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1 Gutachtenauftrag

1.1 Ausgangslage und Gegenstand

Das Ministerium fiir Umwelt, Klima und Energiewirtschaft Baden-Wiirt-
temberg (UM) hat die Gutachter im Oktober 2015 beauftragt, eine wis-
senschaftliche Studie zur Situation und den Perspektiven der Umweltver-
waltung im Vollzugsbereich durchzufithren. Ziel der Untersuchung ist die
Entwicklung von Empfehlungen zur Weiterentwicklung der baden-wiirt-
tembergischen Umweltverwaltung auf Ebene der Vollzugsbehérden i
Rahmen des bestehenden dreistufigen Verwaltungsaufbans.

Hintergrund war der Wunsch, gut zehn Jahre nach der Verwaltungsstruk-
turreform Baden-Wirttemberg die aktuelle personelle und fachliche Situ-
ation der Umweltverwaltung zu analysieren. Im Zuge der Verwaltungs-
strukturreform 2005 wurden zum 1.01.2005 die neun Staatlichen Gewer-
beaufsichtsimter, die vier Gewisserdirektionen und die vier Bezirksstellen
fir Naturschutz und Landschaftspflege aufgelost und die Aufgaben ent-
weder auf die Regierungsprasidien oder die Landkreise und Stadtkreise
tbertragen. Schon 2007 und erneut 2011 konnte von den Gutachtern auf-
gezeigt werden, dass dieser Reformschritt in einzelnen Bereichen die Qua-
litit des Verwaltungshandeln beeintrachtigt hatte (vgl. Bauer et al. 2007,
Kuhlmann et al. 2011: 94-120). Als besonders problematisch wurde in die-
sen Studien die Personalsituation insbesondere auf der Ebene der Land-
kreise betrachtet. Dartiber hinaus konnte im Rahmen einer jiingeren, bun-
desweit vergleichenden Untersuchung am Beispiel der Gewerbeaufsichts-
verwaltung gezeigt werden, dass das baden-wiirttembergische Organisati-
onsmodell einer Ubertragung von Fachaufgaben auf die Landkreise und
Stadtkreise und in Folge eines Teils des Personals besondere Herausfor-
derungen mit sich bringt (Ebinger 2013). Aber auch das UM war aus vielen
Gesprichen und Beratungen mit Klagen tiber die mangelhafte personelle
Ausstattung einerseits und die zunehmende Bandbreite und Komplexitit
der Aufgabenwahrnehmung auf allen Verwaltungsebenen konfrontiert
worden. Vor diesem Hintergrund stellen sich die Fragen, wie die mit der
Aufgabenwahrnehmung betrauten Verwaltungseinheiten personell ausge-
stattet sind, wie sie in der Lage sind, die Aufgaben fachgerecht und effektiv
zu bearbeiten und welche Verbesserungspotentiale identifiziert werden

konnen.

Ausgangspunkt des Gutachtens ist die Pramisse, dass es nicht um eine
Rickgingigmachung der Verwaltungsstrukturreform gehen kann, son-
dern um eine Optimierung der Organisationsstrukturen und -prozesse im
Rahmen der bestehenden Dreistufigkeit der Verwaltung. Dabei sollen die
durch die Verwaltungsstrukturreform erhofften Vorziige wie ein genera-
listischer Ansatz des Aufsichtspersonals, das one-face-to-the-customer-
Prinzip sowie die Zusammenfiihrung von verwaltungsbehordlichem und

Hintergrund

Keine Revision der Verwal-
tungsstrukturreform



umweltfachlichem Sachverstand ausdriicklich bertcksichtigt werden. Zu-
dem sind keine Aufgabenverlagerungen innerhalb des dreistufigen Auf-
baus geplant. Im Vordergrund stehen von daher Verbesserungsvorschlige
im Bereich der Verfahrensabliufe und der Ausstattung.

Im Mittelpunkt der Untersuchung stehen drei Analyseschwerpunkte:

- die personelle Ausstattung im Vergleich mit vergleichbaren ande-
ren Bundeslindern (Freistaat Bayern, Niedersachsen und Nord-
rhein-Westfalen),

- die Problennwabrnehmung der fiir den Vollzug zustindigen Bebirden auf
Ebene der Regierungsprasidien und auf Ebene der Landratsimter
und

- die Entwicklung von Reformvorschlagen zur Optimierung und Weiter-
entwicklung der baden-wiirttembergischen Umweltverwaltung.

Betrachtet werden im Einzelnen die Auswirkung der Personalsituation auf
die Priorititensetzung (Genehmigungen versus Anlass- und Regelkontrol-
len), die Spezialisierungsgrade und Qualitit der Aufgabenwahrnehmung,
die Kapazititen zur Aus- und Weiterbildung, Wissensmanagement und -
transfer, Fragen der Aufgabenbiindelung und Koordination, die Zusam-
menarbeit mit der Politik und benachbarten Verwaltungsbereichen und
die Zusammenarbeit mit tibergeordneten Behorden.

Untersuchungsgegenstand sind die Kernaufgaben im gesamten &lassischen
Unnweltschutz mit den Bereichen Immissionsschutz, Arbeitsschutz, Wasser-
wirtschaft ohne Bauherreneigenschaft, Strahlenschutz, Abfallwirtschaft,
Boden und Altlasten. Der Naturschutz, die Bereiche Energie und Bau-
technik, die Marktiberwachung sowie die gesamte Landesanstalt fiir Um-
welt, Messungen und Naturschutz sind nicht einbezogen worden.'

Die Studie zielt zusammenfassend darauf ab, eine empirisch valide Situa-
tionsanalyse der Umweltverwaltung in Baden-Wirttemberg im oben defi-
nierten Untersuchungsbereich zu erstellen und davon ausgehend — unter
Berticksichtigung der Erfahrungen und der Personalsituation anderer
Bundeslinder — Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Verwaltungs-
strukturen im Bereich der Umweltverwaltung in Baden-Wiirttemberg vor-
zulegen.

1.2 Methodik und Aufbau

Der Ansatz der Gutachter ist es, ausgehend von den spezifischen Anfor-
derungen einzelner Verwaltungsaufgaben, verschiedene denkbare Modelle
der Verwaltungsorganisation (und -optimierung) zu analysieren. Die Ziel-
dimensionen fir eine solche Betrachtung lassen sich aus den originiren

1 Beim Bundeslindervergleich musste der Untersuchungsbereich jedoch aus
Griinden der Vergleichbarkeit ausgeweitet werden, vgl. hierzu die Ausfithrun-
gen in Kapitel 3.

Analyseschwerpunkte

Untersuchungsgegenstand

Aufgabenzentriertes
Vorgehen



Anforderungen an Verwaltungshandeln — seine Legitimitit, Legalitit, Ef-
fektivitit und Effizienz ableiten (vgl. ausfiihrlich Bogumil/Ebinger 2012).
Kern einer derartigen politik- und verwaltungswissenschaftlichen Betrach-
tung ist daher die aufgabenzentrierte Beschreibung des Status quo und die
Diskussion von Optimierungsoptionen. Ziel ist die Gegentiberstellung der
Vor- und Nachteile von gangbar erscheinenden Optimierungsoptionen
nach den Kriterien Fachlichkeit, Wirtschaftlichkeit, Birgernihe und poli-
tische Steuerung. Da vom Auftraggeber explizit die Revision der Verwal-
tungsstrukturreformen von 2005 als Option ausgeschlossen wurde, wer-
den nur Optimierungsvorschlige im Rahmen der bestehenden Verwal-
tungsstrukturen betrachtet. Zudem gab es ein enges Zeitfenster fir die
Durchfihrung der Studie, da Ergebnisse bis zum Sommer 2016 vorgelegt
werden sollten, um der neuen Landesregierung die Méglichkeit zu geben,

auf diese zu reagieren.

