1 Nr. 2 der Verordnung des
Séchsischen Staatsministeriums fir Umwelt und
Landwirtschaft iiber Zusténdigkeiten zur Ausfiihrung
des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, des Benzin-
bleigesetzes und der aufgrund dieser Gesetze ergange-
nen Verordnungen),

— die Gemeinden ermitteln schiadliche Umwelteinwir-
kungen im Hinblick auf Vorhaben, die fiir den Immis-
sionsschutz bedeutsam sind (§ 6 Landesimmissions-
schutzgesetz Nordrhein-Westfalen),

— die Gemeinden stellen Larmminderungspléne auf
(§ 8 a Bayerisches Immissionsschutzgesetz).

Beim Vollzug des Naturschutzrechts fiihren die kreis-
freien Stddte (und die Landkreise) etwa die folgenden
Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung durch:

— die Aufstellung von Landschaftspldnen fiir ihr Gebiet
(§ 16 Abs. 2 Landschaftsgesetz Nordrhein-Westfalen),

— die FFH-Vertraglichkeitspriifung (FFH — Fauna-Flora-
Habitat), wenn das betreffende Projekt ausschlieSlich
nach naturschutzrechtlichen Bestimmungen zuzulas-
sen ist (§ 26 g Abs. 2 Satz 6 Gesetz iliber den Natur-
schutz und die Landschaftspflege im Land Branden-
burg),

— die Aufstellung von Pflege- und Entwicklungsplédnen
fiir Europdische Vogelschutzgebiete (§ 48 c Abs. 5
Satz 8 Landschaftsgesetz Nordrhein-Westfalen),

— die Genehmigung von Eingriffen in Natur und Land-
schaft, wenn keine andere fachliche Sonderplanung
betroffen ist (§ 17 Abs. 3 Gesetz iiber den Naturschutz
und die Landschaftspflege im Land Brandenburg, § 6
Abs. 4 Landschaftsgesetz Nordrhein-Westfalen, § 7
Abs. 3 Hessisches Gesetz liber Naturschutz und Land-
schaftspflege, § 7 a Abs. 6 Gesetz zum Schutz der Na-

tur Schleswig-Holstein, § 13 Abs. 1 Landesgesetz zur
nachhaltigen Entwicklung von Natur und Landschaft
Rheinland-Pfalz, dort Auftragsangelegenheit).

Im Gewdsserschutz werden von den kreisfreien Stidten
(und den Landkreisen) unter anderem die folgenden Auf-
gaben als Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung
wahrgenommen:

— die Erteilung von Erlaubnissen und Bewilligungen fiir
Oberflachenwasserentnahmen von bis zu 5 000 m? pro
Tag oder bis zu 2 000 m3 Grundwasser pro Tag (§ 39
i. V.m. § 126 Abs.2 Nrn.2, 3 Brandenburgisches
Wassergesetz),

— die Erteilung von Erlaubnissen oder Bewilligungen fiir
das Einleiten von Schmutzwasser aus Haushaltungen
und &hnlichem Schmutzwasser sowie von Nieder-
schlagswasser in das Grundwasser bis zu 8 m3 je Tag
und das Entnehmen, Zutagefordern, Zutageleiten und
Ableiten von Grundwasser bis zu 24 m3 je Tag (§ 34
Abs.2 lit.a) i.V.m. §105 Abs.1 Wassergesetz
Rheinland-Pfalz, dort Auftragsangelegenheit).

Insgesamt ist die Tendenz der Aufgabenbelastung der Ge-
meinden steigend. Viele Gemeinden beklagen sich tiber
eine erdriickende Aufgabenlast, die die Wahrnehmung
der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben immer weiter
in den Hintergrund treten ldsst.

2.5.3.1.2 Aufgaben der Kreise im Umweltschutz

159. Auch die Landkreise nehmen sowohl freiwillige
wie auch pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben sowie
diejenigen Aufgaben wahr, die ihnen vom Staat zur Erfiil-
lung nach Weisung bzw. als Auftragsangelegenheiten
iibertragen wurden. Die Wahrnehmung der freiwilligen
und pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben der Kreise un-
terliegt der staatlichen Rechtsaufsicht. Im Gegensatz zu
den Gemeinden, die mit den Angelegenheiten der oOrtli-
chen Gemeinschaft iiber einen von Verfassungswegen zu-
gewiesenen Bestand an Selbstverwaltungsaufgaben ver-
fiigen, wird den Kreisen in Artikel 28 Abs. 2 Satz 2 GG
jedoch nur die Erfiillung der Aufgaben ,,ihres gesetzli-
chen Aufgabenbereiches® garantiert. Nach der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts enthdlt Artikel 28
Abs. 2 S. 1 GG ein verfassungsrechtliches Aufgabenver-
teilungsprinzip, das den Gemeinden einen Aufgabenbe-
reich garantiert, der alle Angelegenheiten der &rtlichen
Gemeinschaft umfasst. Dieses Aufgabenverteilungsprin-
zip gilt auch im Verhéltnis der kreisangehdrigen Gemein-
den zu den Kreisen, denen verfassungsrechtlich gerade
kein bestimmter Aufgabenbereich garantiert ist (BVerfG,
Beschluss v. 23. November 1988, BVerfGE, Bd. 79,
S. 127 (150)). Im Rahmen dieser verfassungsrechtlichen
Vorgaben nehmen die Kreise die folgenden Aufgabenty-
pen wahr:

Eigener Wirkungskreis

160. Als eigenen Wirkungskreis der Landkreise definie-
ren die Landkreisordnungen der Bundesldander generell
offentliche Aufgaben von iiberértlicher Bedeutung, deren
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zweckmaBige Erflillung die Leistungsfahigkeit der kreisan-
gehorigen Gemeinden iibersteigt (so z. B. Artikel 5 Land-
kreisordnung fiir den Freistaat Bayern, § 2 Abs. 1 Land-
kreisordnung fiir ~Baden-Wiirttemberg). Pragendes
Merkmal der freiwilligen Aufgaben des eigenen Wir-
kungskreises der Kreise sind neben der durch das Kreisge-
biet begrenzten Uberdrtlichkeit die Ergéinzung und der
Ausgleich der von den Gemeinden wahrgenommenen
Aufgaben. Eine Ergdnzung ist dann erforderlich, wenn die
einzelnen Gemeinden bestimmte Aufgaben entweder
nicht sachgerecht oder nur mit unverhdltnisméBigem Kos-
tenaufwand erfiillen konnen. Zu diesen Aufgaben zihlen
etwa die Unterhaltung von Krankenhdusern, Spezialklini-
ken und Altenheimen. Threr Ausgleichsfunktion der ge-
meindlichen Aufgabenwahrnehmung kommen die Kreise
nach, wenn sie einzelne vermindert verwaltungskréftige
Gemeinden bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben unter-
stiitzen. Ziel ist dabei die gleichméBige Versorgung der
Kreisbevolkerung. Zu diesen Ausgleichsaufgaben zéhlen
unter anderem Beratungs- und Planungshilfen der Kreise
fir die Gemeinden (VOGELGESANG etal. 2005,
Rn. 63).

Ubertragener Wirkungskreis

161. Neben den Selbstverwaltungsaufgaben nehmen die
Kreise in besonderem Mafle Aufgaben wahr, die ihnen
vom Staat iibertragen wurden. Sie fungieren dann als un-
tere staatliche Verwaltungsbehdrden und unterliegen ne-
ben der Rechtsaufsicht grundsétzlich auch der Fachauf-
sicht durch die staatlichen Aufsichtsbehérden.

Im Bereich des Immissionsschutzes nehmen die Land-
kreise und kreisfreien Stddte unter anderem die folgenden
Aufgaben als Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Wei-
sung bzw. als Auftragsangelegenheiten wahr:

— die immissionsschutzrechtliche Genehmigung von
Anlagen, die in Spalte 2 der 4. BImSchV aufgelistet
sind (§ 2 Abs. 4 Séchsisches Ausfiihrungsgesetz zum
Bundes-Immissionsschutzgesetz und zum Benzinblei-
gesetz i. V. m. Anlage IIT 1.1.1 Nr. 2 der Verordnung
des Séchsischen Staatsministeriums fiir Umwelt und
Landwirtschaft {iber Zustidndigkeiten zur Ausfiihrung
des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, des Benzin-
bleigesetzes und der aufgrund dieser Gesetze ergange-
nen Verordnungen),

— die Ermittlung schédlicher Umwelteinwirkungen im
Hinblick auf Vorhaben, die fiir den Immissionsschutz
bedeutsam sind (§ 6 Landesimmissionsschutzgesetz
Nordrhein-Westfalen).

Ebenso wie oben in Bezug auf die Kreise dargestellt, neh-
men auch die kreisfreien Stddte die beispielhaft aufge-
zahlten Aufgaben der Landschaftsplanung, FFH-Vertrig-
lichkeitspriifung, der Pflege- und Entwicklungsplanung
nach der Vogelschutz-RL sowie die Genehmigung von
Eingriffen in Natur und Landschaft wahr (Tz. 158).

Im Gewdésserschutz werden von den Landkreisen die auch
von den kreisfreien Stadten durchgefiihrten Aufgaben der
Erteilung von Erlaubnissen und Bewilligungen fiir Was-
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serentnahmen und -einleitungen (Tz. 158) als Pflichtauf-
gaben zur Erfiillung nach Weisung wahrgenommen.

2.5.3.1.3 Aufgaben des Umweltschutzes
im Kompetenzstreit

162. Die Zuordnung von Umweltschutzaufgaben im
Kompetenzgefiige von Kommunal- und Staatsverwaltun-
gen ist bisweilen schwierig und dementsprechend kontro-
vers. Die einschldgige hochstrichterliche Rechtspre-
chung gibt wichtige Hinweise zur Klidrung der
Kompetenzfragen, ist aber bisweilen auch undeutlich. Zu
unterscheiden sind einerseits Konflikte, in denen Kom-
munen im Rahmen ihrer Allzustdndigkeit fiir die Ortli-
chen Angelegenheiten gemif Artikel 28 Abs. 2 GG neue
Umweltschutzaufgaben wahrzunehmen versuchen, ihnen
dies jedoch streitig gemacht wird. Typische Beispiele be-
treffen die Aufgabe des Klimaschutzes. Auf der anderen
Seite stehen die Konflikte um eine staatliche Entziehung
von Aufgaben, die traditionell in den Gemeinden wahrge-
nommen worden sind. Paradigmatisch ist insofern der
Bereich der Abfallentsorgung.

Klimaschutz als kommunale Aufgabe

163. An sich steht auBler Frage, dass eine erfolgreiche
Klimaschutzpolitik Handlungsbeitrdge aller Akteure im
politischen Mehrebenensystem voraussetzt, angefangen
von der Volkergemeinschaft, iiber die Europdische Union
(EU), die Mitgliedstaaten, die Bundesldnder bis hin zu
den Gemeinden. Dass gerade auch die Gemeinden unver-
zichtbare, ebenenspezifische Problemldsungsbeitrage
leisten konnen, ja im Interesse des Ganzen auch leisten
miissen, wird an den Optionen fiir eine CO,-Reduktion in
der Strom- und Wirmeversorgung deutlich. Denn die
kommunale Bauleitplanung und das kommunale Instru-
ment des Anschluss- und Benutzungszwanges (ABZ) bie-
ten grundsitzlich Moglichkeiten, die energieeffiziente
KWK-Nutzung in einer Weise zu fordern, wie dies auf
den anderen Akteursebenen nicht moglich ist (s. m. w. N.
KOCH und MENGEL 2000). Gleichwohl ist den Ge-
meinden der Einsatz dieser Instrumente zum Klimaschutz
in der Vergangenheit entschieden bestritten worden. Zen-
trales Argument der Kritik des kommunalen Klimaschut-
zes durch Bauleitplanung ist die These (gewesen), dass es
sich beim Klimaschutz um ein globales Problem handele,
das mithin nicht zu den ,,6rtlichen Angelegenheiten* der
Kommunen rechne, sodass entsprechenden planerischen
Festsetzungen der ,,0rtliche Bezug™ bzw. ein ,,stddtebauli-
cher Grund“ fehle (Nachweise bei KOCH und HEND-
LER 2004, § 14 Rn. 29a). Die Uberlegung, dass der kom-
munale Klimaschutz nur ,,global“ Nutzen stifte, aber
keine positiven Umweltwirkungen in der agierenden Ge-
meinde bringe, rechtfertigt aber nicht die Annahme, es
handele sich nicht um eine ortliche Angelegenheit. Im
Gegenteil gilt, dass eine Gemeinde, die durch planerische
Festsetzungen filir kiinftige CO,-Emissionen eine mal-
gebliche Voraussetzung ortlich schafft, geradezu die
Pflicht trifft, die potenziellen negativen Auswirkungen
der ortlichen stddtebaulichen Planung in Erwdgung zu
ziehen und eventuell zu begrenzen. Erfreulicherweise hat
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das Bundesverwaltungsgericht unzweideutig entschieden,
es bleibe ,,den Gemeinden unbenommen [...] im Rahmen
der stddtebaulichen Entwicklung und Ordnung mit ihrem
planungsrechtlichen Instrumentarium Klimaschutzpolitik
zu Dbetreiben” (BVerwG, Urteil v. 13. Mirz 2003,
BVerwGE, Bd. 118, S. 33 (41)). Dies hat inzwischen auch
der Gesetzgeber mit dem Europarechts-Anpassungsge-
setz-Bau von 2004 klargestellt, insofern nun geméaf § 1
Abs. 5 Satz 2 BauGB der ,,allgemeine Klimaschutz® zu
den Zielen rechnet, auf die die Bauleitplanung verpflich-
tet ist. Daher ist die Beriicksichtigung des Klimaschutzes
nunmehr pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe im Rah-
men der Bauleitplanung.

164. Auch die Bemiihungen zahlreicher Gemeinden, ei-
nen ABZ an cine 6ffentliche Fernwédrmeversorgung aus
Griinden des Klimaschutzes anzuordnen, sind auf ver-
gleichbare Kompetenzkonflikte gestoBen. Im Zentrum
der Kontroverse standen und stehen die in den Gemeinde-
ordnungen normierten Voraussetzungen fiir die Anord-
nung eines ABZ, die vielfach restriktiv im Sinne eines
engen Verstindnisses der den Gemeinden verfassungs-
rechtlich zugewiesenen ortlichen Angelegenheiten inter-
pretiert worden sind. Prononciert ist der Standpunkt, dass
ein fiir den ABZ erforderliches ,,6ffentliches Bediirfnis*
nur vorliege, wenn das Wohl der Gemeindebiirger durch
den ABZ gefordert werde. Dies sei aber nur der Fall,
wenn die ortliche Umweltsituation verbessert werde. Ein
Beitrag zum tiberortlichen Umweltschutz rechtfertige da-
her einen ABZ nicht (s. VGH Mannheim, Urteil v.
18. Miérz 2004, NuR 2004, S. 668 ff.; dazu BVerwG, Ur-
teil v. 23. November 2005, UPR 2006, S. 197 ff.).

Demgegeniiber ist im Grundsatz festzustellen, dass zu
den ,,0rtlichen Angelegenheiten” auch die Aufgabe rech-
net, einen (natiirlich: verhéltnisméBigen) kommunalen
Beitrag zur Reduktion der 6rtlichen CO,-Emissionen zu
leisten. Dabei ist zu betonen, dass es bei den Aufgabenzu-
weisungen etwa fiir den allgemeinen Klimaschutz nicht
um ein Entweder-Oder gehen kann, sondern die Fiille der
mit dem allgemeinen Klimaschutz verbundenen Aufga-
ben gerade differenziert nach der Leistungsfahigkeit der
jeweiligen Handlungsebene und der Erforderlichkeit ihrer
(Teil-)Beitrdge zuzuordnen sind (s. dazu auch BVerfG,
Beschluss v. 23. November 1988, BVerfGE, Bd. 79,
S. 127 (153 f); bestitigt in BVerfG, Beschluss wv.
18. Mai 2004, BVerfGE, Bd. 110, S. 370 (401)).