Die Studie besteht im Kern aus zwei empirischen Teilen, dem Vergleich
der Personalsituation in Baden-Wiirttemberg mit anderen Bundeslindern
(Kapitel 3) sowie Erhebungen zur konkreten Aufgabenerfillung und Leis-
tungsfihigkeit im oben definierten Untersuchungsbereich (Kapitel 4 und
5).

Die Erfassung der Personalsituation der Umweltverwaltung im Bundes-
lindervergleich steht vor einigen Problemlagen, da sowohl der Organisa-
tionsaufbau auf der Landesebene als auch der jeweils auf kommunaler
Ebene wahrgenommene Aufgabenbestand recht unterschiedlich sind. In-
sofern mussten neben der Auswertung von Haushalts- und Stellenplinen
von Ministerien, Sonderbehorden, Regierungsprisidien und Landesbetrie-
ben auf der Landesebene auch die kommunalen Haushalte auf der Ebene
der kreistreien Stidte und Landkreise fir das Jahr 2015 analysiert werden.
Um die Vergleichbarkeit zwischen den Bundeslindern zu ermdoglichen,
sind die Personalbestinde zudem in Relation zu spezifischen Kennziffern
gebracht worden (vgl. zu diesen Punkten ausfithrlich Kapitel 3). Als Ver-
gleichslinder wurden Bayern, Niedersachsen und NRW ausgewihlt, da
diese gemeinsam mit Baden-Wirttemberg die vier grof3ten Bundeslinder

darstellen.

Die Situationsanalyse in Baden-Wiirttemberg beruht zum einen auf drei
schriftlichen Befragungen von Mitarbeitern der Umweltverwaltung im
Februar 2016. Dies waren die Mitarbeiter im oben definierten Untersu-
chungsbereich auf der Ebene der Regierungsprasidien (580), den Landes-
bediensteten in den Landratsimtern (159) sowie allen Beschaftigten eines
Umweltamtes auf Landkreisebene (40).” Der Riicklauf bei den Landesbe-
amten in den Landratsimtern betrug 66,7% (n=1006), der Riicklauf bei den

2 Geplant war urspriinglich die Befragung aller kommunalen Beschiftigten im
Untersuchungsbereic% auf der Ebene der Landratsimter. Dies lief3 sich jedoch
nicht realisieren, da sich der Landkreistag nach umfangreichen Konsultationen
letztlich gegen diese Befragung aussprach.

Personalsituation der Um-
weltverwaltung im Bundes-
lindervergleich

Situationsanalyse der Baden-
Wiirttembergischen Umwelt-
verwaltung



Beschiftigten der Abteilung 5 der vier Regierungsprisidien in unserem
Untersuchungsbereich betrug 40,3% (n=234) und der Ricklauf in dem
Landratsamt lag bei 50% (n=20).>

Zum anderen wurden Erkenntnisse aus der Untersuchung von zwei Land-
ratsimtern in Baden-Wirttemberg aus dem Jahr 2015, in denen die Gut-
achter beauftragt waren, eine Situationsanalyse durchzufithren, einbezo-
gen. Bei diesen Untersuchungen wurden sowohl umfangreiche Experten-
interviews als auch schriftliche Befragungen mit dhnlichen Fragestellun-
gen vorgenommen. Insgesamt liegen damit umfangreiche neue empirische
Erkenntnisse zur Vollzugsituation in der Umweltverwaltung in Baden-
Wiirttemberg vor.*

Im Folgenden werden in Kapitel 2 zunichst einige wesentliche Grundla-
gen und Aufgabenbereiche der Umweltverwaltung betrachtet, in Kapitel
3 erfolgt die Analyse der Personalausstattung im Bundeslindervergleich.
In den Kapiteln 4 und 5 werden die Ergebnisse der Situationsanalyse in
Baden-Wiirttemberg prisentiert. Kapitel 6 fasst die empirischen Ergeb-
nisse zusammen. In Kapitel 7 werden auf dieser Grundlage Optimierungs-
vorschlige herausgearbeitet.

3 Eingegangen sind aus den Landratsimtern 118 Frageb6gen, allerdings waren
nur 106 auswertbar. Aus den Regierungsprisidien sind 257 Fragebogen einge-

gan%en, auswertbar waren 234.

4 Nicht Gegenstand dieser Untersuchung sind Fragen der Konnexitit.

Gliederung



2 Aufgaben der Umweltverwaltung in Baden-Wiirt-
temberg

2.1 Ausgangssituation

Das Verwaltungsstruktur-Reformgesetz (VRG) 2005 in Baden-Wiirttem-
berg setzte das Konzept der ,,konzentrierten Dreistufigkeit® in der Lan-
desverwaltung konsequent um. Seitdem konzentriert sich die vollziehende
staatliche Verwaltung einerseits in den Regierungsprisidien. Andererseits
wurden origindr staatliche, hoheitliche Aufgaben auf die Landratsimter als
untere staatliche Verwaltungsbehorden tibertragen. Mit Beginn des Jahres
2005 wurden die nachfolgend genannten staatlichen Sonderbehérden in
die Regierungsprisidien, Landratsimter und kreisfreien Stidte eingeglie-
dert:

- Staatliches Schulamt (zum 31.12.2008 wieder ausgegliedert)
- Amt fir Flurneuordnung und Landentwicklung

- Versorgungsamt

- Staatliches Forstamt

- Gewisserdirektion

- Staatliches Gewerbeaufsichtsamt

- StraBenbauamt

- Staatliches Vermessungsamt

- Amt fir Landwirtschaft

- Aufgaben der Lebensmitteliberwachung

Auch wenn dies bereits in Vergessenheit zu geraten droht, so muss doch
betont werden, dass erst diese Reform, in Verbindung mit dem bereits
1995 umgesetzten Sonderbehérdencingliederungsgesetz (SoBeG I) das
derzeitige Organisationsmodell der konzentrierten Dreistufigkeit begriin-
dete und den Abschied von den eigenstindigen Fachverwaltungen einlau-
tete. Damit wurde die staatliche Verwaltung in ihren wesentlichen Voll-
zugsaufgaben in den nun mit bis zu 3.000 Mitarbeitenden (RP Stuttgart)
sehr grolen Regierungsprisidien und den ,,neuen Landratsimtern zu-
sammengefthrt. Letztere wurden hinsichtlich Aufgabenbestand und Per-
sonal erst hierdurch zu dem, was sie heute sind.

Die LRA haben nach SoBeG I und der umfassenden Funktionalreform
des VRG zum 1.1.2005 ihre Gesamtstellenzahl nahezu verdoppelt. Auch
wenn die Landratsimter als Kreis- und untere Verwaltungsbehérden
schon immer ,,janusképfig® waren, so sind heute betrichtliche Teile ihres
Aufgabenportfolios Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung. Das

Zunehmender Anteil an
Pflichtaufgaben zur Erfillung
nach Weisung



heil3t jedoch, dass mit den Eingliederungswellen nicht nur die Mitarbeiter-
zahlen explodiert sind: Hatten die Landratsimter zuvor trotz ihrer ,,Janus-
kopfigkeit™ als Kreis- und untere Verwaltungsbehorden damals noch ganz
tberwiegend einen tatsichlichen Selbstverwaltungscharakter als Organ
der Gemeindeverbinde, so sind heute betrichtliche Teile des Aufgaben-
portfolios als Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung der Verant-
wortlichkeit des Kreistages entzogen. Hier entscheidet die Landritin oder
der Landrat und die staatliche obere Ebene behilt sich ein ausdriickliches
Weisungsrecht gesetzlich vor.

Da der Umweltbereich sowohl bei SoBeG I als auch beim VRG 2005 im
Zentrum der Kommunalisierung standen, sind die unteren Umweltschutz-
amter in ihrer gegenwirtigen Form ein Produkt der Verwaltungsreform
2005. Vor der Reform waren hier lediglich Teile des Naturschutzes, der
sog. ,,Kleine Immissionsschutz® und die verwaltungsrechtlichen Aspekte
des Abfall- und Immissionsschutzrechtes angelagert, wihrend die ,,Fach-
technik® mit dem entsprechenden Qualifizierungsbedarf der Mitarbeiten-
den in den damaligen Sonderbehérden vollzogen wurde. Mit der Einglie-
derung der Sonderbehérden des Landes Baden-Wiirttemberg im Jahr
2005 erweiterte sich das Aufgabenspektrum der Amter erheblich: Mit der
Ubertragung eines Teils des Personals der Staatlichen Gewerbeaufsichts-
verwaltung ibernimmt es das komplett neue Aufgabenfeld des Arbeits-
schutzes. Der frither nur verwaltungsrechtlich bearbeitete Bereich des Ab-
fallrechtes und Immissionsschutzes wird nun durch das neu zugewonnene
technische Personal auch fachtechnisch, einschlieBlich Uberwachungsauf-
gaben, bearbeitet. Im Bereich der Gewisserverwaltung werden Teile der
Aufgaben der ehemaligen Gewisserdirektionen, insb. die Zustindigkeit
fir Gewisser zweiter Ordnung, ibernommen.

2.2 Neuere Entwicklungen in der Umweltgesetzgebung

Die Umweltgesetzgebung ist eines der umfangreichsten und am schnells-
ten wachsenden Rechtsfelder innerhalb des Rechtsrahmens der Europii-
schen Union. Demmke schitzte die Zahl der Rechtsakte in diesem Feld
bereits im Jahr 2001 auf mehrere hundert und konstatierte eine rasende
Geschwindigkeit der Verabschiedung neuer oder gednderter Regelungen
pro Jahr (Demmke 2001). Das vom Umweltbundesamt als Regional Cen-
ter der EU herausgegebene ,,Handbook on the Implementation of EC
Environmental Legislation® (Umweltbundesamt 2007) umfasst mittler-
weile tber 1100 Seiten. Auch wenn keine neueren Zahlen zum Gesamt-
umfang der Umweltgesetzgebung vorliegen, so zeigt die Aufgabenent-
wicklung in einzelnen Bereichen eine weiterhin sehr dynamische Entwick-
lung.

Schon Demmke kritisierte als hervorstechendes Charakteristikum der
Umweltverwaltung den niedrigen Umsetzungsgrad der verabschiedeten

Untere Umweltschutzbehor-
den als Reformprodukt

Stindig neue und komplexer
zu vollziehende Regelungen

Vollzugsdefizite der Umwelt-
gesetzgebung — mangels Ka-
pazititen und Anreizen



Gesetze — auch aufgrund ihrer groflen Zahl, ihrer haufigen Widerspriich-
lichkeit untereinander und ihrer schweren Verstindlichkeit. Ein weiterer
tir die schlechte Vollzugslage verantwortlich gemachter Aspekt sei jedoch
die fehlende administrative Kapazitit der Verwaltungen, die regelmalig
hinter den Anforderungen der permanent wachsenden Gesetzeslage zu-
rickbliebe. Dartiber hinaus wurde offensichtlich, dass die Masse an klei-
neren Gewerbetreibenden und Firmen gar nicht die Kapazititen haben
kdnnen, um diese untuberschaubare Zahl an Regeln zu uberblicken, ge-
schweige denn einzuhalten (Demmke 2001). Dass auch in Baden-Wirt-
temberg im Zuge der Verwaltungsreformen1995 und 2005 die Rahmen-
bedingungen fiir den Vollzug dieses komplexen Regelwerkes nur in weni-
gen Bereichen besser, in vielen Bereichen jedoch noch herausfordernder
wurden, wurde in der Vergangenheit vielfach dargelegt (Bauer et al. 2007,
SRU 2007; Benz/Suck 2007; Ebinger/Bogumil 2008; Schulze et al. 2009;
Kuhlmann et al. 2011).

Es ist wenig zielfihrend und fir alle Beteiligten unbefriedigend, wenn
tberlastete Umweltinspektoren lediglich Umweltvergehen dokumentieren
und ex post sanktionieren. Notwendig sind vielmehr so auskommliche
Verwaltungskapazititen, dass es moglich ist, Unternehmen von Anfang an
beratend zur Seite stehen, sowie anderweitige Ansitze verfolgen zu kon-
nen, um potentiellen Verschmutzern Anreize zur Umsetzung umwelt-
schonender Maflnahmen setzen zu kénnen. Eine letzte Strategie des eu-
ropiischen Gesetzgebers ist schliefilich, die Fragmentierung und Wider-
sprichlichkeit des rechtlichen Rahmens abzubauen, indem tbergreifende
und integrierende Regelungen wie bspw. die EU-Wasserrabmenrichtlinie oder
die Industrieemissions-Richtlinie entwickelt werden. In Deutschland ist hinge-
gen die Einfiihrung eines die verschiedenen Medien integrierenden Um-
weltgesetzbuches vor wenigen Jahren gescheitert.

Ein Blick auf die grundlegendsten Regelwerke ist fiir eine Einschitzung
der Tatigkeitsfelder der Umweltverwaltung hilfreich. Diese sind: Im Be-
reich der Gewerbeaufsicht das Bundes-Immissionsschutzgesetz (BIm-
SchG) bzw. das Arbeitsschutzgesetz (ArbSchG); im Bereich der Abfall-
wirtschaft das Kreislaufwirtschaftsgesetz (KrWG) bzw. Landesabfallge-
setz (LAbfG) und im Bereich des Wasserrechts das Wassergesetz fiir Ba-
den-Wiirttemberg (WG) und das Wasserhaushaltsgesetz (WHG). Schlief3-
lich sollen auch der in diesem Gutachten nicht vertiefend betrachtete, aber
zentrale Bereich des Naturschutzes erwihnt und erldutert werden, fur den
das Landesnaturschutzgesetz (NatSchG) bzw. die Landschaftspflegericht-
linie (LPR) wesentliche Rechtsgrundlagen darstellen.