Inzwischen haben auch einige Landesgesetzgeber in ihren
Gemeindeordnungen fiir gréBere Klarheit hinsichtlich der
Zuldssigkeit des ABZ zum allgemeinen Klimaschutz ge-
sorgt und das Bundesverwaltungsgericht hat in einer prag-
nanten Entscheidung zur Regelung Schleswig-Holsteins
bestitigt, dass der Landesgesetzgeber den Gemeinden die
Aufgabe iibertragen diirfe, einen oOrtlichen Beitrag zum
Klimaschutz durch einen ABZ zu leisten. Dabei scheint
das Bundesverwaltungsgericht allerdings anzunehmen,
dass es sich dabei um die Zuweisung einer staatlichen
Aufgabe handele und nicht etwa um die Anerkennung
einer Selbstverwaltungsaufgabe (BVerwG, Urteil wv.
25. Januar 2006, DVBI. 2006, S. 781 (783)).

Kommunale Abfallwirtschaft

165. Ein Aspekt, der in der gegenwirtigen Reformde-
batte mit ihrem starken Fokus auf eine Aufgabenkommu-
nalisierung viel zu wenig thematisiert wird, ist die Frage
nach der Leistungsfahigkeit der jeweils in Betracht gezo-
genen kommunalen Korperschaften. Dabei liefert die be-
kannte Rastede-Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts aus dem Jahre 1988 noch immer wichtige Hinweise
dazu, welche Griinde eine ,,Hochzonung® gemeindlicher
Aufgaben — hier auf die Kreise — zu rechtfertigen vermo-
gen (s. BVerfG, Beschluss v. 23. November 1988,
BVerfGE, Bd. 79, S. 127 (insbesondere 155 ff.). Im Kern
der Auseinandersetzungen ging es darum, dass die in
Deutschland insgesamt, aber auch in Niedersachsen fest-
gestellten erheblichen Missstdnde in der Abfallbeseiti-
gung auf der Grundlage des darauf reagierenden
Abfallbeseitigungsgesetzes des Bundes von 1972 durch-
greifend beseitigt werden sollten. Mit dem seinerzeitigen
Niedersdchsischen Ausfiihrungsgesetz zum neuen Ab-
fallbeseitigungsgesetz des Bundes sollte die Abfallbesei-
tigung insbesondere im Lande konzentriert werden, unter
anderem durch Reduktion der gedffneten Deponien, um
die Ziele groferer Sicherheit und Transparenz bei der Ab-
lagerung von Abfillen zu erreichen. Der desolate Zustand
einer grofen Zahl gemeindlicher Kleindeponien sollte
korrigiert werden. Den hohen technischen Anforderungen
an eine sachgerechte Deponierung der zunehmend toxi-
schen Abfille waren die Kommunen seinerzeit in der Re-
gel nicht gewachsen. Diese Erwidgungen des Umwelt-
schutzes, der Landschaftspflege und der Seuchenabwehr
hat das Bundesverfassungsgericht trotz starker Betonung
der Bedeutung der kommunalen Selbstverwaltung grund-
sdtzlich fiir eine ,,Hochzonung™ der Abfallbeseitigungs-
aufgabe auf Kreise und kreisfreie Stddte als ausreichend
anerkannt.

In der heutigen Situation ist dementsprechend sorgfaltig
zu priifen, ob und inwieweit es vertretbar ist, komplexe,
auf interdisziplindre Kooperation angewiesene technisch-
wissenschaftlich voraussetzungsvolle Genehmigungsver-
fahren von entsprechend ausgestatteten Behorden, die
aufgrund des groBen Anfalls dieser Aufgaben im Ubrigen
auch Routine erworben haben, auf kommunale Entschei-
dungstriger zu iibertragen. Die Beschworung des Konne-
xititsprinzips hilft in diesem Zusammenhang wenig, weil
die Genehmigungsbehérden mit einem entsprechenden
personellen und sichlichen Zuschnitt keineswegs bei ei-
ner Vielzahl von Stddten und Kreisen geschaffen werden
konnen.

2.5.3.2 Kommunalisierungstendenzen
im Immissions-, Natur- und
Gewasserschutz

166. Die Ubertragung von Umweltschutzaufgaben auf
die kommunale Ebene setzt voraus, dass die mit der Auf-
gabenwahrnehmung betraute Kdorperschaft in der Lage
ist, die Aufgabe den gesetzlichen Anforderungen entspre-
chend zu erfiillen. Folglich ist stets eine sorgfiltige in-
haltliche Analyse der Anforderungen der einzelnen zu be-
wiltigenden Aufgaben erforderlich, auf deren Grundlage
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dann die zur Problemldsung am besten befahigte Organi-
sationsebene bestimmt werden kann. Dabei ist hinsicht-
lich der kommunalen Ebene auch nach der GroBe der
kommunalen Korperschaften zu differenzieren, da mit der
zunehmenden GrofBle gesteigerte Anforderungen an die
Struktur der Verwaltungsorganisation und Personalaus-
stattung einhergehen und dies wiederum die Kompetenz
zur Bewiltigung auch komplexer Aufgaben steigert. Eine
nihere Betrachtung erweist in Bezug auf viele Aufgaben
in den Bereichen Immissionsschutz, Gewésserschutz so-
wie Naturschutz, dass diese Aufgaben kaum durch ein-
zelne kreisangehorige Gemeinden, aber auch nur mit
mehr oder minder grofen Einschrinkungen durch Land-
kreise und kreisfreie Stddte sachgerecht ausgefiihrt wer-
den konnen und daher einer Kommunalisierung dement-
sprechend nur eingeschrinkt zuginglich sind. Eine
verbesserte Bewéltigung komplexer Umweltschutzaufga-
ben erscheint nach den Reformmodellen einiger Bundes-
lander, die die Schaffung von GroBkreisen anstreben, als
moglich. Derartige Groflkreise kdnnen prinzipiell in per-
soneller und finanzieller Hinsicht mit den erforderlichen
personellen und séchlichen Mitteln ausgestattet werden.

2.5.3.2.1 Immissionsschutz

167. Hinsichtlich der Zusténdigkeiten fiir die Erteilung
immissionsschutzrechtlicher Anlagengenehmigungen
wird in vielen Bundeslédndern abhingig vom Anlagentyp
differenziert. So sind etwa in Bayern die Regierungen
(Mittelinstanzen) fiir die Erteilung bestimmter Anlagen-
genehmigungen nach dem BImSchG zustindig, etwa fiir
Kraftwerke, Heizkraftwerke und Heizwerke mit Feue-
rungsanlagen flir den Einsatz von festen, fliissigen oder
gasformigen Brennstoffen, soweit die Feuerungswérme-
leistung bei festen oder fliissigen Brennstoffen 50 MW
oder bei gasformigen Brennstoffen 100 MW iibersteigt.
Soweit die Verantwortung fiir die Erteilung der iibrigen
Anlagengenehmigungen nicht dem Bergamt unterliegt,
sind die Kreisverwaltungsbehorden zustindig (s. Arti-
kel 1 Abs. 1 lit. ¢) Bayerisches Immissionsschutzgesetz),
in Baden-Wiirttemberg sind die Regierungsprésidien
(Mittelinstanzen) fiir die Anlagengenehmigung zustin-
dig, wenn auf dem betreffenden Betriebsgeldnde mindes-
tens eine Anlage errichtet oder gedndert werden soll, die
unter den Anhang I der IVU-Richtlinie fdllt. Anderenfalls
werden die Genehmigungen von den unteren Verwal-
tungsbehdrden, mithin den Landkreisen und Groflen
Kreisstddten als untere Immissionsschutzbehorden erteilt
(§§ 1 Abs. 3, 2 Abs. 1 Nr. 1 lit. a), 2 Abs. 1 Nr. 2 Immis-
sionsschutz-Zusténdigkeitsverordnung Baden-Wiirttem-
berg, § 13 Abs.1 Landesverwaltungsgesetz Baden-
Wiirttemberg). Die von dem Finanzministerium Schles-
wig-Holstein geleitete Projektgruppe zur Verwaltungsmo-
dernisierung und Entbiirokratisierung hat sich in ihrem im
Januar 2006 vorgelegten Abschlussbericht sogar fiir eine
vollstindige Kommunalisierung der bisher gemaf § 2 der
Landesverordnung iiber die zustdndigen Behorden nach
dem Bundes-Immissionsschutzgesetz (BImSchG-ZustVO)
weit gehend von den Staatlichen Umweltdmtern wahrge-
nommenen Aufgaben der Erteilung von Anlagengeneh-
migungen nach der 1. und der 2. Spalte der 4. BImSchV
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und der Uberwachung dieser Anlagen ausgesprochen.
Nach dem Kabinettsbeschluss sollen diese Aufgaben un-
ter der Voraussetzung einer verstirkten Fachaufsicht, ei-
ner rdumlichen Konzentration und der Mdglichkeit lan-
desweiter Zustindigkeiten auf die neu zu schaffenden
Verwaltungsregionen iibertragen werden (Finanzministe-
rium Schleswig-Holstein 2006, S. 182 ft.).

168. Bei der Entscheidung iiber eine Verlagerung der
Zustandigkeit zur Erteilung von Anlagengenehmigungen
nach dem BImSchG ist zunédchst entscheidend, dass es
sich bei derartigen Vorhaben um Anlagen mit erheblichen
Umweltauswirkungen handelt, die nur dann sachgerecht
beurteilt werden kdnnen, wenn die zustindigen Behdrden
iiber die erforderlichen Mitarbeiter mit komplexen Fach-
kenntnissen und einschldgigen Erfahrungen verfligen. Da
nach den gesetzlichen Anforderungen Vorhabenzulassun-
gen gemal § 13 BImSchG mit weit reichender Konzen-
trationswirkung zu erteilen sind, ist zudem ein entspre-
chender interdisziplindrer Sachverstand notwendig (vgl.
Kap. 1.2). Diese Anforderungen konnen durch kommu-
nale Korperschaften regelméfig nicht erfiillt werden, da
diese mangels personeller Kapazititen nicht in der Lage
sind, den erforderlichen Sachverstand vorzuhalten. Eine
,Herabzonung* wire daher mit lingeren Genehmigungs-
verfahren, hoheren Kosten fiir die Unternehmen und
neuen Risiken fiir den Umweltschutz verbunden. Daher
fordern insbesondere Wirtschaftsvertreter, aber auch Poli-
tiker eine zentrale Wahrnehmung der Aufgaben auf einer
hoheren Verwaltungsebene (IHK KIEL 2006; HEYDE-
MANN et al. 2006, jeweils in Bezug auf die geplanten
Aufgabenverteilungen in Schleswig-Holstein). Insbeson-
dere in vielen kleineren Landkreisen sind dariiber hinaus
nur sehr selten Antrdge auf Genehmigung von Anlagen
gemil BImSchG zu bescheiden, sodass diese grundsétz-
lich keine hinreichenden Erfahrungen im Bereich der
groBindustriellen Anlagenzulassung gewinnen und keine
entsprechenden Routinen ausbilden koénnen. Dies gilt
gleichermalfien fiir die Genehmigung von Anlagen, die in
der 1. und solchen, die in der 2. Spalte des Anhanges der
4. BImSchV genannt sind. Ausnahmen kommen eventu-
ell hinsichtlich der Spalte 2 im Hinblick auf groBe Land-
kreise und kreisfreie Grofistadte in Betracht. Eine weitere
Schwierigkeit stellt der potenzielle Konflikt dar, der zwi-
schen der kommunalen Standortpolitik und den im Rah-
men immissionsschutzrechtlicher Genehmigungsverfah-
ren zu beriicksichtigenden Umweltschutzerwégungen zu
bewiltigen ist (HEYDEMANN et al. 2006). Daher ist
eine Verwaltungsebene mit der Genehmigungsverantwor-
tung zu betrauen, die einen hinreichenden Abstand zu den
lokalen Standortinteressen hat.

169. Auch die nach § 52 BImSchG erforderliche Uber-
wachung genehmigungsbediirftiger Anlagen ist auf kom-
munaler Ebene vielfach nicht sachgerecht durchfiihrbar,
da der erforderliche gebiindelte Sachverstand bei den
kreisangehorigen Gemeinden, aber auch bei vielen kreis-
freien Stidten und Landkreisen nicht vorgehalten werden
kann. Eine gleichzeitige Zusténdigkeit fiir die Genehmi-
gung und die Uberwachung der Anlagen birgt zudem die
Gefahr, dass der Schwerpunkt des Gesetzesvollzuges auf
die Anlagenzulassung gelegt und der Uberwachung ein
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dementsprechend geringeres Gewicht beigemessen wird.
Die Uberwachung genehmigungsbediirftiger Anlagen
nach dem BImSchG muss daher auf einer Verwaltungse-
bene angesiedelt werden, die einen gebiindelten Sachver-
stand bereithalten, hinreichende Uberwachungserfahrun-
gen sammeln kann sowie auch einen hinreichenden
Abstand zu der lokalen Standortpolitik hat.

170. Im Gegensatz zu der Genehmigung und Uberwa-
chung genechmigungsbediirftiger Anlagen der Spalten 1
und 2 des Anhanges der 4. BImSchV erscheint eine Zu-
standigkeit der kommunalen Bauaufsichtsbehdrden fiir
die Baugenehmigung der derzeit nicht immissionsschutz-
rechtlich genehmigungsbediirftigen Anlagen (Tz.260)
vielfach sachgerecht. In diesem Bereich werden nicht
derart komplexe Anforderungen an die behordliche Auf-
gabenerfiillung herangetragen. Dennoch haben die zu-
stindigen Behorden auch beim Vollzug der §§ 22 ff.
BImSchG voraussetzungsvolle Aufgaben zu bewiltigen,
die nicht zuletzt durch die Vielfalt der nicht gemiR
BImSchG genehmigungsbediirftigen Anlagen und die
entsprechenden malBgeblichen technischen Regelwerke
und Rechtsverordnungen geprdgt sind. Die Behdrden
miissen daher in der Lage sein, die immissionsschutz-
rechtlichen Anforderungen zur Vermeidung bzw. zur Ver-
minderung schidlicher Umwelteinwirkungen von zum
Beispiel nicht immissionsschutzrechtlich genehmigungs-
bediirftigen Schweinemastereien, Hithnerhaltungen, Alt-
papiercontainern, Kirchturmglocken, Feueralarmsirenen,
Sportplatzen, Grillpldtzen usw. zu formulieren (diese und
weitere Beispiele: ROBNAGEL in: KOCH et al. 2006,
§ 22 Rn. 29). Charakteristisch fiir diese Anlagen ist, dass
die von ihnen ausgehenden negativen Umweltauswirkun-
gen sich insbesondere im Nahbereich der Anlagen aus-
wirken. Die kommunalen Bauaufsichtsbehérden sind von
daher sicherlich die addquaten Stellen zum Vollzug der
entsprechenden gesetzlichen Vorschriften. Gleichwohl
wird auch hier gewiss zu differenzieren sein. Denn das
qualifizierte Fachpersonal, das Probleme der Luftreinhal-
tung, der Larmbekdmpfung, der Abfallbewirtschaftung
und weitere Mal3stébe fiir teilweise sehr unterschiedliche
Anlagen beurteilen und handhaben kann, steht den Bau-
aufsichtsbehdrden vielfach nicht oder nur eingeschréinkt
zur Verfiigung.

Vor diesem Hintergrund begegnet eine Initiative Nord-
rhein-Westfalens groften Bedenken, der zufolge ein er-
heblicher Teil von Spalte-2-Anlagen aus der immissions-
schutzrechtlichen Genehmigungsbediirftigkeit entlassen
und den bauaufsichtlichen Genehmigungsverfahren zuge-
ordnet werden soll (Bundesrat 2005). Hier ist zunédchst
daran zu erinnern, dass die Bundeslédnder unter dem Ein-
druck der Beschleunigungsdebatte ihre Baugenehmi-
gungsverfahren vereinfacht und verschlankt und die
Priifaufgaben der Behorden stark, oftmals auf das Bau-
recht eingeschrinkt haben (Tz.260). Eine Konzentra-
tionswirkung, die eine verbindliche Entscheidung auch
iber immissionsschutzrechtliche Anforderungen ein-
schldsse, kommt der Baugenehmigung jedenfalls explizit
nur in Brandenburg und Hamburg zu. Im Ubrigen wiren
die Bauaufsichtsbehdrden mit diesem neuen Schub an
Genehmigungsverfahren auch durchweg quantitativ, hdu-

fig auch vom Anforderungsprofil der Aufgaben her quali-
tativ iiberfordert. Erneut ist hier zu betonen, dass die Ein-
forderung von Personal und Sachmitteln entsprechend
dem Konnexitétsprinzip weit gehend unrealistisch ist. Es
kann nicht der Sachverstand, der in zehn staatlichen Um-
weltdmtern konzentriert ist, im gleichen Standard bei
fiinfzig Kreisbehorden vorgehalten werden, von grof3eren
kreisangehorigen Stidten ganz abgesehen. Das wire
schlechterdings nicht finanzierbar. Hinzu kommt, dass
angesichts einer abgesenkten Fallzahl die Ausbildung der
notwendigen Routinen in der Vielzahl dieser Behorden
deutlich erschwert wire.