Das Bundes-Immissionsschutzgesetz (BImSchG) hat das Ziel, Mensch,
Umwelt und Kultur- bzw. Sachgiiter vor schiadlichen Umwelteinwirkun-
gen zu schiitzen und dem Entstehen solcher Einwirkungen vorzubeugen.
Dies betrifft die Sicherheit und Beschaffenheit von industriellen Anlagen,
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die Herstellung von und den Umgang mit gefihrlichen Stoffen und die
Sicherheit von Fahrzeugen unterschiedlicher Art.

Darin werden genehmigungsbediirftige bzw. nicht genehmigungsbediirf-
tige Anlagen definiert, Pflichten fur deren Betreiber entsprechend formu-
liert, Grundsitze fir deren Errichtung, Betrieb und Stilllegung bestimmt,
und das entsprechende Genehmigungsverfahren (inkl. Auslegung) gere-
gelt (ihnlich fiir Stoffe und Fahrzeuge). Des Weiteren werden die Uber-
wachungsaktivititen der zustindigen Behérden zur Wahrung der Bestim-
mungen des Gesetzes definiert (§ 52). Darin ist vor allem die Aufgabe ver-
ankert, Anlagen regelmiBig zu Gberprufen und ggf. durch nachtrigliche
Anordnungen auf den neuesten Stand zu bringen.

Ziel des Arbeitsschutzgesetzes des Bundes ist die Vermeidung von Unfal-
len und Gesundheitsgefahren am Arbeitsplatz. Es verpflichtet Arbeitgeber
und Arbeitgeberinnen, die notwendigen Maf3nahmen zu ergreifen, um die
Sicherheit der eigenen Mitarbeitenden zu gewihrleisten, formuliert ent-
sprechende Grundsitze und regelt, wie die Sicherheit am Arbeitsplatz zu
tberprifen und dokumentieren ist.

Des Weiteren ist im ArbSchG die Gemeinsame Deutsche Arbeitsschutz-
strategie (GDA) verankert (funfter Abschnitt). Die GDA zielt darauf ab,
ein ,,verstindliches, Uberschaubares und abgestimmtes Vorschriften- und
Regelwerk® zur Vermeidung von Berufskrankheiten und Arbeitsunfillen
zu schaffen (§ 20a, Absatz 2, Punkt 5 ArbSchG). Das Gemeinsame bzw.
Abgestimmte darin bezieht sich auf die Zusammenarbeit zwischen Bund,
Lindern, Triger der gesetzlichen Unfallversicherung und Arbeitgeberver-
binden zur kooperativen Erstellung eines solchen Regelwerkes. Die Rah-
menbedingungen fiir eine solche Kooperation werden ebenso im Arb-
SchG gesetzt.

Grundlage des Vollzugs ist das ArbSchG, in dem die Befugnisse der zu-
stindigen (Aufsichts-) Behorden definiert werden (§ 22 (2)). Hier wird im
Kern bestimmt, was Mitarbeitende diirfen bzw. Betreibern abverlangen
koénnen, um ihren Aufsichtsaufgaben nachgehen zu kénnen.

Das Kreislaufwirtschaftsgesetz (KrWG) hat den Zweck, ,,die Kreislauf-
wirtschaft zur Schonung der natiirlichen Ressourcen zu férdern und den
Schutz von Mensch und Umwelt bei der Erzeugung und Bewirtschaftung
von Abfillen sicherzustellen® (§ 1). Von den Ressourcenschonungs-Ab-
sichten des Gesetzes einmal abgesehen, wird der Umgang mit Abfillen
privater und gewerblicher Natur maf3gebend durch seine Vorschriften be-
stimmit.

Das KrWG bestimmt Rechte und Pflichte aller privaten und 6ffentlich-
rechtlichen Akteure, die an der Erzeugung, Verarbeitung und Zwischen-
bzw. Endlagerung von Abfillen beteiligt sind. Des Weiteren enthalt das
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KrWG auch Bestimmungen iiber die behérdliche Uberwachung der Ab-
fallwirtschaft sowie Gber die vorgesehenen Genehmigungsverfahren. Zu
beachten ist, dass das KrWG die Arbeitsaufteilung zwischen oberen und
unteren staatlichen Beh6érden nicht regelt. Dies tut das Landesabfallgesetz
des Landes Baden-Wirttemberg (LAbfG). Mit § 23 Gibertrigt das LAbfG
den unteren Abfallrechtsbehérden die allgemeine Zustindigkeit. Die wei-
teren Bestimmungen des Gesetzes identifizieren dann die Zustindigkeits-
bereiche der oberen, obersten und sonstigen Behorden auf einer individu-
ellen Basis.

Das Wasserhaushaltsgesetz (Bund) verfolgt den Zweck, durch eine nach-
haltige Gewisserbewirtschaftung die Gewisser als Bestandteil des Natur-
haushalts, als Lebensgrundlage des Menschen, als Lebensraum fiir Tiere
und Pflanzen sowie als nutzbares Gut zu schiitzen.

Das Wassergesetz fir Baden-Wirttemberg (WG) fihrt die Regelungen
des Wasserhaushaltsgesetzes (WHG), in der jeweils geltenden Fassung,
aus und erginzt diese, soweit das Wasserhaushaltsgesetz keine oder keine
abschlieende Regelung getroffen hat oder bestimmte Regelungsbereiche
ausdriicklich dem Landesrecht er6ffnet sind. Das Gesetz enthilt auch
vom Wasserhaushaltsgesetz abweichende Regelungen. Es verfolgt die
Zielsetzung, mit dem Allgemeingut Wasser sparsam und effizient umzu-
gehen, die Gewisser wirksam vor stofflichen Belastungen zu schiitzen,
beim Hochwasserschutz 6kologisch vertrigliche Losungen anzustreben
und den Klimaschutz und die Anpassung an die Folgen des Klimawandels
zu berticksichtigen. Die §§ 80-85 kliren die Zustindigkeit der Wasserbe-
horden.

Das Naturschutzgesetz des Landes Baden-Wiirttemberg schlieBlich ba-
siert auf und erginzt das Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG), welches
auch zentrale europdische Naturschutzziele in nationales Recht umsetzt.
Die Organisation des Naturschutzes in Baden-Wirttemberg wird im
NatSchG geregelt. Dazu gehéren u.a.: die Naturschutzbeauftragten und
deren Vorlagerecht bei den oberen Naturschutzbehorden, die Land-
schaftserhaltungsverbiande (LEV), die Naturschutzfachkrifte in den unte-
ren Naturschutzbehorden.

Das Naturschutzgesetz des Landes Baden-Wiirttemberg definiert vor al-
lem die konkreten Zustindigkeiten der obersten Naturschutzbehorden
und deren Ermichtigung, Niheres per Verwaltungsvorschriften zu regeln.
Spiegelverkehrt wird den unteren Naturschutzbehorden die allgemeine
Zustandigkeit Ubertragen, das Naturschutzgesetz des Bundes sowie des
Landes im eigenen Gebiet umzusetzen, soweit nicht anders bestimmt (§
57ff. LNatSchG).

Die Landschaftspflegerichtlinie (LPR) ist das Instrument zur Férderung
von landschaftspflegerischen Malnahmen und legt damit die Leitplanken
fir den Vertragsnaturschutz — das Hauptinstrument fir die pflegerischen
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Aktivititen im Naturschutz. Unter anderem werden darin Hohe der Zu-
wendung, Zuwendungsempfinger, Antragsverfahren (,,L.alS*) und Kon-
troll- bzw. Sanktionsmechanismen (bspw. ,,Cross-Compliance®) festge-
legt.

2.3 Aufgaben der Gewerbeaufsicht

Ein zentraler Titigkeitsbereich der Umweltverwaltung bezieht sich auf die
Aufsicht iber die Einwirkungen gewerblicher und industrieller Aktivititen
auf Mensch und Umwelt, sowohl mit Bezug auf die Lebensriume in der
direkten Umgebung der Produktionsstitten (Immissionsschutz) als auch
mit Blick auf die entsprechenden Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer.
Es handelt sich hier um staatliche Aufgaben, die teilweise im Bereich So-
ziales und teilweise im Bereich Umwelt liegen und daher in den Zustin-
digkeitsbereich der jeweiligen Ministerien (und deren Priorititen) fallen.
Die Bindelung dieser Aufgaben im Vollzug erscheint jedoch sinnvoll:
Erstens, weil in der Praxis die entsprechenden Gefihrdungen stark mitei-
nander verflochten sind — Umweltgefahrdungen sind meist zuerst auch
Gefihrdungen fur die Mitarbeitenden. Zweitens weil die Kontakte zu/mit
den einzelnen Betrieben auf moglichst wenige(n) Ansprechpartner(n)
bzw. Ansprechpartnerinnen innerhalb der Verwaltungsbehérden verteilt
werden sollen. Hier wird tber ein sehr breites Aufgabenfeld hinweg die
Leitidee des einen Ansprechpartners (,,one face to the customer®) umge-
setzt.

Der Bereich Immissionsschutz zielt auf die Minimierung von schadlichen
Umwelteinwirkungen wie Luftverunreinigungen, Geriusche, Erschutte-
rungen, Licht, Wirme, Strahlen und Ahnliches ab. Hier ist die Gewerbe-
aufsicht sowohl federfithrend titig (bei immissionsschutzrechtlichen Ge-
nehmigungen und Erlaubnissen), als auch Triger 6ffentlicher Belange im
Rahmen anderweitiger Verfahren — insbesondere bei Bauvorhaben. Die-
ser genehmigenden Seite steht die (liberwiegend anlassbezogene) Aufgabe
der Gefahrenabwehr und eine (theoretisch eigeninitiierte) tiberwachende
Titigkeit bei Gewerbebetrieben, insb. bestimmten Arten von industriellen
Anlagen, zur Seite. Zur Durchsetzung dieser Aufgaben ist die Gewerbe-
aufsicht mit polizeilichen Befugnissen ausgestattet. Zielsetzung ist es, ei-
nen Uberblick tiber den technischen Stand der industriellen Anlagen zu
halten und die potentiell davon ausgehenden Gefahren rechtzeitig zu er-
kennen sowie die Einhaltung der Vorgaben und die Umsetzung des aktu-
ellen Standes der Technik durchzusetzen. Je nach Branche und Art der
Anlage wird die entsprechende Informationsbeschaffung von den Mitar-
beitenden selbst (bspw. Systemkontrolle) oder durch Dritte (bspw. Anla-
genkataster) betrieben.

Komplementir zur ,betrieblichen® Seite des Immissionsschutzes stellt
insb. bei den unteren Verwaltungsbehorden die Bearbeitung von Nachbar-
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schaftsbeschwerden zu Geruch und Lirm ein weiteres, hinsichtlich des Ar-
beitsumfangs aber insbesondere auch aufgrund seiner Unplanbarkeit und
Dringlichkeit sehr relevantes Titigkeitsfeld fiir die Mitarbeitenden dar.
Damit hingt sowohl die Bearbeitung moglicher Missstinde zusammen, als
auch — beim Ausbleiben von einer Grundlage fir eine Anordnung oder
tormlichen Ordnungswidrigkeiten — das reine Konfliktmanagement zwi-
schen Verursachern und Betroffenen privater und betrieblicher Natur.

Im Kontext der Einfihrung der Industrieemissions (IE)-Richtlinie wurde
vom Umweltministerium auch ein Konzept zur integrierten Uberwachung
immissionsschutzrechtlich genehmigter Anlagen, die nicht unter die In-
dustrieemissions-Richtlinie fallen, entwickelt (Umweltministerium 2014).
Um einen landesweit einheitlichen Gesetzesvollzug und einheitliche Um-
weltstandards zu erreichen, wurde hierfiir der bestehende gesetzliche
Uberwachungsauftrag nach § 52 Absatz 1 Satz 1 BImSchG hinsichtlich
der Begehungen konkretisiert.

Hierin werden Fristen fiir die regelmiflige Begehung festgelegt: Fiir Anla-
gen mit der Kennzeichnung ,,G* in Spalte ¢ des Anhangs 1 der 4. BIm-
SchV betrigt die Frist vier Jahre, fiir Anlagen der Kennzeichnung ,,V*
sechs Jahre (Grundeinstufung). Diese Fristen kénnen um ein oder zwei
Jahre verkirzt oder verlingert werden.

Verkiirzungen um ein Jahr kdnnen angezeigt sein bei erbihter Empftindlich-
keit der ortlichen Umgebung, d.h. Nihe zur Wohnbebauung, zu 6ffentlich
genutzten Gebduden und zu empfindlichen Gebieten (FFH, Naturschutz
etc.). Bet besonderer Empfindlichkeit oder bei besonderer Relevanz des Pro-
duktionsabwassers so// die Frist um mindestens ein Jahr verkirzt werden.
Diese Voraussetzungen liegen vor bei: berechtigten Nachbarschaftsbe-
schwerden, Lage der Anlage in einem Wasserschutzgebiet, besonderen
Abwissern nach Abwasserverordnung und Direkteinleitungen von Pro-
duktionsabwasser aus der Anlage. Um zwei Jahre 757 die Frist zu verkiirzen
nach einer vollziehbaren Anordnung und nach einem bestands- oder
rechtskriftigen Bu3geldbescheid wegen Verstof3 gegen Umweltvorschrif-
ten. Eine Verlingerung der Frist um ein Jahr (in besonders begriindeten
Ausnahmefillen um zwei Jahre) kann bei Eintragung des Anlagenstand-
orts nach EMAS oder offensichtlich geringer Empfindlichkeit der 6rtli-
chen Umgebung erfolgen. Anlassbezogene Begehungen ersetzen die Re-
geliberwachung nicht. Es besteht Dokumentationspflicht. Dies wird in
vielen Unteren Verwaltungsbehérden zu einem Mehrbedarf an Kapazita-
ten fithren, da nach Kenntnis der Gutachter bisher in diesem Bereich ein
Vollzugsdefizit bestand.