Nach allem iiberrascht es nicht, dass sich gerade die Ver-
treter von Industrie und Gewerbe immer haufiger mit Ve-
hemenz gegen die Risiken einer derart weit reichenden
Kommunalisierung von Genehmigungsverfahren wen-
den und mit Recht die hohe Qualitit und Effizienz der zu-
standigen Behorden in staatlichen Umweltdmtern und in
den Bezirksregierungen betonen (s. zuletzt die Stellung-
nahmen von VCI 2006; BDI 2006).

2.5.3.2.2 Naturschutz

171. In Niedersachsen ist eine Kommunalisierung der
Verwaltung des Schutzgebietssystems NATURA 2000 fiir
den Zeitpunkt vorgesehen, in dem die konflikttrichtige
Ausweisung der FFH-Gebiete abgeschlossen sein wird.
Dagegen ist es nach Auffassung von Regierung und Par-
lament in Baden-Wiirttemberg im Hinblick auf die hohen
fachlichen, aber auch rechtlichen Anforderungen des
maBgeblichen Europarechts und das dementsprechend
hohe Risiko von moglichen kostentrachtigen Beanstan-
dungsverfahren erforderlich, die Verantwortung fiir das
Gebietsnetz NATURA 2000 grundsétzlich bei der hohe-
ren Naturschutzbehdrde (Regierungsprésidium) zu belas-
sen. Ein anderes Beispiel fiir die oftmals kontréren Auf-
fassungen iiber die addquate Kompetenz zur Erfiillung
bestimmter Naturschutzaufgaben stellt die Verantwortung
fiir die Verwaltung von Nationalparks dar. Insofern hatten
die Bundeslidnder Niedersachsen und Bayern zunichst
eine Aufgabenwahrnehmung auf der kommunalen Ebene
vorgesehen, diese aber zugunsten von Sonderbehdrden
fiir die Nationalparkverwaltung wieder revidiert.

172. Im Bereich des Naturschutzes sind insbesondere
solche Verlagerungen von Aufgaben auf die Landkreis-
ebene kritisch zu beurteilen, die groBflachige Schutzge-
biete betreffen. So wurde Anfang des Jahres 2006 in
Schleswig-Holstein iiber eine Ubertragung des bisher der
staatlichen Nationalparkverwaltung obliegenden Ma-
nagements des Nationalparks Schleswig-Holsteinisches
Wattenmeer auf die Landkreise Dithmarschen und Nord-
friesland debattiert. Insbesondere das Finanzministerium
sprach sich fiir eine weit gehende Kommunalisierung der
von dem Nationalparkamt wahrzunehmenden Aufgaben
aus (Finanzministerium Schleswig-Holstein 2006). Fiir
eine Wahrnehmung der Verwaltungsaufgaben auf der
Ebene der Landkreise wird in der Literatur angefiihrt,
dass diese als lokale Verwaltungsstellen darauf ausgerich-
tet seien, lokale Interessen besser zu erkennen und zu be-
arbeiten. Ein ortsnaher Vollzug, der flexibel auf die sich
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dndernden Anspriiche und Bewirtschaftungsbedingungen
der ortlichen Naturnutzer eingeht, sei durch die Land-
kreise gewihrleistet. Wegen ihrer Kenntnisse der lokalen
Gegebenheiten seien die Landkreise auch in der Lage, of-
fen, kooperativ und flexibel auf die ortlichen Probleme
einzugehen und die zum Erreichen der Schutzziele erfor-
derliche Einbeziehung aller relevanten Interessenvertreter
zu gewiahrleisten. Eine Nationalparkverwaltung in kom-
munaler Trégerschaft garantiere auch den bestmoglichen
Ausgleich zwischen den iibergeordneten Interessen des
Schutzes der Naturgiiter und lokalen 6konomischen Er-
fordernissen (LEGLER 2006, S. 227 ff.). Allerdings zeigt
die Erfahrung, dass kommunale Korperschaften den Ziel-
konflikt, der zwischen Naturschutzinteressen auf der ei-
nen Seite und der Vielzahl der betroffenen iibrigen Be-
lange auf der anderen Seite, wie standort-, agrar- oder
tourismuspolitischen Erwégungen, besteht, oftmals zu-
gunsten wirtschaftlicher und finanzieller Interessen ent-
scheiden und dem Naturschutz nicht das ndtige Gewicht
beimessen (so bereits SOELL 1980, S.8; SRU 2002a,
Tz. 160, in Bezug auf den Flachenschutz). Damit eng ver-
bunden ist die Tatsache, dass Nutzungseinschrinkungen
in Nationalparks von den Betroffenen haufig als Schikane
empfunden werden und in den relevanten Gebieten und in
deren direktem Umfeld eine eher geringe Akzeptanz der
Unterschutzstellung vorherrscht (SRU 2002a, Tz. 88).
Daher ist die Nationalparkverwaltung auf der kommuna-
len Ebene nicht sachgerecht angesiedelt (so bereits DRL
1981, S. 461 f.; und jiingst NABU Schleswig-Holstein
2006; WWEF Deutschland 2006). So ist der notwendige
Abstand zwischen den fiir Verwaltungsentscheidungen
zustdndigen Stellen zu den von den Entscheidungen be-
troffenen lokalen Akteuren nicht gewihrleistet (HEYDE-
MANN et al. 2006).

173. Ahnliche Erwigungen sprechen auch dafiir, den
Vollzug der Vorschriften iiber die Errichtung und die Un-
terhaltung des Biotopverbundes NATURA 2000 nicht der
kommunalen Ebene zu iiberantworten. Zwar sind die
Stellungnahmen kommunaler Koérperschaften im Vorfeld
der Entscheidungen iiber die Unterschutzstellung be-
stimmter Gebiete nach dem FFH-Regime unerlésslich, da
diese Stellen iiber die erforderlichen Kenntnisse der ortli-
chen Besonderheiten verfiigen. Allerdings sind gerade
Gebietsausweisungen und Managementkonzepte in Be-
zug auf FFH-Gebiete angesichts der mit ihnen verbunde-
nen Nutzungseinschrinkungen mit hohem Konfliktpoten-
zial behaftet. Auch die Erfiillung dieser Aufgaben ist also
wiederum auf der Ebene anzusiedeln, die einen hinrei-
chenden Abstand zu standortpolitischen Faktoren hat und
den naturschutzfachlichen Erwédgungen unabhéngig von
anderen Einflussnahmen ein angemessenes Gewicht ver-
leihen kann.

2.5.3.2.3 Gewasserschutz

174. Im Bereich des Gewisserschutzes sollen hier die
Aufgaben der Erteilung von Einleitungsgenehmigungen
gemiB §§ 6, 7a WHG, der Uberwachung solcher Einlei-
tungen sowie der Abwasserentsorgung gemall § 18a
Abs. 1 und 2 WHG néher beleuchtet werden. Die beiden
erstgenannten Aufgaben sind in vielen Bundeslandern auf
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die kommunale Ebene als Pflichtaufgaben zur Erfiillung
nach Weisung iibertragen worden. So sind in Nordrhein-
Westfalen und Baden-Wiirttemberg zwar die Mittelin-
stanzen fiir die Erteilung von Einleitungsgenehmigungen
in Gewasser erster Ordnung (Nordrhein-Westfalen) bzw.
fiir groBere Einleitungen (Baden-Wiirttemberg) zustin-
dig, fiir Einleitungen in alle {ibrigen Gewisser jedoch die
Kreise und kreisfreien Stidte. Fiir die Uberwachung der
von den Regierungsprisidien genehmigten Einleitungen
sind in Nordrhein-Westfalen die staatlichen Umweltdmter
zustindig, fiir die Uberwachung der iibrigen Einleitungen
die unteren Wasserbehorden, mithin dieselben Behorden,
die auch fiir die Genehmigung der Einleitungen verant-
wortlich sind. In Baden-Wiirttemberg ist die Uberwa-
chungszusténdigkeit nach Branchen ausdifferenziert und
auf die unteren Wasserbehdrden und die staatlichen Ge-
werbeaufsichtsamter verteilt.

175. Die Einleitung von Abwéssern und die dafiir maB-
geblichen technischen Voraussetzungen zur Reduzierung
der Schmutzfracht sind nicht nur entscheidend fiir das Er-
reichen einer bestimmten Gewasserqualitit und damit fiir
umweltschutzbezogene Erwédgungen. Die Zuldssigkeit
von Einleitungen und die fiir Wirtschaftsunternehmen
verbindlichen technischen Rahmenbedingungen sind da-
riiber hinaus insbesondere auch fiir die Entscheidung iiber
die Ansiedlung an bestimmten Standorten relevant. Trotz
der in § 7a Abs. 1 WHG normierten Verpflichtung, Ein-
leitungen nur dann zuzulassen, wenn die Schadstofffracht
des Abwassers so gering gehalten wird, wie dies nach
dem Stand der Technik mdglich ist, gehen in die Ent-
scheidungen der Genehmigungsbehorden vielfach auch
standortpolitische Erwdgungen ein. So gaben in einer
Umfrage von GRAF mehr als die Halfte der befragten
Bezirksregierungen und unteren Wasserbehorden auf
kommunaler Ebene an, ,,offen* gegeniiber Standort- und
Kostenargumenten zu sein (2002, S. 134, 142). Beson-
ders auf der kommunalen Ebene wird dariiber hinaus die
Gefahr der Einflussnahme von Vorgesetzen der Behor-
denmitarbeiter oder von Politikern auf die Genehmi-
gungsentscheidung als erheblich eingeschétzt (GRAF
2002, S. 135). Auch die technischen Anforderungen zur
Abwasserreinigung, die an die Einleitungen gekniipft
werden, sind auf der Ebene der Landkreise und kreis-
freien Stidte nicht selten weniger anspruchsvoll als auf
der Ebene der Mittelinstanzen (so bereits LUBBE-
WOLFF 1996, S.57). So formuliert ein grofler Teil der
unteren Wasserbehorden lediglich fiir die durch Rechts-
verordnung festgelegten Schadstoffe Anforderungen an
die Emissionsreduzierung nach dem Stand der Technik.
Dort nicht genannte Stoffe werden in den Einleitungsge-
nehmigungen nicht thematisiert (GRAF 2002, S. 136).

176. Erhebliche Vollzugsdefizite werden auf der kom-
munalen Ebene im Bereich der gewdsserschutzrechtli-
chen Uberwachung konstatiert (so bereits SCHINK 1993,
S. 3; bestitigt durch KOCH et al. 1998; GRAF 2002). So
wird von den unteren Wasserbehorden oftmals nur ein
Teil der in ihrem Zustidndigkeitsbereich vorgenommenen
Einleitungen iiberwacht. Viele Behorden haben keine
schriftlichen Uberwachungskonzepte ausgearbeitet oder
verfiigen liber keine vollstdndigen Verzeichnisse der Ein-
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leitungen (GRAF 2002, S. 164 ff.), die jedoch die not-
wendige Grundlage fiir eine den gesetzlichen Anforde-
rungen entsprechende Uberwachung darstellen.

177. Als wesentliche Ursachen fiir diese Vollzugsdefi-
zite werden insbesondere eine unzureichende Personal-
ausstattung der fiir den Vollzug verantwortlichen Behor-
den (GRAF 2002, S.144f) sowie auch eine
unzureichende fachliche Qualifikation des vorhandenen
Personals bei den unteren Gewésserbehdrden verantwort-
lich gemacht.

Angesichts dieser recht deutlichen Befunde aus der empi-
rischen Vollzugsforschung sollte das bereits erfolgte Mal3
an Kommunalisierung im Bereich der Abwassereinleitun-
gen kritisch tiberpriift werden. Weiter gehende Kommu-
nalisierungsbestrebungen sind insofern erst recht nicht in
Betracht zu ziehen.

178. Dagegen hat sich die Wahrnehmung der Abwasser-
beseitigung als kommunale Selbstverwaltungsaufgabe
bewihrt. Die Gemeinden erfiillen entweder fiir ihr Gebiet
oder aber in der Form eines Zusammenschlusses mit an-
deren Gemeinden zu einem Zweckverband auch gebiets-
ibergreifend diese Aufgabe gut (KOTULLA 2003, § 18 a
Rn. 25). Um die ordnungsgemiBe Aufgabenerfiillung
auch in kleineren und finanzschwachen Gemeinden zu
gewihrleisten, sind gesetzliche Bestimmungen, wie ins-
besondere § 150 Abs. 2 Niedersdchsisches Wassergesetz
(NWG), sinnvoll, nach denen auf Antrag der Gemeinde
auch der Landkreis die Abwasserbeseitigung iibernechmen
kann.

2.5.3.3 Chancen und Risiken der aktuellen
Kommunalisierungstendenzen

179. Die Wahrnehmung von Umweltschutzaufgaben
durch die Kommunen ist oftmals im strengen Sinne des
Wortes unverzichtbar, da nur die Kommunen bestimmte
ebenenspezifische Problemldsungsbeitrige leisten kon-
nen. Das ist etwa im Bereich der Forderung effizienter
Energienutzung offenkundig. Der konsequente Einsatz
zum Beispiel von KWK-Anlagen setzt auch maf3geblich
Entscheidungen der Kommunen in der Bauleitplanung,
aber auch beim Einsatz eines ABZ voraus. Hier ist die
Rechtslage — wie auch jiingere Judikate zeigen — partiell
noch prohibitiv und sollte entsprechend den energiepoliti-
schen Zielsetzungen der EU und Deutschlands angepasst
werden, da die Kommunen einen wesentlichen Beitrag
zur Energieeinsparung leisten sollen.

Auch in den Bereichen des Immissionsschutzes und des
Natur- und Bodenschutzes sind materielle Problemlo-
sungsbeitrage durch die kommunale Bauleitplanung mog-
lich und notwendig. An allen diesen Beispielen wird an-
schaulich, dass es vielfach darum geht, fiir ein komplexes
Aufgabenfeld alle unterschiedlichen, ebenenspezifisch
moglichen und erforderlichen Problemldsungsbeitrige
einzufordern. Das gilt auch fiir die schon erwéhnte kom-
munale Gesamtverkehrsplanung, die natiirlich wichtige
iiberortliche Beziige aufweist, im Kern jedoch der Grund-
legung aus kommunaler Perspektive bedarf. Leider ist
auch in diesem Aufgabenfeld die Rechtslage prohibitiv
(SRU 2005b, Tz. 472 ff.).

Auf der anderen Seite sind aber auch die Leistungsgren-
zen der kommunalen Verwaltungstriger zu beachten.
Dazu gehoren die personelle und séchliche Ausstattung,
die natiirlich sehr unterschiedlich zwischen kreisangehd-
rigen kleinen und mittleren Gemeinden einerseits und
GroBkreisen andererseits beschaffen ist. Auch wenn man
sich bei Kommunalisierungsbestrebungen auf grofle kom-
munale Entscheidungstriger konzentriert, ist es aber illu-
siondr, etwa fiinfzig kommunale Verwaltungstriger auf
das personelle und sédchliche Niveau zu bringen, das zehn
staatliche Umweltdmter bzw. fiinf Bezirksverwaltungen
fiir Genehmigungsverfahren nach dem BImSchG verfiig-
bar haben. AuBlerdem wére auch schon der Versuch einer
solchen Behorden-, Personal- und Sachmittel-“Zersplitte-
rung® ginzlich ineffizient, weil die Zahl der relevanten
Vorgidnge bei diesen Verwaltungseinheiten unangemessen
niedrig wére.

In der Diskussion um die Leistungsgrenzen der Kommu-
nen hilft die zum Schlagwort degradierte Formel von der
,Orts- und Biirgerndhe kaum weiter. Zum einen verlie-
ren dabei die Gebote effektiver und effizienter Aufgaben-
erfiilllung das ihnen zukommende hohe Gewicht. Zum an-
deren bemiihen sich die Protagonisten weit reichender
Kommunalisierungskonzepte nicht erkennbar darum, den
genauen Nutzen der sogenannten Orts- und Biirgerndhe
zu belegen. Warum eine immissionsschutzrechtliche Ge-
nehmigung mit Biirgerbeteiligung einschlieBlich Erorte-
rungsverfahren bei ortlicher Durchfithrung in einer Mit-
telstadt flir Biirger und Ort Vorteile bringen kdnnte, ist
unerfindlich. Diese Erwartung steht auch in einem eigen-
timlichen Kontrast dazu, dass die gleichen Reformkréfte,
die auf Kommunalisierung dringen, den Erdrterungster-
min zukiinftig fakultativ machen wollen und damit die
— unzutreffende — Verzichtbarkeit der ,,Biirgernéhe* deut-
lich signalisieren.