Im Zuge der Neuabgrenzung der Zustindigkeiten durch die Implementa-
tion der IE-Richtlinie konnten die Unteren Immissionsschutzbehérden
eine groBere Zahl grofier, besonders umweltrelevanter Anlagen an die Re-
gierungsprisidien abgeben. Weiterhin wurden 2014 die Aufgaben der
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Marktiiberwachung auch von der unteren Ebene (Landratsimter) zum RP
Tibingen hochgezont und gebiindelt. Weitere Aufgaben wie

- Sicherheit bei der Verwendung von Arbeitsmitteln, insbesondere
tiberwachungsbediirftige Anlagen nach BetrSichV (einschl. Uber-
wachung der Priffristen mit Unterstlitzung des Anlagenkatasters)
und der

- Schutz vor gefahrlichen Stoffen und vor biologischen Arbeitsstof-
fen

wirken sich nicht nur auf die Beschiftigten, sondern auch auf die Umwelt
und andere Personen aus. Im Zusammenhang mit diesen Aufgaben erge-
ben sich zahlreiche vorbereitende und nachbereitende Tatigkeiten im In-
nendienst wie z. B. Aktenfiihrung einschliefSlich Aktualisierung der Ar-
beitsstittendatei und der Titigkeitsstatistik in WIBAS.

Arbeitsschutz umfasst den Schutz vor arbeitsbedingten Unfillen und Be-
rufserkrankungen in Betrieben. Diese Titigkeiten beziehen sich nicht nur
auf die Vermeidung von mechanischen, physikalischen oder stofflichen
Gefihrdungen. Finem breiteren Verstindnis des Wohls der Beschaftigten
entsprechend, umfassen sie auch die Uberwachung der Arbeitszeitrege-
lungen sowie seit einigen Jahren auch die psychische Belastung bei der
Arbeit. Ahnlich wie bei den bereits genannten Bereichen gehoren zum At-
beitsschutz sowohl die Kontrolle (eigen- bzw. fremdinitiiert) der Betriebe
als auch verwaltungsrechtliche Zulassungen (Genehmigungen, Erlaubnis-
sen, Ausnahmen) und die Erstellung von Stellungnahmen im Rahmen der
Beteiligung der Triger offentlicher Belange — vorwiegend bei Verfahren
im Baubereich. Neben solchen Aufsichtstitigkeiten sind die Mitarbeiten-
den auch beratend tatig.

Im engeren Sinn umfasst die Gewerbeaufsicht insb. die folgenden Aufga-
ben:

- Arbeitsschutzorganisation

- Gestaltung von Arbeitsstitten

- Uberwachung der Bestimmungen des Arbeitszeitgesetzes
- Baustellensicherheit

- Biologische Arbeitsstoffe

- Betriebssicherheit

- Gefahrgut

- Gefahrstoffrecht

- Heben und Bewegen von Lasten

- Jugendarbeitsschutz
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- Larm- und Vibrationsschutz

Im Rahmen der Umsetzung der Gemeinsamen Deutschen Arbeitsschutzstrategie
(GDA) missen verschiedene sog. Arbeitsprogramme sowie die im Jahr 2014
durch ein Schreiben des Sozialministeriums im Wege der Fachaufsicht ver-
Pflichtend eingeftithrte Systemkontrollen durchgefiihrt werden, in deren Rah-
men die Verankerung des Arbeitsschutzes in der betrieblichen Organisa-
tion und in der Unternehmensstrategie tiberpriift wird.

Die Gemeinsame Deutsche Arbeitsschutzstrategie (GDA) ist eine Initia-
tive von Bund, Landern und Unfallversicherungstragern. Ziel ist es, das
Arbeitsschutzsystem in Deutschland zu modernisieren und Anreize fiir
Betriebe zu schaffen, die Sicherheit und Gesundheit der Beschiftigten zu
starken. Im Zeitraum 2013 - 2018 werden drei Arbeitsprogramme durch-
gefihrt:

- Verbesserung der Organisation des betrieblichen Arbeitsschutzes,

- Verringerung von arbeitsbedingten Gesundheitsgefihrdungen
und Erkrankungen im Muskel-Skelett-Bereich,

- Schutz und Stirkung der Gesundheit bei arbeitsbedingter psychi-
scher Belastung.

Fir die Umsetzung dieser Ziele haben die GDA-Triger drei Arbeitspro-
gramme aufgelegt — ein Programm je Arbeitsschutzziel — die in Baden-
Wiirttemberg zu einem erheblichen Teil von den Stadt- und Landkreisen
verpflichtend zu vollziehen sind. Hierftir — insb. auch fir die notwendige
Qualifikation der Mitarbeitenden in technischen und arbeitsmedizinischen
Fragen — sind betrichtliche Zeitressourcen in Anschlag zu bringen. Der
grof3te Arbeitsaufwand ist dabei dem Arbeitsprogramm Organisation des be-
trieblichen Arbeitsschutzes zuzurechnen.

Die behordliche Systemkontrolle ist ein Instrumentarium zur Uberpriifung
des Vorhandenseins und Funktionierens einer systematischen Arbeits-
schutzorganisation in Betrieben. Anfang Juli 2014 wurde die Systemkon-
trolle durch ein Schreiben des Sozialministeriums im Wege der Fachauf-
sicht verpflichtend eingefiihrt.

Arbeitszeitkontrollen sind eine wesentliche Aufgabe der Arbeitsschutz-
verwaltung. Allerdings sind diese aufgrund der ,,analogen® Kontrolle der
Arbeitszeiten faktisch nicht wirtschaftlich sinnvoll moglich. Dieses tech-
nische Problem ist auch durch den Einsatz von weiteren Kapazititen nicht
zu beheben. Erforderlich wire folglich ein elektronischer Datenaustausch
auf Basis der in den Unternehmen vorhandenen Datenstrukturen oder auf
Grundlage gesetzlicher vorgegebener Parameter. Inhaltlich wire diese
Aufgabe wichtig, da es Anzeichen fiir den systematischen Verstol3 gegen
Arbeitszeitregelungen in Betrieben gibt, die mangels Sanktionsrisiko kaum
geziigelt werden und zu Lasten der Gesundheit der Mitarbeitenden gehen.
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2.4 Aufgaben der Abfallrechtsverwaltung

Als Teilgebiet des Umweltrechts bezieht sich das Abfallrecht auf den Um-
gang mit Abfillen, inkl. deren Behandlung, Transport und Entsorgung.
Deren Beaufsichtigung ist eine staatliche Aufgabe, die im Wesentlichen
von den Unteren Verwaltungsbehérden wahrgenommen wird. Im Gegen-
satz dazu ist die Abfallwirtschaft (bspw. die Bewirtschaftung von Depo-
nien oder das Betreiben von Entsorgungsbetrieben) eine kommunale An-
gelegenheit.

Fir die Umweltverwaltung ergeben sich drei wesentliche Titigkeitsfelder:
die Erstellung von Stellungnahmen bei Baugesuchen sowie bei Genehmi-
gungen nach Bundesimmissionsschutzgesetz; die Uberwachung der Be-
triebe nach Kreislaufwirtschaftsgesetz; und die Uberwachung der Baustel-
len. Letzteres stellt den Schwerpunkt der Arbeit vieler kommunaler Be-
h6rden in diesem Bereich dar und beinhaltet sowohl die Gbliche Geneh-
migungs- und Kontrolltitigkeit einer Behorde sowie die Zu- und Mitarbeit
bei gerichtlichen Auseinandersetzungen. Weitere Arbeitsschwerpunkte
insb. auf der kommunalen Ebene umfassen im Bereich Abfall die Beat-
beitung von wilden Millablagerungen, die Entsorgung von Abfallmaterial
bei Bauvorhaben sowie die Entsorgung von Altlasten, wenn sie aus dem
Boden enthommen werden.

Vor Einfuhrung des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes (KrW-
/AbfG) im Jahr 1996 war das Abfallgesetz ein sehr tiberschaubares Rege-
lungsfeld mit lediglich 31 Paragraphen, einer Handvoll Verordnungen und
klaren Vorschriften zu Entsorgung und Verwertung von Abfillen.

1996 wurde mit dem KrW-/AbfG die damalige europiische Abfallrah-
menrichtlinie weitestgehend tbernommen (Fortschreibung 2012). Dies
fihrte zu einer starken Ausdifferenzierung des Abfallbegriffs und der Ver-
wertungsoptionen und der Verwertungswege. Neben organisatorischen
Regelungen (Beauftragung Dritter zur Abfallentsorgung, etc.) wurden die
Regelungen fiir den Abfalltransport, das Nachweiswesen und die Riick-
nahmeverpflichtungen, erweitert. Daneben wurden Neuerungen einge-
fihrt, wie Entsorgungsfachbetriebe, Abfallmakler, Betriebsbeauftragte fir
Abfall sowie Regelungen fiir auditierte Betriebe.

Zeitgleich wurde das untergesetzliche Regelwerk direkt zum KrW-/AbfG
und Verordnungen auf Bundes- und Landesebene geschaffen:

- Abfallverzeichnis-Verordnung (Verordnung tber das Europii-
sche Abfallverzeichnis) — Festlegung von Ziffern-Codes fir ein-
zelne Abfallarten, dazu Einteilung gefihrlicher und nicht gefahrli-
cher Abfall

- Nachweis-Verordnung (Verordnung tber die Nachweisfithrung
bei der Entsorgung von Abfillen)
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- Transportgenehmigungs-Verordnung (Verordnung zur Trans-
portgenehmigung)

- Entsorgungsfachbetriebe-Verordnung (Verordnung iiber Entsor-
gungsfachbetriebe)

- Entsorgergemeinschaften-Richtlinie (Richtlinie fir die T4atigkeiten
und Anerkennung von Entsorgergemeinschaften)

- Altholz-Verordnung (Einteilung von Altholz in 4 Kategorien inkl.
Festlegen, wann es als gefihrlicher Abfall gilt)

- Altél-Verordnung

- Altfahrzeug-Verordnung

- Gewerbeabfall-Verordnung

- Verpackungsverordnung (inkl. Regelungen zum Flaschenpfand)
- Elektro- und Elektronikgerite-Gesetz

- Batterie-Gesetz

- BioAbfallVerordnung sowie deren Fortschreibung

- EMAS-Privilegierungs-Verordnung

- Versatz-Verordnung (Entsorgung von Abfillen unter Tage)

- Abfallverbringungs-Gesetz (zur Ein- und Ausfuhr von Abfillen
aus oder in das Ausland)

- Sonderabfall-Verordnung Baden-Wiirttemberg (Andienen von ge-
fihrlichen Abfillen an das Land)

- Anzeigepflicht fir gewerbliche und gemeinntitzige Sammlungen
von nicht gefihrlichen Abfillen (z. B. Altkleidersammlungen)

Entsprechend dem LAbfG ist zum Vollzug des KrW-/AbfG und seines
untergesetzlichen Regelwerks sowie des LAbfG in erster Linie die untere
Verwaltungsbehérde zustindig. Der Uberwachungs- und Priifungsauf-
wand stieg sprunghaft sehr deutlich an.

Das KrW-/AbfG war vom Recyclinggedanken durchzogen und stellte da-
her auf die Verwertbarkeit des einzelnen Stoffes ab, wie aus den weiteren
geschaffenen Gesetzen und Verordnungen ersichtlich ist. Das Abfallrecht
wurde somit zudem ,,chemischer”. Die Anforderungen an den techni-
schen Sachverstand stiegen daher gleichzeitig deutlich an.

2.5 Aufgaben der Wasser- und Gewisserschutzverwaltung

Die vollziehenden Wasserbehorden nach § 80 Abs. 2 WG (Regierungs-
prisidien als héhere und untere Verwaltungsbehérden als untere Wasser-
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behorden) sind damit befasst, den Umgang mit Gewissern und den ent-
sprechenden Biotopen und Habitaten zu regeln und die Nutzung der Res-
source Wasser so zu ermdglichen, dass keine Schiden fir Gewisser und
Menschen entstehen. Die Wasserbehorden sind genehmigende Behérden
in wasserrechtlichen Verfahren zur Entnahme bzw. Einleitung von Was-
ser von bzw. in die Gewisser, sowie in der Ausweisung von Wasserschutz-
gebieten. Gleichzeitig liefern sie Stellungnahmen technischer und rechtli-
cher Art bei denjenigen Verfahren, die oberirdische sowie Grundwasser-
korper beintrichtigen kénnen.

Durch den doppelten Bezug auf Gewisser und auf die Ressource Wasser
ergeben sich zahlreiche Titigkeitsfelder der Wasserbeh6rden: Baugesuche,
Bebauungspline, Flichennutzungspline und Antrige auf die bauliche An-
derung von Bauten am Wasser erfordern wasserrechtliche bzw. technische
Stellungnahmen. Wasserbehorden werden daher an vielen baurechtlichen
Verfahren als T6B beteiligt und initiieren gegebenenfalls wasserrechtliche
Verfahren.

Dartiber hinaus sind kommunale Abwisser (Kliranlagen, Regenwasserbe-
handlung, Kanalisation) mit der Abwasserverordnung und der Anla-
genverordnung wassergefihrdender Stoffe (VAwS) und die Trinkwasser-
versorgung (inklusive dezentrale Kleinanlagen von Privaten) ein wesentli-
ches Betitigungsfeld. Uberwachend werden Verunreinigungen von Ge-
wissern (oberirdisch sowie in Bezug auf das Grundwasser) untersucht.
Besonders relevant ist dies auch fiir die Betriebe, die Abwisser produzie-
ren und in die Gewisser einleiten sowie fiir den Betrieb von Anlagen zum
Umgang mit wassergefihrdenden Stoffen. Zu den Aufgaben gehéren auch
die gewisserbezogene Uberwachung nach der IE-Richtlinie bzw. nach
dem Konzept zur integrierten Uberwachung immissionsschutzrechtlich
genehmigter Anlagen, die nicht der IE-Richtlinie unterfallen.

Ahnliche Handlungsfelder ergeben sich mit Bezug auf die Wasserkraftan-
lagen und auf die Schnittstellen zur Landwirtschaft (bei Fragen der Ein-
trige sowie Retention/Erosion). Selbstverstindlich hat das Einrichten
und Betreiben von Wasserkraftanlagen Auswirkungen auf die Gewisser.
Die Landwirtschaft ist wasserrechtlich relevant aufgrund der eigenen Was-
serentnahmen (fir Bewisserungszwecke) sowie durch die Nutzung von
gegebenenfalls wassergefihrdenden Diinge- und Pflanzenschutzmitteln
sowie der durch zu viel Nihrstoffeintrige gegebenen Uberdiingungsprob-
lematik.