In der aktuellen Kommunalisierungsdebatte wird die
Frage staatlicher Aufsicht behandelt. Wie eingangs dieses
Abschnitts ndher dargestellt worden ist, gibt es sehr un-
terschiedliche Kommunalisierungsformen, bei denen der
staatlichen Aufsicht unterschiedliches Gewicht zukommt.
Wenn in diesem Zusammenhang der Riickzug des Staates
aus der Aufsicht mit dem populdren Hinweis auf die Kraft
der Selbstverwaltung gerechtfertigt wird, geht dies an we-
sentlichen Problemen vorbei. Aufsicht heiflit vor allem
aufwindige fachliche Hilfe und erst an zweiter Stelle
staatliche Weisung. Die Hilfe ist vielfach nicht verzicht-
bar. Auch deshalb sind die Kosteneinsparungen bei Kom-
munalisierungen eher gering: Zum einen muss die Aus-
stattung der Kommunen verbessert, zum anderen eine
addquate staatliche Aufsicht aufgebaut werden — es sei
denn, mit der Kommunalisierung wird sehenden Auges
ein Aufgabenabbau in Kauf genommen.

2.5.4
2541

Privatisierung in der Umweltverwaltung
Erscheinungsformen und Zielsetzung

180. Die Strategien zur Verwaltungsmodernisierung in
den Léndern sehen neben einem ersatzlosen Verzicht oder
der Reduktion von Aufgaben, ihrer Biindelung bei be-
stimmten Behorden oder der Delegation auf Kommunen
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vielfach auch eine Privatisierung von Aufgaben vor. So-
fern den Reformen eine Aufgabenkritik vorausgegangen
ist oder vorausgeht, wird in ihrem Rahmen grundsétzlich
auch die Frage nach Moglichkeiten der Aufgabenprivati-
sierung gestellt. Hinter dem Begriff der Privatisierung
verbergen sich dabei in der Praxis unzdhlige Arten und
Erscheinungsformen der Privatisierung bislang 6ffentli-
cher Aufgaben, die sich drei — zum Teil allerdings einan-
der tiberlagernden — Grundtypen zuordnen lassen
(EWALD 2004; MAURER 2004; STOBER et al. 2004):

— Formelle Privatisierung (auch ,,Organisationsprivati-
sierung®): Bei der formellen Privatisierung griindet
der Staat zur Wahrnehmung der betreffenden Aufga-
ben privatrechtliche Organisationen (z. B. GmbH).
Der Staat wird folglich in ,,privatwirtschaftlichem Ge-
wande* titig. Soweit durch formelle Privatisierung ein
gemischtwirtschaftliches Unternehmen entsteht, in das
auch Privatkapital eingebracht wird, spricht man von
»Public Private Partnership®.

— Funktionale Privatisierung (auch ,,Erfiillungsprivati-
sierung®): Bei der funktionalen Privatisierung verblei-
ben Zustdndigkeit und Aufgabenverantwortung beim
Staat, dieser bedient sich zur Aufgabenwahrnehmung
jedoch privater Personen (,,Verwaltungshelfer*) oder
privater Institutionen, wobei es sich nicht nur um Un-
ternehmen, sondern etwa auch um gemeinniitzige Stif-
tungen oder um Landschaftspflegeverbdnde handeln
kann. Dariiber hinaus kann im anlagenbezogenen Im-
missionsschutz auch die Eigeniiberwachung durch den
Anlagenbetreiber selbst als eine Form der funktionel-
len Privatisierung angesechen werden. Beispiele fiir
funktionale Privatisierungen stellen die bereits erfolg-
ten oder im Rahmen der Reformbestrebungen ins
Auge gefassten Auslagerungen von fachtechnischen
Dienstleistungen und Serviceaufgaben wie insbeson-
dere die Fremdvergabe von Labordiensten zur Uber-
prifung der Wasser- oder Abwasserqualitit dar (vgl.
z. B. fir Bayern BAUER et al. 2006, S. 61).

— Materielle Privatisierung (auch: ,,Aufgabenprivatisie-
rung®): Bei der materiellen Privatisierung zieht sich
der Staat vollstéindig aus seiner Verantwortung zuriick
und {iberldsst die Erledigung der bisher wahrgenom-
men Aufgaben dem privatwirtschaftlichen Bereich
und dem dort herrschenden Wettbewerbsprinzip, wo-
bei jedoch in der Regel eine begleitende Regulierung
erforderlich ist.

181. Die gegenwirtig zu beobachtenden Privatisie-
rungstendenzen in der Umweltschutzverwaltung entspre-
chen weit gehend dem Typus der funktionalen Privatisie-
rung, sodass Zustindigkeit und Aufgabenverantwortung
beim Staat verbleiben, dieser jedoch private Akteure mit
der Aufgabendurchfiihrung betraut (vgl. Abschn. 2.5.4.3).
Dariiber hinaus finden sich im engeren Bereich des Im-
missions- und Gewdsserschutzes auch Ansétze einer for-
mellen Privatisierung, bei der der Staat in privatwirt-
schaftlicher Rechtsform handelt (vgl. Abschn. 2.5.4.2).
Eine noch weiter gehende (materielle) Privatisierung, bei
der sich der Staat zur Génze aus seiner Verantwortung flir
den Umweltschutz zuriickzieht, ist insbesondere mogli-

118

cherweise in § 18 a Abs. 2 a WHG angelegt. Nach dieser
Rahmenvorschrift sind die Linder dazu erméchtigt zu re-
geln, unter welchen Voraussetzungen eine Offentlich-
rechtliche Korperschaft ihre Abwasserbeseitigungspflicht
auf einen Dritten ganz oder teilweise befristet und wider-
ruflich {ibertragen kann. Allein vom Wortsinn her er-
scheint es moglich, dass auch eine den 6ffentlich-rechtli-
chen Aufgabentriger befreiende Aufgabeniibertragung
auf Dritte erfolgt. Allerdings wird in der Literatur mit
Blick auf die staatliche Gewdhrleistungsverantwortung
argumentiert, dass die Verantwortung des urspriinglichen
Beseitigungstrigers im Falle der Schlechterfiillung durch
den Privaten reaktiviert werde (CZYCHOWSKI und
REINHARDT 2003, § 18 a Rn. 23 d; weitere Nachweise
bei LASKOWSKI 2006, S. 634 in Fn. 2866). Auch die
wenigen Lénder, die bisher von der Ermaéchtigung in
§ 18 a Abs. 2 a WHG Gebrauch gemacht haben, haben
eine entsprechende Letztverantwortung der urspriinglich
beseitigungspflichtigen Korperschaften normiert
(LASKOWSKI 2006, S. 638). Eine materielle Privatisie-
rung hat damit nicht stattgefunden, da der jederzeitige
Riickfall der Aufgaben bei Schlechterfiillung durch den
Privaten Ausdruck der verbleibenden staatlichen Letzt-
verantwortung ist. Eine derartige materielle Privatisierung
verbietet sich auch im Hinblick auf die staatliche Gewéhr-
leistungsverantwortung, die fiir den Umweltschutz in
Artikel 20 a GG fundiert ist.

182. Eine Beurteilung der Chancen und Risiken von
PrivatisierungsmaB3nahmen in der Umweltschutzverwal-
tung muss sich an den hiermit verbundenen Zielsetzungen
orientieren. Dabei lassen sich in der aktuellen Privatisie-
rungsdiskussion regelmafig drei unterschiedliche Zielset-
zungen finden (LUDWIG 1998, S. 140 ft.):

— Ordnungspolitische Griinde: Der Anteil staatlicher Ta-
tigkeit an der Gesamtheit gesellschaftlich relevanter
Aktivitdten soll zur Erhaltung der Leistungsfahigkeit
des Staates und zur Sicherung gesellschaftlicher Frei-
raume zuriickgedrangt werden.

— Finanzpolitische Griinde: Durch Privatisierungsmal-
nahmen soll externes Kapital aktiviert und die 6ffentli-
che Hand von defizitidren Aufgabenbereichen entlastet
werden.

— Effizienzgriinde: Durch die Einbeziehung Privater sol-
len Effizienzsteigerungen und eine generelle Verbes-
serung des Vollzugs erreicht werden.

Da eine ordnungspolitische Grundsatzdiskussion iiber
eine angemessene Aufgabenverteilung zwischen Staat
und Privaten an anderer Stelle zu fiihren ist, konzentriert
sich der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU) im
Folgenden auf finanzpolitische Griinde und Effizienz-
griinde.

2.5.4.2 Formelle Privatisierung im Immissions-
und Gewasserschutz

183. Eine Auslagerung von Elementen der immissions-
und gewisserschutzrechtlichen Zulassungs- und Uberwa-
chungsaufgaben wie etwa die Begutachtung durch Sach-
verstandige auf privatrechtlich organisierte Verwaltungs-
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einheiten (insbesondere FEigengesellschaften in der
Rechtsform einer GmbH oder AG), gegebenenfalls auch
unter Hinzuziehung privaten Kapitals, bietet gegeniiber
dem gegenwirtigen Status eine Reihe von betriebswirt-
schaftlichen Vorteilen, die insgesamt betrachtet eine effi-
zientere Aufgabenerfiillung erwarten lassen (WAGNER
2000, S. 233 ff.):

— Privatrechtliche Organisationsformen weisen eine ge-
nerell hohere betriebswirtschaftliche Flexibilitét auf.

— Aufgrund der groBleren Unabhéngigkeit von politi-
scher Einflussnahme erlauben privatrechtliche Organi-
sationsformen eine wirtschaftlichere Aufgabenerfiil-
lung. Dies trifft in besonders starkem Malie auf
gemischt-wirtschaftliche Unternehmen zu, denn hier
wirken die Gewinninteressen der privaten Anteilseig-
ner als Korrektiv gegeniiber der einseitigen Verfol-
gung politischer Ziele zulasten der Wirtschaftlichkeit.

— Waihrend offentlich-rechtliche Organisationsformen
an eine festgelegte Besoldungsordnung gebunden
sind, ermdglichen privatrechtliche Organisationsfor-
men leistungsabhingige Entlohnungssysteme, die ins-
besondere die Rekrutierung von Fiihrungskriften er-
leichtern.

— Dartiber hinaus bieten privatrechtliche Organisations-
formen groBere Freiheiten im Vergabe- bzw. Beschaf-
fungswesen und erleichtern den Zugang zum Kapital-
markt.

184. Obwohl die formelle Privatisierung, zumindest so-
weit lediglich ein Wechsel der Rechtsform erfolgt, in der
Fachdiskussion zuweilen als ,,Scheinprivatisierung* dis-
kreditiert wird, sollten die hiermit verbundenen Méglich-
keiten zur Effizienzsteigerung nicht unterschétzt werden.
Dariiber hinaus bietet die formelle Privatisierung den un-
bestreitbaren Vorteil, dass die Aufgabenerfiillung im 6f-
fentlichen Sektor verbleibt, und damit weder zusatzliche
Kontrollprobleme verursacht werden noch ein Abbau von
Sachverstand erfolgt. Risiken der formellen Privatisie-
rung ergeben sich jedoch dort, wo bei Hinzuziehung pri-
vaten Kapitals (,,Public Private Partnership®) Zielkon-
flikte zwischen Gemeinwohlbelangen einerseits und dem
Gewinnstreben privater Kapitalgeber andererseits entste-
hen (WINDEL 1999).

2.5.4.3 Funktionale Privatisierung
2.5.4.3.1 Immissions- und Gewasserschutz

185. Die funktionale Privatisierung hat im Immissions-
und Gewisserschutz in jlingster Zeit an Bedeutung ge-
wonnen, wobei im Bereich der Abwasserbehandlung
(Kldranlagen) und der Abfallwirtschaft (Sammlung,
Transport, Verwertung, Beseitigung) ohnehin bereits seit
vielen Jahren Leistungen von privater Hand oder in pri-
vat-kommunaler Partnerschaft realisiert werden. Wih-
rend dies in der Vergangenheit im wesentlichen jedoch
nur die rein technische Behandlungs- und Entsorgungs-
leistung betraf, wird nun im Rahmen der Suche nach
Moglichkeiten einer Kosten sparenden Umweltverwal-
tung und flexibler Verwaltungsverfahren verstirkt auch

die Moglichkeit einer Auslagerung von Teilen der immis-
sions- und gewésserschutzrechtlichen Zulassungs- und
Uberwachungsaufgaben wie Begutachtungen auf private
Sachverstindige und Dienstleistungsunternehmen disku-
tiert. Trotz unbestreitbar vorhandener Effizienzpotenzia-
le diirfen jedoch die praktischen Probleme, die eine sol-
che Vorgehensweise mit sich bringen kann, nicht unbe-
achtet bleiben.

186. Von ausschlaggebender Bedeutung fiir eine Beur-
teilung der Privatisierung bestimmter Zulassungs- und
Uberwachungsaufgaben ist zunichst die Frage, ob die
privaten Sachverstindigen durch die zustdndige Behorde
bestimmt werden oder ob der jeweilige Anlagenbetreiber
individuell am freien Markt einen zugelassenen Sachver-
standigen auswéhlen kann (wie beispielsweise in § 25 des
Gesetzes zur Straffung der Behdrdenstruktur in NRW
vorgesehen — Landtags-Drucksache 14/2574, S. 10). In
dem zuletzt genannten Fall wiirden private Sachverstin-
dige dhnlich wie Arzte, Rechtsanwiilte etc. auf dem freien
Markt um entsprechende Auftrage konkurrieren. Bei die-
sem Modell eines ,, Wettbewerb im Markt* wird zwar die
hochstmogliche Wettbewerbsintensitit erzielt, es ergeben
sich jedoch auch erhebliche Risiken (vgl. auch SCHERZ-
BERG 2006): Da die privaten Sachverstidndigen von ih-
rem Auftraggeber frei ausgewéhlt und jederzeit durch ei-
nen anderen ersetzt werden konnen, ist insbesondere zu
befiirchten, dass sie aus wirtschaftlichen Griinden ver-
sucht wiren, die Priif- und Uberwachungsstandards nicht
einzuhalten. Dies kann die privaten Sachverstdndigen in
Situationen bringen, in denen sie zwischen korrekter Auf-
gabenwahrnehmung und dem Risiko des Auftragsverlusts
wihlen miissen (FEHLING 2001, S. 369 ff)). Dabei
konnten insbesondere finanzstarke Unternehmen mithilfe
ihrer Nachfragemacht versuchen, eine Herabsetzung der
Priif- und Uberwachungsstandards bis hin zur Ausstel-
lung reiner Gefilligkeitsgutachten zu erzwingen. Der
ohne Zweifel bestehende Reputationswettbewerb zwi-
schen den privaten Sachverstindigen konnte solche Fehl-
entwicklungen zwar zum Teil einddmmen, jedoch nicht
génzlich verhindern. Hinzu kommt, dass ein Reputations-
wettbewerb nur dann seine Wirkung entfalten kann, wenn
unzulissige Absenkungen der Priif- und Uberwachungs-
standards auch entdeckt werden. Soweit es im Zuge der
Privatisierung zu einem Abbau von behérdlichem Sach-
verstand kommt, wovon nach den gegenwirtigen empiri-
schen Erfahrungen auszugehen ist (BAUER et al. 2006),
wird die entsprechende Entdeckungsgefahr jedoch zuneh-
mend geringer.

Um den genannten Fehlentwicklungen bei einem ,,Wett-
bewerb im Markt“ entgegen zu wirken, wére eine inten-
sive staatliche ,, Kontrolle der Kontrolleure* erforderlich
(SCHERZBERG 2006, S. 135; LUDWIG 1998), die ei-
nen GroBteil der erzielbaren Effizienzgewinne wieder zu-
nichte machen wiirde. Insbesondere miissten die zustdn-
digen Behorden das Know-how, das durch die
Privatisierung eigentlich extern bezogen werden soll,
weiterhin auch intern vorhalten, um die entsprechenden
Entscheidungen der privaten Sachverstdndigen jederzeit
iiberpriifen zu konnen. Zwar wiére es denkbar, dass die
Behorde — eine entsprechende Ausstattung mit finanziel-
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len Mitteln vorausgesetzt — die Entscheidungen der priva-
ten Sachverstidndigen durch Gutachter ihres Vertrauens
nachpriifen ldsst, auch dies wiirde jedoch zu einer Kos-
tenduplizierung fiihren. Insoweit wéren nennenswerte Ef-
fizienzgewinne nicht zu erwarten.

187. Auch durch einen Ubergang zu dem Alternativmo-
dell eines ,,Wettbewerbs um den Markt* wiirden die ge-
nannten Anreiz- und Kontrollprobleme nur teilweise ge-
mindert. Bei einem solchen Ansatz wiirden regionale
Gebietsmonopole geschaffen, innerhalb derer jeweils nur
ein Sachverstindiger flir die entsprechenden Priif- und
Uberwachungsaufgaben zustidndig wire. Dabei wiirde das
Recht, die Priif- und Uberwachungsaufgaben innerhalb
des abgegrenzten Gebietsmonopols zu ibernehmen, in re-
gelmiBig wiederholten Ausschreibungswettbewerben an
denjenigen Sachverstindigen vergeben, der unter Einhal-
tung der entsprechenden Anforderungen das giinstigste
Angebot zur Leistungserstellung macht. Durch die zeit-
lich befristete Vergabe regionaler Gebietsmonopole be-
stiinde fiir die privaten Gutachter zwar eine grofere wirt-
schaftliche Sicherheit und der Anreiz zur Erstellung von
Gefilligkeitsgutachten wire entsprechend vermindert,
zahlreiche Kontrollprobleme blieben aber nach wie vor
ungelost. Dartiber hinaus wére die konkrete Ausgestal-
tung des erforderlichen Ausschreibungswettbewerbs mit
zahlreichen offen Fragen verbunden, die sich unter ande-
rem darauf beziehen, nach welchen Kriterien die jeweili-
gen Gebietsmonopole und Aufgabenfelder abgesteckt
werden sollten.

188. Aus den oben erlduterten Griinden ist jede Privati-
sierungslosung, bei der der Anlagenbetreiber individuell
einen zugelassenen Sachverstdndigen auswéhlen kann,
abzulehnen. Die Auswahl des privaten Sachverstindigen
sollte vielmehr weiterhin den zustdndigen Behdrden ob-
liegen, wobei die Kosten fiir den privaten Sachverstiandi-
gen nach dem Verursacherprinzip den Anlagenbetreibern
anzulasten sind. Soweit die privaten Sachverstindigen
aufgrund ihrer groBeren Flexibilitdt wirtschaftlicher ar-
beiten als die Behorde, sind aus gesamtwirtschaftlicher
Sicht entsprechende Kosteneinsparungen zu erwarten.
Eventuelle Bedenken, dass die Behorden bei dieser Kon-
struktion unndtig teure Sachverstindige auswéhlen konn-
ten, teilt der SRU nicht, denn unter standortpolitischen
Gesichtspunkten haben die Behdrden einen Anreiz, mog-
lichst kostengiinstige Losungen zu finden.

189. Auch die in der Literatur angefiihrte ,,Capturing-
Theorie” (SCHERZBERG 2006) spricht eher fiir eine zu-
riickhaltende Privatisierungspolitik. Nach dieser Theorie
besteht die Gefahr, dass der private Sachverstindige
durch eine wiederholte und enge Zusammenarbeit mit ei-
nem bestimmten Anlagenbetreiber die fiir ein sachliches
Urteil notwendige Distanz verliert. Diese Gefahr ist zwar
auch dann gegeben, wenn ein Behdrdenmitarbeiter wie-
derholt mit der Uberpriifung eines Anlagenbetreibers be-
traut ist, allerdings ist zu beachten, dass Behdrdenmitar-
beiter der Fachaufsicht unterliegen und aufgrund ihres
gesicherten Einkommens in der Regel weniger anfillig
fiir einen Verlust der Objektivitdt sein werden als private
Sachverstandige, deren wirtschaftliche Situation davon
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abhéngt, entsprechende Auftrige von Anlagenbetreibern
erteilt zu bekommen.

190. Die Frage, welche bisher von Behdrdenvertretern
wahrgenommenen Aufgaben privatisierungsfahig sind,
sollte vor dem Hintergrund der oben erorterten Probleme
eher restriktiv gehandhabt werden. Als privatisierungsfa-
hig kommen generell nur solche Aufgaben in Anbetracht,
die weit gehend standardisierte, auf einheitlichen Priif-
oder Verfahrenskatalogen beruhende Vorginge betreffen.
Komplexere Vorgénge, bei denen die Entscheidungen pri-
vater Sachverstidndiger ohnehin einer intensiven Nach-
priifung durch die betreffende Behorde bediirfen, sollten
demgegeniiber auch unmittelbar durch die Behorde bear-
beitet werden, weil hier durch eine Auslagerung keine
malBgebliche Ressourcenentlastung zu erwarten wire.

191. Als eine Sonderform der funktionalen Privatisie-
rung kann schlieBlich die Eigeniiberwachung durch die
Anlagenbetreiber selbst angesehen werden. Unter Effizi-
enzgesichtspunkten ist dieser Ansatz insoweit vorteilhaft,
als der Anlagenbetreiber selbst mit den Gegebenheiten
vor Ort am besten vertraut ist und damit die Anlageniiber-
wachung zu minimalen Kosten erfolgen kann. Problema-
tisch ist dabei allerdings, dass jede Form der Eigeniiber-
wachung die Gefahr mangelnder Objektivitdt in sich
birgt. Insoweit sind die Anreizprobleme in diesem Fall
noch stirker ausgepragt als bei der Aufgabeniibertragung
auf private Dritte. Die Eigeniiberwachung stellt deshalb
kein Substitut fiir die behordliche Uberwachung dar. Dies
gilt auch fiir EMAS-zertifizierte (EMAS — Eco-Manage-
ment and Audit Scheme) Unternehmen (vgl. auch SRU
2002a, Tz. 232 ff.). Eine Eigeniiberwachung durch den
Anlagenbetreiber selbst erscheint nur dann vertretbar,
wenn es sich um Anlagen mit hinreichend geringem Ge-
fahrdungspotenzial handelt und zugleich zumindest eine
stichprobenartige zusétzliche Kontrolle durch eine staatli-
che bzw. durch den Staat beauftragte Instanz gewéhrleis-
tet ist.

2.5.4.3.2 Naturschutz

192. Die Aufgaben der Naturschutzverwaltungen griin-
den sich auf Volker-, Europa-, Bundes- und Landesrecht
und liegen vor allem in den Bereichen Planung (§§ 13 bis
17 BNatSchG), Organisation der Eingriffsregelung (§§ 18
bis 21 BNatSchG), Gebiets- (§§ 22 bis 34 BNatSchG) und
Artenschutz (§§ 39 bis 55 BNatSchG) sowie Offentlich-
keitsarbeit. Im Natur- und Landschaftsschutz kommt eine
funktionale Privatisierung fiir folgende Aufgaben in Be-
tracht:

— Hinzuziehung Privater zur Verbesserung des behdrden-
internen Sachverstands (interne Beratung, Fortbildung
durch private Experten),

— Unterstiitzung bei der Abwicklung bestimmter Stufen
behordlicher Verfahren, zum Beispiel Organisation
von Anhdrungen und von AusgleichsmaBBnahmen im
Rahmen der Eingriffsregelung,

— Erstellung von Planungen und Entscheidungsgrundla-
gen (Anfertigung von Gutachten durch externe Exper-
ten, z.B. Landschaftsplanungen, Artenschutzpro-
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gramme oder Managementpline im Bereich des
Gebietsschutzes),

— Durchfithrung bestimmter Naturschutz- und Land-
schaftspflegemalinahmen auf Grundlage behordlicher
Entscheidungen,

— Offentlichkeitsarbeit (Information, Beratung).

Effizienzvorteile versprechen hier die Spezialisierung der
privaten Auftragnehmer auf die jeweilig abzudeckenden
Aufgabenfelder und der Zugriff auf flexiblere Finanzie-
rungsmoglichkeiten.

193. Soweit sich die Verwaltung bei der Durchfiihrung
ihrer Aufgaben der Hinzuziehung Privater bedient, gelten
im Naturschutz dieselben grundsitzlichen Bewertungs-
kriterien wie im anlagenbezogenen Umweltschutz (vgl.
Abschn. 2.5.4.3.1). Zwar bestehen aufgrund der bei den
Behorden verbleibenden Letztentscheidungsrechte keine
grundsitzlichen Bedenken gegen eine Aufgabenauslage-
rung zur Erfiillung durch private Dienstleister, doch muss
sichergestellt werden, dass die zustdndige Verwaltung
ausreichend personelle und sachliche Kapazititen behilt,
um die notwendigen Letztentscheidungsbefugnisse auch
ausiiben zu konnen. Unter dieser Pramisse wird im Ein-
zelfall zu priifen sein, ob von einer privaten Durchfiih-
rung Effizienzvorteile erwartet werden konnen.

194. Aufgrund knapper Kassen erscheint es zunehmend
notwendig, alle Optionen der Privatisierung auf tatsdchli-
che Kosteneinsparungen, Effizienz und unerwiinschte
Nebenwirkungen zu priifen. Insofern bietet die Einfiih-
rung von Ausschreibungen als Instrument in der Vergabe
von Agrar- und VertragsnaturschutzmafBnahmen durch
die Verordnung zur ,Forderung der Entwicklung des
landlichen Raums durch den Europdischen Landwirt-
schaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums*
(ELER-Verordnung) Vorteile aus 6konomischer und &ko-
logischer Sicht (GROTH und FREESE 2006). Letztend-
lich ist aber die entscheidende Frage in der Privatisie-
rungsdiskussion diejenige, ob und unter welchen
Voraussetzungen Private als Sachwalter der 6ffentlichen
Aufgabe des Naturschutzes anzuerkennen sind. Aus-
schlaggebend sind dabei vor allem die Effektivitdt und
Zuverldssigkeit des Schutzes 6ffentlicher Giiter und nicht
die Frage nach der kostengiinstigsten Variante.

Ubertragung von Landschaftspflegemafinahmen
und Flichenschutz auf Private

195. Im Kontext des Flachenschutzes kommen funktio-
nale Privatisierungen in Form der Ubertragung der Auf-
gabe der Flachenbewirtschaftung an Private wie (Lan-
des-)Stiftungen, gemeinniitzige Vereine und Verbénde
oder auch Unternehmen in Betracht. Pflegemafinahmen
diirfen allerdings nur dann auf Private iibertragen werden,
wenn diese die Gewéhr fiir eine wirksame Aufgabenerfiil-
lung bieten, also iiber die notwendige Sachkunde und Zu-
verldssigkeit sowie bei unentgeltlicher Ubernahme von
Pflegeverpflichtungen auch léngerfristig iiber die erfor-
derlichen Finanzmittel zur Durchfithrung der MaBnah-
men verfligen. Die Auswahl des kostengiinstigsten An-
bieters der geforderten Leistung kann bei Fliachen im

Besitz der 6ffentlichen Hand oder im Falle von MafBnah-
men, die in einer grolen Gebietskulisse erwiinscht und
nicht auf spezielle Fliachen festgelegt sind (z. B. Flurge-
hoélzpflanzungen und ihre Pflege) am besten iiber Aus-
schreibungen erfolgen (GROTH und FREESE 2006). Um
den naturschutzfachlich gebotenen Schutz der Flachen si-
cherzustellen, miissen die Pflegeverpflichtungen rechtssi-
cher und moglichst prizise ausgestaltet werden. Ferner
hat der Staat durch wirksame Kontrollen und ein eventu-
elles Eingreifen dafiir Sorge zu tragen, dass die Vereinba-
rung zur Erhaltung der Fliche von Seiten des Privaten
auch erfiillt wird.

196. Landschaftspflegeverbdnde bilden eine geeignete
Organisationsform fiir die Durchfiihrung von Land-
schafts- und Pflegemafinahmen. Sie sind auf privatrecht-
licher Basis organisierte ,,freiwillige Zusammenschliisse
von Naturschutzverbianden, Landwirten und Kommunal-
politikern, die gemeinsam naturnahe Landschaftsraume
erhalten oder neu schaffen wollen®. Zur Verfolgung die-
ses Ziels gehen die Beteiligten einen neuen Weg: ,,Die
verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen wirken gleich-
berechtigt zusammen; im Vorstand sind sie jeweils mit
der gleichen Anzahl an Personen vertreten. Diese soge-
nannte Drittelparitét aus Naturschutz, Landwirtschaft und
Politik wird allgemein als faire und ausgewogene Kon-
struktion empfunden; sie schafft Vertrauen und fordert
den praktischen Erfolg der Arbeit* (DVL 2005). Zu deren
Aufgabengebiet konnen Beratungstitigkeiten, Pflegear-
beiten, Flachen- und MaBnahmenmanagement fiir die
Eingriffsregelung, die Finanzanlage von einmaligen
Kompensationszahlungen fiir eine langfristige Pflege, die
Zusammenarbeit mit landwirtschaftlichen Kooperationen
in Wasserschutzgebieten, die Unterstiitzung von Verarbei-
tungs- und Vermarktungsinitiativen sowie die Akquisition
von Fordermitteln gehoren. Je nach Problemsituation in
einer Region konnen diese Agenturen unterschiedlich zu-
geschnitten und organisiert sein (SRU 2002a, Tz. 124).
Seit der ersten Griindung zweier Landschaftspflegever-
bénde im Jahr 1985 hat sich die Anzahl der Landschafts-
pflegeverbande inzwischen auf 140 in Deutschland
erhoht. In Bayern steuern zum Beispiel die Mitglieds-
kommunen fiir die Arbeit der Landschaftspflegeverbiande
iiber 4 Mio. Euro pro Jahr bei. Circa 40 % der Finanzmit-
tel fiir Naturschutz und Landschaftspflege innerhalb der
Landschaftspflegeverbiande werden trotz der augenblick-
lich schwierigen Haushaltssituation von Kommunen auf-
gebracht (METZNER und BLUMLHUBER 2005). Diese
Mittel werden von den bayerischen Landschaftspflege-
verbdnden iiberwiegend fiir LandschaftspflegemaBnah-
men ausgegeben (s. Tab. 2-30).

NABU-Artenschutzzentrum in Leiferde

197. Im Zuge der Umsetzung des Washingtoner
Artenschutzabkommens (WA) sowie der EG-Verordnung
338/97 des Rates vom 9. Dezember 1996 iiber den Schutz
von Exemplaren wildlebender Tier- und Pflanzenarten
durch Uberwachung des Handels (EG-Artenschutzver-
ordnung) bedient sich das Land Niedersachsen eines
Netzes von Auffangstationen, die in privater Tragerschaft
liegen. So wird zum Beispiel das NABU-Artenschutzzen-

121



Analyse und Bewertung

Tabelle 2-30

Ausgaben der bayerischen Landschaftspflegeverbinde 2003

Landschaftspflege- und Naturparkprogramm 7,06 Mio. 54 %
Aufwendungen fiir Organisation 1,91 Mio. 14 %
Kulturlandschaftsprogramm — Teil C 1,19 Mio. 9 %
MaBnahmen in Naturschutzgebieten 0,92 Mio. 7%
Vertragsnaturschutz-Programm 0,66 Mio. 5%
Projekte des bayerischen Naturschutzfonds 0,55 Mio. 4%
Ausgleichs-/Ersatzmafinahmen 0,22 Mio. 2%
Offentlichkeitsarbeit 0,19 Mio. 1%
Gutachten 0,13 Mio. 1%
sonstiges 0,30 Mio. 3%
gesamtes Maflnahmenvolumen in Euro 13,23 Mio. 100 %

Quelle: METZNER und BLUMLHUBER 2005

trum in Leiferde bei Githorn vom Landesverband Nieder-
sachsen des Naturschutzbundes Deutschland (NABU) ge-
tragen. Die staatlichen Aufgaben, die der NABU
wahrnimmt, beziehen sich in erster Linie auf die Auf-
nahme von beschlagnahmten Tieren wihrend laufender
Ermittlungsverfahren. Fiir das Ubernehmen dieser Aufga-
ben erhélt der NABU eine monatliche Zuwendung von
10 000 Euro vom Land Niedersachsen aus dem Haushalt
des Umweltministeriums (MU). Dies ist in einem Vertrag
geregelt, der eine Laufdauer von fiinf Jahren hat und in
der Regel stillschweigend verldngert wird. Mit der Ver-
waltungsreform in Niedersachsen wurde die bislang zu-
standige Mittelbehdrde (Bezirksregierung) aufgeldst. Die
Umverteilung der Aufgaben hat dazu gefiihrt, dass die
Anfragen von jetzt fiir den Artenschutz zustindigen Be-
horden an die Station Leiferde stark zugenommen haben.
Insgesamt ist die Belastung des Artenschutzzentrums als
sehr hoch anzusehen. Der laufende Betrieb kann durch
die Landesmittel nicht gewahrleistet werden. Fiir die voll-
umfangliche Leistungsabsicherung wird daher auf private
Zuwendungen (Vereinsgelder, Spenden) und ehrenamtli-
che Tatigkeit zuriickgegriffen.

Nationalparkzentren in Niedersachsen

198. Der in § 24 (2) Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG)
gesetzlich verankerte Bildungsauftrag der Nationalparks
wird im Land Niedersachsen tiberwiegend durch die pri-
vaten Trager der sogenannten Nationalparkhduser wahr-
genommen. Die Trigerschaften fiir diese Einrichtungen
sind dabei unterschiedlich. In den beiden Nationalparks
Harz und Niedersidchsisches Wattenmeer bestehen so-
wohl auf iiberwiegend kommunaler Ebene finanzierte
Einrichtungen (z. B. das Nationalparkhaus Norderney)
als auch Einrichtungen in Tragerschaft der Umweltver-
bande (z.B. das Nationalparkhaus Torfhaus (BUND))
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und Mischformen (Nationalparkhaus Greetsiel — Ge-
meinde Krumhoérn und NABU). Die privaten Tréger wer-
den von der 6ffentlichen Hand fiir die erbrachten Leistun-
gen bezuschusst, sind aber fiir eine langfristige
Aufrechterhaltung des Geschiftsbetriebs auf private Mit-
tel von Stiftungen und anderen Zuschussgebern und die
Einbeziehung ehrenamtlicher Mitarbeiter, Zivildienstleis-
tender und Leistender eines freiwilligen okologischen
Jahres angewiesen. Zusitzliche Einnahmequellen etwa
durch die Vermietung von Raumlichkeiten oder das Erhe-
ben von Eintrittsgeldern werden daher in Betracht gezo-
gen.

Biologische Stationen in Nordrhein-Westfalen

199. Eine vom Ministerium fiir Umweltschutz, Land-
wirtschaft und Verbraucherschutz (MUNLV) Nordrhein-
Westfalen erlassene Forderrichtlinie stellt die Basis fiir
die staatlichen Zuwendungen dar, um die Biologischen
Stationen in Nordrhein-Westfalen gemeinsam mit den
ortlichen NABU-Gruppen zu betreiben. Die 6ffentlichen
Fordermittel flieen als Ko-Finanzierung der Mittel von
den Kommunen und anderen korperschaftlichen Mitglie-
dern. Schwerpunkte der Aufgaben der Biologischen Sta-
tionen sind die Schutzgebietsbetreuung, Vertragsnatur-
schutz, Artenschutz, wissenschaftliche und beratende
Aufgaben und Naturschutzbildung. Die Beteiligung der
Kreise und kreisfreien Stidte an der Vereinstrégerschaft
fiir die Biologischen Stationen bindet diese in das kom-
munale Flaichenmanagement und die Landschaftsplanung
ein (EDV-Servicestelle der Biologischen Stationen 2006).

2.5.4.3.3 Fazit

200. Eine funktionale Privatisierung in der Umweltver-
waltung wirft insgesamt schwerwiegende Bedenken und
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Probleme auf. Im Bereich immissions- und gewésser-
schutzrechtlicher Zulassung und Uberwachungsaufgaben
sollte zur Vermeidung von negativen Anreizeffekten und
Kontrollproblemen eine funktionale Privatisierung nur
dann in Betracht gezogen werden, wenn es sich um weit
gehend standardisierte, auf einheitlichen Priif- oder Ver-
fahrenskatalogen beruhende Vorgéinge handelt und der
private Sachverstidndige nicht durch den Anlagenbetrei-
ber selbst, sondern durch die zustindige Behorde ausge-
wihlt wird. Im Naturschutzbereich legen die oben ge-
nannten Beispiele nahe, dass eine funktionale
Privatisierung auch immer mit der Gefahr einer Kiirzung
offentlicher Naturschutzmittel verbunden ist. Deshalb ist
hier sicherzustellen, dass die zustindige Verwaltung auch
im Falle einer funktionalen Privatisierung ausreichende
personelle und sachliche Kapazititen behilt, um die not-
wendigen Letztentscheidungsbefugnisse ausiiben zu kon-
nen.

255 Umweltschutzfinanzierung
mit Gebiihren
2.5.5.1 Reformbedarf in der Finanzierung

von Umweltschutz

201. Die Finanzierung offentlicher UmweltschutzmaB3-
nahmen erfolgt gegenwirtig iiberwiegend aus dem allge-
meinen Staatshaushalt. Gebiihren und Entgelte tragen
dagegen in vergleichsweise geringem Mafle zur Finanzie-
rung des 6ffentlichen Umweltschutzes bei. Sie werden fiir
Amtshandlungen und Leistungen der zustindigen Ge-
bietskorperschaften im Rahmen des Vollzugs der Um-
weltgesetze und Umweltverordnungen erhoben und
deckten im Jahr 2003 gut 9 % der unmittelbaren Umwelt-
schutzausgaben der o6ffentlichen Haushalte. Von diesen
Einnahmen entfielen 29 % auf den Bund, 58 % auf die
Lander und 13 % auf Gemeinden und Zweckverbinde.
Dem waren in der vorhergehenden Dekade deutliche An-
teilsverschiebungen vorangegangen. Noch 1992 trug der
Bund 69 %, die Lander dagegen nur 27 % und die Ge-
meinden und Zweckverbédnde ganze 5 % zum Gebiihren-
und Entgeltautkommen im Umweltschutz bei. Der Bund
finanzierte 2003 mit 14 % den groften Anteil seiner Aus-
gaben tiber Gebiihren und Entgelte, die Lander 10 % und
die Gemeinden und Zweckverbande nur 4 %. Auch hier
ist der Anteil beim Bund anders als auf der Ebene der
Léander und Gemeinden in der vorherigen Dekade, wenn
auch nur leicht, gesunken. Mit 10 % tiberstieg 2001 der
Anteil der Einnahmen aus Gebiihren und Entgelten an der
Finanzierung des sonstigen Umweltschutzes (Reinhal-
tung von Luft, Wasser, Erde, Lirmbekédmpfung, Strahlen-
schutz und Reaktorsicherheit) deutlich den gut 2 %igen
Anteil der Gebiihren- und Entgeltfinanzierung im Natur-
schutz. Deutlich hoher ist dagegen die Deckung der tradi-
tionellen umweltrelevanten 6ffentlichen Dienstleistungs-
bereiche Abfall- und Abwasserentsorgung sowie
Straflenreinigung durch Gebiihren. Wéhrend die Bereiche
Abwasser- und Abfallentsorgung ihre Ausgaben nahezu
vollstandig mit Gebiihren und Entgelten finanzieren, de-
cken Gebiihren und Entgelte in der Stralenreinigung bun-
desweit gegenwartig mehr als die Hélfte der unmittelba-
ren Ausgaben (Statistisches Bundesamt 2006a). Die

Anteile der Gebiihren- und Entgeltfinanzierung am Um-
weltschutz unterscheiden sich jedoch zwischen den ein-
zelnen Bundesldndern. So finanzieren Bundeslédnder, die
ein Wasserentnahmeentgelt erheben, deutlich hdhere An-
teile ihrer Umweltschutzausgaben iiber diese Einnahmen
(Tz. 212).

202. Umweltschutzleistungen des Staates erfordern eine
solide finanzielle Ausstattung. Insbesondere in Zeiten
knapper Haushaltskassen und sinkender Steuereinnahmen
besteht die Gefahr, dass die Finanzierung des Umwelt-
schutzes, dessen sichtbare Ergebnisse haufig erst mit zeit-
licher Verzdgerung eintreten, in der politischen Priorité-
tenliste an Bedeutung verliert. Eine stabile Finanzierung
offentlicher Umweltschutzleistungen stellt jedoch eine
wesentliche Erfolgsbedingung nachhaltiger Umweltpoli-
tik dar. Daher ist eine von den Schwankungen des staatli-
chen Budgets unabhéngigere Finanzierung offentlicher
Umweltschutzleistungen wiinschenswert. Hierzu kann
eine Gebiihrenfinanzierung eines Teils der Gffentlichen
Leistungen durch die direkten Nutzniefer dieser Leistun-
gen beitragen.

Die offentliche Bereitstellung von Umweltschutzleistun-
gen ist dort notwendig, wo das individuelle Verhalten der
einzelnen Biirger zu einer gesamtgesellschaftlich subopti-
malen Umweltschutzqualitit fithrt. Das erfordert jedoch
nicht automatisch ein Verzicht auf die Lenkungswirkung
einer kostengerechten Finanzierung dieser Leistungen.
Nur ein Teil der Umweltschutzleistungen des Staates stel-
len rein 6ffentliche Giiter dar, bei denen eine kostenge-
rechte Finanzierung durch die Nutzer aufgrund positiver
Externalititen zu einem gesamtgesellschaftlich subopti-
malen Leistungsniveau fithren wiirde. Bei anderen Leis-
tungen der Umweltschutzverwaltung handelt es sich um
rein private Giiter, deren Bereitstellung erst die Realisie-
rung des oOffentlichen Gutes Umweltschutz ermoglicht
(Monitoring, Anlagengenehmigung). In diesem Fall sind
die Kosten der Leistungserstellung den einzelnen Nutz-
nieBern prinzipiell anrechenbar. Dabei deckt die private
Anlastung umweltpolitischer Vollzugskosten nicht nur
die unmittelbaren Aufwendungen des Staates, die zusétz-
lichen betriebswirtschaftlichen Kosten der Unternehmen
tragen indirekt zur Vermeidung potenziell umweltschédi-
gender wirtschaftlicher Aktivitdten bei. Andere Umwelt-
schutzleistungen zeichnen sich zum Teil als 6ffentliche
Giiter aus oder konnen durch technische Mafnahmen
(z. B. Schaffung von Barrieren) zu privaten Giitern bzw.
sogenannten Mautgiitern modifiziert werden. In denjeni-
gen Fillen, in denen eine solche Modifikation praktisch
umsetzbar ist, kann durch eine Nutzerfinanzierung eine
kostendeckende Bereitstellung realisiert und eine Uber-
nutzung vermieden werden.

203. In der Verwaltungspraxis finden prinzipiell drei
unterschiedliche Typen von Gebiihren Anwendung. Die
bedeutendste unmittelbare Einnahmequelle im Umwelt-
schutz ist die Verwaltungsgebiihr, eine 6ffentlich-rechtli-
che Geldleistung, die eine Gegenleistung fiir eine Amts-
handlung oder eine sonstige Tatigkeit im Interesse
einzelner darstellt. Sie setzt ein Tatigwerden der Verwal-
tung und eine besondere Beziehung des Gebiihrenschuld-
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ners zu der vorgenommenen Verwaltungstétigkeit voraus
(SACKSOFSKY 2000, S. 92). Derartige Gebiihren fallen
in erster Linie im Zuge von Anlagengenehmigungen, bei-
spielsweise aber auch bei der Ubermittlung von Informa-
tionen gemiBl Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz an. Als Ge-
genleistung fir die Benutzung bzw. Inanspruchnahme
einer 6ffentlicher Anlage, Anstalt oder Einrichtung wird
in der Verwaltungspraxis die Benutzungsgebiihr erhoben
(SACKSOFSKY 2000, S. 92 f.). Hierzu zédhlen im Um-
weltschutz beispielsweise die Gebiihren fiir die Benut-
zung von Landessammelstellen fiir die Zwischenlagerung
radioaktiver Abfille gemill Atomgesetz (AtG). Verlei-
hungsgebiihren bzw. Konzessionsgebiihren als Entgelt fiir
die Einrdfumung eines subjektiv-6ffentlichen Rechts
(,,Ressourcennutzungsgebiihr) haben in der rechtswis-
senschaftlichen Diskussionen spétestens seit der Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts in Sachen
,,Wasserpfennig™ (BVerfG, Beschluss v. 7. November 1955,
BVerfGE, Bd. 93, S. 319 ff.) zwar einen beachtenswerten
Raum eingenommen (SACKSOFSKY 2000, S. 95 ff;
MURSWIEK 1994, beide m. w. N.). In der Praxis fithren
sie aber bis heute ein eher unbedeutendes Dasein.

2.5.5.2 Rechtliche Stellung der
Gebiihr im Steuerstaat

204. Wenngleich Gebiihren als gegenleistungsabhdn-
gige und damit nicht-steuerliche Abgaben in der Finanz-
verfassung des Grundgesetzes (Artikel 105 ff. GG) nicht
explizit aufgefiihrt werden, bestehen an der prinzipiellen
Zulissigkeit der Gebiihrenerhebung als im Ubrigen auch
traditionell anerkannte Einnahmeform des Staates keine
Zweifel. Den Vorgaben der Finanzverfassung ist kein ab-
schlieBender Kanon zuldssiger Abgabentypen zu entneh-
men (BVerfG, Beschluss v. 7. November 1995, BVerfGE,
Bd. 93, S. 319 (342)). Gleichwohl ist aus Artikel 105 ff. GG
nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts das
Prinzip des Steuerstaates abzuleiten, wonach die Finan-
zierung staatlicher Aufgaben in erster Linie aus Steuern
zu erfolgen hat. Gebiihren wie auch andere nicht-steuerli-
che Abgaben bediirfen danach einer besonderen sachli-
chen Rechtfertigung (BVerfG, Beschluss v. 8. Juni 1988,
BVerfGE, Bd. 78, S.249 (266f.); Beschluss v.
31. Mai 1990, BVerfGE, Bd. 82, S. 159 (178); Beschluss
v. 7. November 1995, BVerfGE, Bd. 93, S. 319 (342 ft);
ebenso z. B. KIRCHHOF 1999, S. 45 ft.,, 182; SIEKMANN
in: SACHS 2003, Artikel 104 a Rn. 45 ff.) Diese Recht-
fertigung ergibt sich aus der Ausgleichsfunktion der
Gebiihr, die ein spezielles Entgelt fiir eine dem Einzelnen
erbrachte Leistung des Staates darstellt. Die Ausgleichs-
funktion spiegelt sich auch in den ndheren Zuléssigkeits-
kriterien an die Gebiihrenbemessung wider. Weit gehende
Ubereinstimmung besteht im Grundsatz insoweit zu-
nichst, dass die Deckung der mit der staatlichen Leis-
tungserbringung einhergehenden Kosten einen legitimen
Gebiithrenzweck darstellt (Kostendeckungsprinzip) und
die Gebiihr im angemessenen Verhéltnis zum Wert der er-
brachten Leistung stehen muss (Aquivalenzprinzip;
KIRCHHOF 1999, Rn. 199 ff.; SIEKMANN in: SACHS
2003, Artikel 104 a Rn. 74 ff.; HEUN in: DREIER 2000,
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Artikel 105 Rn. 21). Beide Prinzipien werden verfas-
sungsrechtlich aus dem allgemeinen Gleichheitsgrundsatz
und dem VerhdltnismaBigkeitsgrundsatz abgeleitet
(BVerfG, Beschluss v. 6. Februar 1979, BVerfGE, Bd. 50,
S. 217 (227)).

205. Nicht abschlieBend geklért ist unterdessen, in wel-
chem Umfang es verfassungsrechtlich zuldssig ist, bei der
Gebiihrenbemessung vom Ansatz der Kostendeckung ab-
zuweichen. Das Bundesverfassungsgericht hat dazu aus-
gefiihrt, dass die Gebiihr aufgrund ihrer Zweckbestim-
mung nicht vo6llig unabhéngig von den tatsdchlichen
Kosten der gebiihrenpflichtigen Staatsleistung festgesetzt
werden diirfe. Aus der Zweckbindung der Gebiihr ergebe
sich jedoch keine verfassungsrechtlich begriindete Be-
grenzung der Gebiihrenhohe durch die tatséchlichen Kos-
ten einer staatlichen Leistung. Mit einer Gebiihrenrege-
lung diirften neben der Kostendeckung auch andere Zwecke
verfolgt werden (BVerfG, Beschluss v. 27. August 1999,
NIW 1999, S. 3550 f.). In der Literatur wird die Bindung
an den Kostendeckungsgrundsatz kontrovers diskutiert
(fiir eine solche Bindung KOCK 1991, S. 12; ARNDT
1990, S.33; anderer Auffassung hingegen KLOEPFER
2004, S.311; vermittelnd SPARWASSER etal. 2003,
S. 115 £.). Praktisch bereitet die Umsetzung des Kostende-
ckungsprinzips erhebliche Schwierigkeiten, da die Feststel-
lung, welche Kosten eine bestimmte staatliche Leistung
verursacht, mit erheblichem Aufwand verbunden und viel-
fach zusitzlich mit Unsicherheiten behaftet ist. Auch die
Zurechenbarkeit der entstehenden Kosten zu einer Person
oder zumindest Personengruppe verursacht gerade bei
staatlichem Handeln zum Schutze der Umwelt, das auch
dem Gemeinwohl dient, erhebliche Probleme. Weit ge-
hend gel6st hat sich das Bundesverfassungsgericht vom
Gedanken der Kostendeckung in seiner Entscheidung
zum ,,Wasserpfennig®. Es betrachtete nicht, ob und gege-
benenfalls in welcher Hohe mit der Einrdumung eines
subjektiv-6ffentlichen Rechts auf Grundwasserentnahme
an einen Privaten Kosten auf Seiten der Verwaltung ent-
standen sind (BVerfG, Beschluss v. 7. November 1995,
BVerfGE, Bd. 93, S. 319 ff.). Vielmehr stellte es auf den
Nutzen ab, der mit der Verleihung eines solchen Rechts
fiir den Privaten verbunden ist. Der Gebiihr kommt damit
die Aufgabe zu, einen individuellen Sondervorteil fiir die
Nutzung eines knappen Gutes abzuschopfen, womit sie
zugleich eine Lenkungsfunktion erfiillen kann (MURSWIEK
1994; KOCH 2004a, S. 787). Die Entscheidung des Bun-
desverfassungsgerichts hat zu umfangreichen Diskussio-
nen iiber die Zuldssigkeit von Gebiihren gefiihrt, die an
die Verleihung eines Rechts ankniipfen. Kritiker befiirch-
ten insbesondere, dass durch Verleihungsgebiihren letzt-
lich auch die bloBe Gestattung der Ausiibung von grund-
rechtlich geschiitzten Freiheiten kommerzialisiert werden
konnte (SIEKMANN in: SACHS 2003, Artikel 104 a
Rn. 72; KIRCHHOF 1999, Rn. 187 f.).

Insgesamt ist die Erhebung und Ausgestaltung von Ge-
bithren demnach mit erheblichen Rechtsunsicherheiten
behaftet, die den Stellenwert des Instrumentes als Ele-
ment zur Finanzierung staatlicher Umweltschutzausga-
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ben, aber auch zur Steuerung des Ressourcenverbrauchs
bedeutend relativieren.

2.5.5.3 Potenziale und Probleme einer ver-
starkten Gebiihrenfinanzierung
im Umweltschutz

206. Fir die Beurteilung der Eignung der Gebiihren-
und Entgeltfinanzierung aus 6konomischer Perspektive
ist eine differenzierte Betrachtung der Kosten von &ffent-
lichen Umweltleistungen sinnvoll. Haufig lassen sich die
Kosten offentlicher Umweltschutzleistungen einzelnen
NutznieBern individuell zuordnen. Weniger leicht gelingt
die Zurechenbarkeit der Kosten von Nutzungsoptionen
offentlicher Umweltschutzleistungen. Hierunter versteht
man nutzungsunabhingige Kosten, die dem Staat durch
die Bereitstellung der sachlichen Voraussetzungen fiir
eine Umweltnutzung entstehen. Beide Kostenkategorien
sind getrennt zu betrachten, da hieraus Riickschliisse tiber
die Vorteilhaftigkeit einer Steuer- bzw. Gebiihrenfinan-
zierung gezogen werden konnen.

Handelt es sich bei den offentlichen Umweltschutzleis-
tungen um die Bereitstellung einer Nutzungsoption, die
spéter keinerlei oder nur sehr schwer individuell zuorden-
bare Zusatzkosten (sogenannte Nutzungsgrenzkosten)
verursacht, liegt eine vollstdndige Steuerfinanzierung
nahe. Sind die zusitzlichen Kosten der Umweltschutz-
leistung individuell leicht zuzuordnen, die Kosten der
Nutzungsoption dagegen nicht, kann eine steuerfinan-
zierte Finanzierung der Kosten der Nutzungsoption und
eine Gebiihrenfinanzierung der Zusatzkosten umgesetzt
werden. Lassen sich auch die Kosten der Bereitstellung
der Nutzungsoption einem begrenzten Adressatenkreis
exklusiv zuordnen, ist eine vollstindige Gebiihrenfinan-
zierung denkbar.

207. Gebiihren stirken das Verursacher- bzw. Nutznie-
Berprinzip indem sie das Aquivalenzprinzip verwirkli-
chen und eine Abwilzung derjenigen Umweltschutzkos-
ten, die sich einer bestimmten Nutzergruppe zuordnen
lassen, auf die Allgemeinheit vermeiden. Der Nutzung
von Umweltgiitern stehen fiir den Konsumenten und Pro-
duzenten individuell spiirbare und daher im Wirtschafts-
kalkiil zu beriicksichtigende Kosten gegeniiber. Damit
geht von der Gebiihrenfinanzierung ein Anreiz zu einer
Reduzierung umweltbeeintrachtigender Aktivititen aus.

Demgegeniiber impliziert die Finanzierung von Verwal-
tungsleistungen im Umweltschutz ausschlielich aus all-
gemeinen Steuereinnahmen eine Subventionswirkung,
die prinzipiell nur dann mit der umweltschutzpolitischen
Zielsetzung des Staates vereinbar ist, wenn die dadurch
ausgeldste Anderung der Umwelt- bzw. Naturnutzungen
der Unternehmen und privaten Haushalte selbst vom
Staat als forderungswiirdig angesehen wird. So ist eine
durch steuerfinanzierte Verwaltungsleistungen erleich-
terte Genehmigung von umweltintensiven Industrieanla-
gen sicherlich anders zu beurteilen als die aus umweltpé-
dagogischen Griinden geforderte Nutzbarmachung der
Natur durch den Staat. Allgemeine Steuern fithren anders
als Gebithren nicht zu einer gezielten Verteuerung der
Umweltnutzung, verursachen aber durch die je nach Steu-

erobjekt variierende Ausweichreaktionen unterschiedlich
stark ausgeprdgte Steuervollzugs- und Steuervermei-
dungskosten (Sachverstidndigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2005, S. 267 f.).

208. Die Finanzierung offentlicher Leistungen aus Ge-
biihren- und Entgelteinnahmen steht den mit dem Leis-
tungsfahigkeitsprinzip der Steuerfinanzierung verbunde-
nen Verteilungszielen des Staates nicht zwangsliufig
entgegen Nach diesem der Steuerfinanzierung des Staates
zugrunde liegendem Prinzip werden o6ffentliche Leistun-
gen als gerecht finanziert angesehen, wenn die Kriterien
der horizontalen und vertikalen Gerechtigkeit erfiillt sind.
Das heifit, Individuen mit gleicher Leistungsfahigkeit sol-
len gleich, solche mit hoherer Leistungsfahigkeit stirker
und solche mit geringerer Leistungsfahigkeit schwécher
zur Finanzierung herangezogen werden. Trotz der verfas-
sungsrechtlichen Lockerung der Anwendung des Kosten-
deckungsgrundsatzes der Gebiihrenerhebung wird der
den Gebiihren eigene kostenorientierte Entgeltcharakter
nach wie vor als Einschrankung des staatlichen Vertei-
lungsspielraums gesehen und daher héufig als Nachteil
der Gebiihr bewertet (hierzu BIRK und ECKHOFF 2000,
S. 64 f.; HENDLER 2000, S. 74 f.).

Okonomisch effiziente Gebiihren sind nicht fiir jeden Ge-
biihrenschuldner gleich. Aus rein 6konomischer Sicht
kann der Staat, als exklusiver Anbieter verstanden, nur
dann eine optimale Menge einzelnen Nutzern direkt zure-
chenbarer Umweltschutzleistungen ohne Subventionie-
rung kostendeckend anbieten, wenn er nutzerspezifische
Gebiihren entsprechend der individuellen Zahlungsbereit-
schaften der Gebiihrenschuldner verlangt (BLANKART
2003). Da lediglich die Deckung der Grenzkosten einer
zusétzlichen Leistungseinheit als Gebiihrenuntergrenze
zu beriicksichtigen ist, kdnnen vor allem 6ffentliche Leis-
tungen mit hohen Gesamtkosten aber niedrigen Zusatz-
kosten ohne Effizienzeinbuflen weniger leistungsfahigen
Biirgern sozialvertraglich gegen eine geringe Gebiihr an-
geboten werden. Einkommensstarkere Nutzer 6ffentlicher
Leistungen tragen dagegen mit héheren, ihrer individuel-
len Zahlungsbereitschaft entsprechenden Gebiihren zur
Fixkostendeckung der Leistungserstellung bei. Auch bei
rein offentlichen Giitern richten sich aus dieser Perspek-
tive die optimalen Kostenbeitrdge nach der marginalen
Zahlungsbereitschaft der NutznieBer. Vor allem im Um-
weltbereich ziehen Unternechmen bzw. private Haushalte
mit geringerem Einkommen einen niedrigeren Nutzen aus
offentlichen Leistungen und zeichnen sich daher bei glei-
chen Giitermengen durch eine geringere Zahlungsbereit-
schaft als finanziell besser gestellte Unternehmen bzw.
Haushalte aus. Eine 6konomisch effiziente, einkommens-
progressive Gebiihrengestaltung kann dort, wo sie prak-
tisch umsetzbar ist, zu einer leistungsgerechten Umvertei-
lung beitragen und wirtschaftliche Hérten reduzieren
(z. B. BLANKART 2003). Zielkonflikte zur sozialstaatli-
chen Verteilungsgerechtigkeit staatlicher Leistungsfinan-
zierung sind daher nicht zwangsléufig gegeben.

209. Die Gebiihrenfinanzierung der Verwaltung ermog-
licht bei gleichzeitiger Einfithrung der doppelten Buch-
fihrung in der Haushaltsrechnung einen Zuwachs an
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Transparenz im Bezug auf die Wirtschaftlichkeit der
Leistungserstellung der Verwaltung (Abschn. 2.2.3). Zu-
dem konnen aus einer Erfolgsbeteiligung der Verwaltung
Leistungserbringer und die damit verbundene Stirkung
der Ressourcenverantwortung ein verwaltungsinterner
Anreiz zur Verbesserung der Kundenorientierung und
Senkung der Verwaltungskosten resultieren. Der nicht un-
begriindeten Gefahr eines erhohten Verwaltungsaufwan-
des infolge der Gebiihrenfinanzierung kann die Verwal-
tung einerseits durch eine geeignete Abgrenzung ihres
Leistungsangebots, andererseits durch eine Kosten spa-
rende Biindelung von komplementiren Umweltschutz-
leistungen vorbeugen. Generell sollten Gebiihren nur er-
hoben werden, wenn die daraus resultiecrenden
Mehreinnahmen die mdglicherweise resultierenden Kos-
ten eines erhohten Verwaltungsaufwandes iibersteigen.

2.5.5.4 Aktuelle und potenzielle Gebiihren-
modelle im Umweltschutz

Verwaltungsgebiihren im Umweltschutz

210. Gegenwirtig erheben die Genehmigungsbehdrden
im Bereich der Anlagengenehmigung Gebiihren zur De-
ckung des Verwaltungsaufwandes. Diese sind geméal § 3
Verwaltungskostengesetz (VwKostG) so zu bemessen,
dass zwischen der den Verwaltungsaufwand berticksichti-
genden Hohe der Gebiihr einerseits und der Bedeutung,
dem wirtschaftlichen Wert oder dem sonstigen Nutzen
der Amtshandlung andererseits ein angemessenes Ver-
hiltnis besteht, die Gebiihren nur die Verwaltungskosten
decken und das geschétzte Gebiihrenaufkommen den auf
die Amtshandlungen entfallenden durchschnittlichen Per-
sonal- und Sachaufwand fiir den betreffenden Verwal-
tungszweig nicht {ibersteigt. Hierauf aufbauend existieren
in den Bundeslédndern Gebiihrenordnungen, die Personal-
kostenansétze und Ansitze fiir den materiellen Verwal-
tungsaufwand beriicksichtigen und den vorgangsbezoge-
nen Aufwand in Form von Stundensdtzen und vom
Investitionsvolumen abhéngigen Gebiihrensétzen fiir im-
missionsschutzrechtliche Angelegenheiten einbeziehen
(u. a. Gebiihrenordnung des Ministeriums flir Landwirt-
schaft, Umweltschutz und Raumordnung des Landes
Brandenburg — GebO MLUR).

211. Grundsétzlich lassen die Gebiithrenordnungen eine
vollstdndige Verwaltungskostendeckung zu. Die geringe
Relation zwischen dem Gebiihren- bzw. Entgeltaufkom-
men und den Ausgaben der Umweltschutzverwaltung zei-
gen jedoch, dass gegenwirtige Gebiihreneinnahmen nur
einen geringen Teil der tatsdchlichen Verwaltungskosten
decken (vgl. Tz. 201).

Das Wasserentnahmeentgelt als Form
der Ressourcennutzungsgebiihr

212. Gegenwirtig wird in zehn Bundesldndern ein Was-
serentnahmeentgelt in jeweils unterschiedlicher Ausge-
staltung erhoben. Die Gestattung der Nutzung des Kol-
lektivgutes Wasser allein gegen Entgelt ldsst sich mit der
hiermit verbundenen Gewéhrung eines Sondervorteils,
der Bewahrung der nachhaltigen Leistungsfdhigkeit der
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natiirlichen Ressource Wasser sowie der aus Artikel 9 der
Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) ableitbaren Anwendung
des Verursacherprinzips bei Kostenanlastung der Wasser-
wirtschaft begrinden (EWRINGMANN und VOR-
MANN 2003, S. 5).

Seine dkonomische Rechtfertigung zieht das Wasserent-
nahmeentgelt vor allem aus seiner Lenkungswirkung.
Obgleich Wasser aufgrund des globalen Wasserkreislaufs
im engeren Sinne keine erschopfbare Ressource ist, sind
mit der Wasserentnahme wegen des Eingriffs in regionale
Wasserkreisldufe eine temporére Ressourcenverknappung
und Umweltschdden verbunden (EWRINGMANN und
VORMANN 2003, S. 20 f.). Die daraus resultierenden
gesellschaftlichen Kosten werden den Wassernutzern zu-
mindest teilweise auferlegt und 16sen die aus umweltpoli-
tischer Perspektive gebotene Lenkungswirkung dieses In-
struments aus.

213. Fir die Festsetzung der Tarife des Wasserentnah-
meentgelts und die Begriindung von Sonderregelungen
sind im Einzelfall die Art der Wasserentnahme (Grund-
oder Oberflachenentnahme), der Ort der Entnahme und
die Entnahmemengen mafgeblich. Ebenso spielt der
Marktwert des entnommenen Wassers eine Rolle. Eine
Individualisierung der Vorteilsbestimmung durch Beriick-
sichtigung des wirtschaftlichen Ergebnisses des jeweili-
gen Wasserverwertungsprozesses jedes einzelnen Wasser-
nutzers fiir die Festlegung der Entgelthohe ist moglich.
Jedoch sollte zur Wahrung der 6kologischen Lenkungs-
wirkung beriicksichtigt werden, dass zumindest die Um-
weltschadenskosten der Wasserentnahme nach Maligabe
quantifizierbarer Orientierungswerte abgegolten werden.
Die Hohe der Abschopfung des Sondervorteils kann unter
Wahrung dieser Bedingung pauschalisierend und auf Ba-
sis geeigneter Wirtschaftlichkeitsindikatoren der Wasser-
nutzer erfolgen (EWRINGMANN und VORMANN
2003, S. 21). Insofern sind allein aus wirtschaftlichen Er-
wiagungen getroffene Befreiungen von der Entgeltpflicht
eher kritisch zu sehen.

In nahezu allen Léandern enthalten die Entgeltregeln
Zweckbindungsklauseln, die aufgrund ihrer zum Teil
recht weiten Fassung dem jeweiligen Haushaltsgesetzge-
ber vergleichsweise groen Dispositionsspielraum ge-
wiahren. Die Deckung des Verwaltungsaufwandes ist in
den meisten Féllen moglich, je nach landespolitischem
Schwerpunkt werden die Einnahmen fiir die Wasserwirt-
schaft, den Gewisserschutz, den Grundwasserschutz, fiir
Wassersparmafinahmen oder zugunsten noch allgemeiner
gehaltener Zwecke verwendet (EWRINGMANN und
VORMANN 2003, S.10). Derartige Zweckbindungen
sind insoweit als unproblematisch zu bewerten, wie die
Aufkommensverwendung nicht zu einer Reduzierung der
Kosten der Wasserentnahme fiihrt und somit der Len-
kungswirkung des Instruments entgegenwirkt.

Gebiihren- und Auslagenerhebung geméafl Kosten-
verordnung zum Treibhausgas-Emissionshandels-
gesetz zum Zuteilungsgesetz 2007 (EHKostV 2007)

214. Nach EHKostV 2007 sollen die Kosten der Deut-
schen Emissionshandelsstelle (DEHSt) in voller Hohe



Umweltschutzfinanzierung mit Gebiihren

durch Gebiihren refinanziert werden. Hiermit soll der ad-
ministrative Aufwand der Umsetzung des Emissionshan-
dels gedeckt werden, wodurch eine Steuerfinanzierung
vermieden wird. Zudem resultiert eine, wenn auch relativ
unbedeutende, zusitzliche Lenkungswirkung des Emis-
sionshandels, da die Gebiihren ebenso wie die Marktpreise
der Emissionsrechte die Produktionskosten erhthen und
einen entsprechenden Anstieg der Endproduktpreise nach
sich ziehen.

Ausnahmen von der Gebiihrenerhebung werden fiir Un-
ternehmen gewdhrt, die weniger als 30 000 Emissionsbe-
rechtigungen zugeteilt bekommen. Begriindet wird diese
MafBnahme mit mangelnder VerhaltnismaBigkeit der Be-
lastung dieser Unternehmen durch die Gebiihrenerhebung
(§ 2 EHKostV 2007). Aus 6konomischer Perspektive ist
diese Ausnahmeregelung nicht begriindbar. Eine Erhe-
bung der Gebiihr sollte mindestens in Hohe der zusitzli-
chen Kosten der Ausgabe und Kontrolle eines einzelnen
Emissionsrechts erfolgen. Die Deckung der langfristigen
Gemeinkosten ldsst sich dagegen bereits {iber die Erhe-
bung des nach Anlagengrofle gestaffelten Grundbetrags
und die Beriicksichtigung des wirtschaftlichen Werts der
Emissionsberechtigungen in den Gebiihren erreichen
(EHKostV — Anhang (zu § 1 Abs. 1) — Gebiihrenverzeich-
nis). Diese Differenzierung ist {iberdies geeignet, einen
Teil der ,,Windfall-Profits*“ der Unternehmen fiir die Refi-
nanzierung des Emissionshandelssystems abzuschdpfen.
Dem steht allerdings die dem Postulat der nicht gewinn-
wirtschaftlichen Verwaltungskostendeckung geschuldete,
degressive Ausgestaltung der variablen Gebiihrensétze
entgegen. Zur Entlastung von kleinen Anlagen ware eher
ein Verzicht auf die Erhebung der Grundgebiihr denkbar.

Registrierungsgebiihr im Rahmen der Registrierung,
Evaluierung und Zulassung von chemischen Stoffen
(REACH)

215. Die aktuelle REACH-Verordnung sieht Gebiihren
fiir die Registrierung und Notifizierung von Substanzen
wie sie in der REACH-VO niher spezifiziert sind, die
Genehmigungsmeldung fiir chemische Substanzen und
die Erhebung von Einspriichen gegen die im Rahmen des
REACH-Verfahrens getroffenen Entscheidungen vor.
Mithilfe des Gebiihrenautkommens soll ein Teil der regu-
lativen Kosten des REACH-Prozesses gedeckt werden.
Neben den Einnahmen aus den Gebiihren ist eine Finan-
zierung aus Mitteln der Europdischen Kommission und
freiwilligen Beitrdgen der Mitgliedstaaten vorgesehen.

Die 6ffentlichen Leistungen im Rahmen der européischen
Chemikalienpolitik dienen der Erhéhung der Chemika-
liensicherheit. Mit der geplanten Gebiihrenfinanzierung
konnen die Kosten der Realisierung dieses erhohten
Schutzniveaus auf die Verursacher potenzieller Gesund-
heitsgefahrdungen und Umweltschdden und von diesen
auf die Produktpreise iiberwilzt werden. Da die Konsu-
menten von Chemikalien und Produkten, fiir deren Erzeu-
gung Chemikalien Verwendung finden, von der durch
REACH erhohten Chemikaliensicherheit am stérksten
profitieren, wird diese Gebiihr nicht nur dem Verursa-
cherprinzip, sondern indirekt auch dem NutznieBerprin-

zip gerecht. Die Verwaltungsgebiihren der neuen Chemi-
kalienpolitik werden im Unternehmenskalkiil
berticksichtigt, erhéhen die Produktionskosten und die
Kosten fiir den Marktzutritt neuer Marktanbieter und wer-
den damit preiswirksam. Dies kann zu einer geringeren
Produktnachfrage und damit zu einem reduzierten Einsatz
potenziell gesundheits- und umweltgefdhrdender Stoffe
fiihren.

216. Dennoch ist an der geplanten Gebiihrenregelung
Kritik zu iiben. Einerseits ist bereits in der Richtlinie vor-
gesehen nur einen Teil der Regulierungskosten iiber Ge-
biihren zu finanzieren, andererseits sollen die Gebiihren
fiir kleine und mittelstdndische Unternehmen (KMU) ge-
senkt werden. Eine Subventionierung der Regulierungs-
last beeintrachtigt die Lenkungswirkung der Gebiihrenfi-
nanzierung, weil sie verhindert, dass die Unternehmen die
langfristigen Grenzkosten der Chemikalienpolitik tragen.
Auch die pauschale Differenzierung der Gebiihr nach der
Unternehmensgrofe ldsst sich nicht ohne weiteres mit un-
terschiedlichen Regulierungskosten begriinden. Es ist da-
von auszugehen, dass eine gegebene Unternehmensgrofe
das Ergebnis einer einzelwirtschaftlichen Optimierung
der jeweiligen Produktfertigung im Bezug auf die gege-
bene MarktgroBe ist. Daher konkurrieren KMU nicht
zwangsldufig mit einem identischen Produktprogramm
auf demselben Markt mit Grounternehmen. Somit kann
nicht davon ausgegangen werden, dass die Relation von
Regulierungskosten zu den Gesamtumsitzen einer Pro-
duktsparte bei GroSunternehmen stets geringer ist als bei
KMU. Der Riickgriff auf eine Differenzierung nach dem
individuellen Leistungsfahigkeitsprinzip greift hier eben-
falls zu kurz, da sich KMU von GrofSunternehmen nicht
in jedem Fall beziiglich ihrer Rentabilitdt unterscheiden.
Insofern weisen die Shareholder von KMU eine gleiche
oder zumindest #dhnliche Leistungsfihigkeit wie von
GroBunternehmen auf. Bei gleichen relativen Regulie-
rungskosten ist demnach auch eine gleiche Belastung der
Gewinne der Anteilseigner akzeptabel. Auch hier schma-
lern eine zu enge Auslegung der Verwaltungskosten und
ein geringer Spielraum der unternehmensspezifischen
Gebiihren die Finanzierungs- und Lenkungspotenziale
der Gebiihren.

Gebiihren und Spenden fiir die Nutzung
von Naturschutzflichen

217. Eine Stirkung der finanziellen Ausstattung der 6f-
fentlichen Verwaltung durch die Kostenveranlagung klar
abgrenzbarer NutznieBer von Verwaltungsleistungen ist
auch im Naturschutz theoretisch denkbar. Méglich sind
zum Beispiel eine Finanzierung durch Zutrittsentgelte fiir
flachig klar definierte Schutzgebiete bzw. Preisaufschliage
auf Komplementirgiiter wie das Erheben von Kurtaxe
und Fremdenverkehrsabgabe oder der Moglichkeit, durch
Parkplatzgebiihren in der Néhe von besonders attraktiven
Landschaften, Landschaftsbestandteilen oder Informa-
tionszentren Einnahmen zu erzielen (SCHWEPPE-KRAFT
2006; HOLM-MULLER 1999). Da in der Bevélkerung
eine nicht unbedeutende Zahlungsbereitschaft fiir den Ar-
ten- und Biotopschutz besteht (HAMPICKE et al. 1991;
CORELL 1993; ZIMMER 1994), verspricht auch die
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Sammlung freiwilliger Spenden von den Nutzern ein
nicht zu unterschétzendes Finanzierungsaufkommen.

Grundsétzlich ist die direkte Finanzierung durch Gebiih-
ren zumindest eines geringen Teils der Kosten von Natur-
schutzleistungen moglich. Neben den individuell zure-
chenbaren Kosten erlaubt das verfassungsrechtliche
Aquivalenzgebot bei der Wahl der Gebiihrenhdhe auch
eine teilweise Abschopfung der dem Einzelnen durch den
Staat gewadhrten Vorteilsmehrung (vgl. BVerfG, Beschluss
v. 7. November 1995, BVerfGE, Bd. 93, S. 319 (344)).
Gegen eine obligatorische Gebiihrenfinanzierung und
Abschopfung der latenten Zahlungsbereitschaft fiir Natur
konnen jedoch die im Bundesnaturschutzgesetz festgeleg-
ten Ziele von Schutzgebieten sprechen, insbesondere die
naturkundliche Bildung der Besucher (BNatSchG § 24
Abs. 2). Damit diese umweltpddagogischen Ziele erreicht
werden konnen, muss sichergestellt werden, dass einkom-
mensschwache Personengruppen (Schiiler, Studenten,
Auszubildende, Rentner, Behinderte, Sozialhilfeempfan-
ger) aber auch Personen mit einer geringen Zahlungsbe-
reitschaft fiir den Naturschutz, welche ja gerade eine be-
sondere Zielgruppe fiir Umweltbildungsmafnahmen
darstellen, nicht durch die Erhebung von Gebiihren vom
Besuch von Naturschutzgebieten ausgeschlossen wer-
den. Ebenso ernst zu nehmen sind Akzeptanzprobleme in
der Bevolkerung. Deshalb erscheint es sinnvoll, insbeson-
dere einkommensschwachen Bevdlkerungsgruppen den
Zugang zur Natur nicht durch eine zusétzliche Gebiihren-
belastung zu erschweren. Die Gebiihrenfinanzierung im
Naturschutz diirfte dariiber hinaus aufgrund vielerorts zu
erwartender hoher Kosten der Gebiihrenerhebung und der
Besucherkontrolle an Praktikabilitit einbiilen. Insofern
erscheint die Erhebung einer Gebiihr nur fiir solche Leis-
tungen wiinschenswert und praktikabel, deren Kosten den
Nutzern unmittelbar zurechenbar sind und bei denen nur
vergleichsweise geringer Gebiihrenaufwand entsteht
(z. B. Baumkronenpfad im Nationalpark Hainich/Thiirin-

gen).

In vielen Situationen kann eine Finanzierung iiber die Be-
lastung komplementdrer Giiter wie Preisaufschlige fiir
Transport, Ubernachtung, zusitzliche Serviceleistung
(Fiihrungen, Informationsveranstaltungen, Informations-
material, Souvenirs) im Zusammenhang mit der Bereit-
stellung der Naturschutzgiiter vorteilhafter sein. Abgaben
auf Giiter und Dienstleistungen mit geringerer Komple-
mentaritit bzw. solcher Giiter, auf deren Konsum leicht
verzichtet werden kann sind dagegen weniger geeignet
(HOLM-MULLER 2000, S.143f). Ein Nachteil der
Nutzung komplementirer Finanzierungsquellen diirfte je-
doch die in der Regel schwierigere Differenzierung nach
sozialen Gesichtspunkten sein.

Geringe Akzeptanzprobleme und deutlich reduzierte Er-
hebungskosten diirften eine Zusatzfinanzierung durch
freiwillige Spenden aufwerfen. Ein Beispiel fiir freiwil-
lige Eintrittspreise stellt die Aufstellung von Spendenau-
tomaten an den Zugéngen zum Schlosspark Sanssouci in
Potsdam durch den Betreiber Stiftung PreuBische Schlos-
ser und Garten Berlin-Brandenburg dar. Erste Auswertun-
gen der Daten verkaufter Spendentickets und Jahreskar-
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ten im Schlosspark Sanssouci deuten auf eine durchaus
zufrieden stellende Akzeptanz der Parkbesucher hin (Die
Welt vom 3. Mai 2006). Obgleich die Einnahmen hinter
den anfinglichen Erwartungen zuriick blieben, konnten
die Kosten fiir Besucherbetreuer und Ticketautomaten ge-
deckt sowie aus den Uberschiissen Gelder fiir Erhaltungs-
investitionen zur Verfiigung gestellt werden. Zur Redu-
zierung der Entgelt- bzw. Spendenerhebungskosten
stehen inzwischen verschiedene moderne Bezahlsysteme
zur Verfiigung, die sowohl fiir die Naturschutzverwal-
tung, als auch fiir die Besucher einen vergleichsweise ge-
ringen Aufwand verursachen.

256 Aufgabenabbau

218. Als kumulative Folge von Sparmafnahmen und
der Strukturbriiche, die mit mancher Verwaltungsreorga-
nisation verbunden sind, verbleibt vielen Landesverwal-
tungen oftmals kaum eine Alternative dazu, ihr Aufga-
benpensum quantitativ und vor allem auch qualitativ
zurlickzufahren. Hierbei lassen sich verschiedene Formen
des Aufgabenabbaus unterscheiden:

— Ein expliziter Aufgabenabbau zum Beispiel als Folge
einer Aufgabenkritik, verminderter Budgets fiir staat-
liche Leistungen oder sonstiger politisch-administrati-
ver Entscheidungen: Dies kann zunéchst freiwillige
Aufgaben wie zum Beispiel Férderprogramme eines
Landes oder auch zusitzliche UmweltschutzmafBnah-
men wie die Erarbeitung von Umweltaktionsprogram-
men etwa in Form der Lokalen Agenden 21 betreffen.
Ein unmittelbarer Aufgabenverzicht von Seiten der
Verwaltung ist dariiber hinaus auch bei obligatori-
schen Aufgaben moglich. Dies gilt allerdings nur so-
weit, wie das Normenprogramm der Verwaltung recht-
liche Gestaltungsspielrdume beldsst. Hier kann eine
Reduktion des Aufgabenpensums zu einer Senkung
des Qualitéts- und Leistungsniveaus in dem jeweiligen
Handlungsbereich fithren, die grundsétzlich rechtlich
zuléssig ist, sachlich jedoch fragwiirdig erscheint.

— Verschiedene Formen eines faktischen, nicht unmittel-
bar gesteuerten oder ,kalten Aufgabenabbaus®
(BAUER et al. 2006, S. 240 f.) zulasten der Erfiillung
bestimmter Aufgaben: Das Aufgabenpensum wird
nicht ,offiziell”“ reduziert. Vielmehr stellt sich der
Aufgabenabbau als indirekte, nicht selten aber wis-
sentlich in Kauf genommene Folge einer verschlech-
terten Ressourcenausstattung oder organisatorischer
Umstrukturierungen dar. In unvermeidbarer Konse-
quenz einer verschlechterten Ausstattung oder auch
neu definierter Arbeitsprozesse werden Priorititen neu
gesetzt und dabei auch gewisse Aktivitdten zuriickge-
fahren oder vernachléssigt. Bestimmte Aufgaben wer-
den nicht oder nur noch in verminderter Qualitét er-
fillt. In Extremfallen leidet darunter der Vollzug
rechtlicher Vorgaben — der Wille des Gesetzgebers
wird unterlaufen. Der faktische Aufgabenabbau
schafft also das Vollzugsdefizit von morgen. Da es
keine explizite Politik des Aufgabenabbaus gibt und
der Abbau nicht 6ffentlich dokumentiert wird, wird
diese Form der Aufgabenre