Bei all diesen Themen erfillt die Wasserbeh6rde einerseits die Rolle der
genehmigenden und kontrollierenden Instanz, andererseits ist sie auch ge-
geniiber Betrieben, Gemeinden und Biirgern beratend titig. Dies bezieht
sich nicht nur auf die notwendigen Genehmigungen und Erlaubnisse im
Rahmen von bspw. baurechtlichen, naturschutzrechtlichen oder wasser-
rechtlichen Verfahren: Hinzu kommt — als Randthema — die Vorbereitung
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und Begleitung von Antragsverfahren zur Forderung der Wasserwirt-
schaft — die Beantragung von Landes- und Bundesgeldern durch Gemein-
den, Betriebe oder Private, um bspw. Renaturierungsmal3nahmen am Ge-
wisser vorzunehmen. In der Praxis handelt es sich hier um MaB3nahmen
des Gewisserausbaus, die aufgrund von besonderen Nachhaltigkeitsele-
menten forderfihig werden (bspw. die Erneuerung von Wehren mit dem
Einbezug von Fischtreppen).

Eine weitere zentrale Aufgabe der Wasser- und Gewisserverwaltung ist
die Verbesserung des Hochwasserschutzes in Baden-Wiirttemberg. Hier-
bei wird die EU-Hochwasserrisikomanagement-Richtlinie umgesetzt. Da
die erforderlichen MaB3nahmen haufig einen Querschnittscharakter haben
und weitere Rechtsgebiete und Aufgabenfelder berithren, wurde hierzu
eine landesweite Hochwasserschutzstrategie entwickelt. Diese basiert auf
(1) der Bestimmung von Gebieten mit signifikantem Hochwasserrisiko,
(2) der Erstellung von Hochwassergefahren- und Hochwasserrisikokarten
und (3) der Aufstellung von Hochwasserrisikomanagementplinen. We-
sentliche Aufgabensiulen sind damit die raumplanerische Unterlegung des
Hochwasserschutzes tber alle Planungsebenen — insb. die Festsetzung
und Sicherung von Uberschwemmungsgebieten (§65 WG), sowie der
technische Hochwasserschutz mit dem Fokus auf eine Schadensminimie-
rung in besiedelten Gebieten.

Wie in Bogumil /Ebinger (2005, S. 81) etldutert wurde, wird mit dem VRG
gemal3 der wasserwirtschaftlichen Bedeutung nach ,,Gewissern 1. Ord-
nung” (Einzugsgebiet > 150 km) und kleineren ,,Gewissern 2. Ordnung”
unterschieden. Die Gewisser 1. Ordnung. wurden in Unterhaltung, Aus-
bau und Hochwasserschutz den RP iibertragen, die zudem die Aufgaben
nach § 82 Abs. 2 und Abs. 3 WG vollziechen. Die Unteren Wasserbehor-
den haben an den Gewissern 1. Ordnung Zulassungs- und Uberwa-
chungszustindigkeiten.

Die Gewisser 2. Ordnung, die Beratung von Kommunen und die Eigen-
schaft als Triger offentlicher Belange gingen grundsitzlich an die unteren
Verwaltungsbehorden iiber. Die Regierungsprisidien haben hier Bera-
tungsaufgaben, zum Beispiel beim Thema Uberschwemmungsgebiete,
und sind Widerspruchsbehérden. Neben den Zustindigkeiten der unteren
Wasserbehorden an Gewissern 2. Ordnung im Rahmen des § 82 Abs. 1
WG sind dort auch Zustindigkeiten der Gemeinden insbesondere auf-

grund deren 6ffentlichen Eigentums am Gewisserbett gegeben.

Beide Ebenen sind jeweils fir die technischen Ma3nahmen ihrer Gewas-
serkategorie zustindig. Zur Wahrnehmung der Aufgaben wurden in die
RP die vier Gewisserdirektionen und die 36 Betriebshofe integriert. Die
wasserrechtlichen Zustindigkeiten bei Betrieben werden entsprechend
der bei der Gewerbeaufsicht zur Anwendung kommenden ,,Zaunlésung”
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geregelt, d.h. sie wurden der im Immissionsschutz- und Abfallrecht ange-
wandten Zustindigkeitssystematik angepasst.

Die Herunterzonung der Gewisser II. Ordnung auf die kommunale
Ebene wird allgemein als richtig anerkannt, da dort bereits Kompetenzen
im Bereich Hochwasserschutz angesiedelt waren. Hier wurden Synergien,
zumindest jedoch keine negativen Auswirkungen einer Zersplitterung der
Zustindigkeit erhofft.

Mit Verabschiedung der europiischen Wasserrahmenrichtlinie verlagerte
sich die Perspektive von der Gewissernutzung auf den Erhalt der 6kolo-
gischen Schutzgiiter. Dieser Paradigmenwechsel wurde durch die Ent-
wicklung von Bewirtschaftungsplinen und MaBlnahmenprogrammen seit
2009 umgesetzt. Weitere Konkretisierungen und auch Verschirfungen
brachten die Grundwasserverordnung und die Oberflichengewasserver-
ordnung.

2.6 Aufgaben der Bodenschutzverwaltung

Boden ist Bestandteil des Naturhaushalts und stellt mit seinem Wasset-
haushalt und Nihrstoffkreisliufen die sprichwortliche Grundlage aller
Landokosysteme dar. Durch die landwirtschaftliche Nutzung sowie als
Rohstofflager und als Fliche fir Siedlung, Verkehr und Erholung sind
Boden an allen Nutzungsprozessen beteiligt. Weniger offensichtlich, aber
ebenso wichtig ist seine Filter- und Pufferfunktion sowie der im Boden
erfolgende Um- und Abbau von Schadstoffen, welche die Qualitat unserer
Grund- und Oberflichengewisser wesentlich beeinflusst. Boden beein-
flussen das Klima und sind Lebensraum fur eine uniberschaubare Anzahl
an Tier- und Pflanzenarten. Nicht zuletzt erfilllt der Boden auch noch
Funktionen als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte.

Bodenschutz hat das Ziel, die Funktionen des Bodens nachhaltig zu si-
chern oder wiederherzustellen, indem schidliche Bodenverinderungen
abgewehrt, Boden saniert und Vorsorge gegen nachteilige Einwirkungen
getroffen werden. Gesetzliche Grundlage des Bodenschutzes sind das
Bundes-Bodenschutzgesetz und die Bundes-Bodenschutz- und Altlasten-
verordnung sowie das Landes-Bodenschutz- und Altlastengesetz — LBod-
SchAG, welche im Wesentlichen den qualitativen, stofflichen Boden-
schutz (schidliche Bodenverinderungen durch Schadstoffe und Erosion)
und die Altlastenbearbeitung regeln. Der quantitative, flichenhafte Bo-
denschutz (schonender und sparsamer Umgang mit Boden) findet sich im
Raumordnungsgesetz und im Baugesetzbuch. Schlief3lich ist Boden auch
Teil des Naturhaushaltes und deshalb ist Bodenschutzrecht auch in den
Naturschutzgesetzen bei Eingriff-/Ausgleichstregelungen und bei Aufful-
lungen im Aul3enbereich zu finden.

21

Entwicklungen

Zentrales Okosystem

Ziele und gesetzliche Grund-
lagen



Im Rahmen des vorsorgenden Bodenschutzes erarbeiten die Boden-
schutzbehorden fachtechnische Stellungnahmen als Beitrag zu flichenre-
levanten Planungen (Flichennutzungsplan, Bebauungspline) und bei 6ko-
logischen Fachplanungen (Planfeststellungsverfahren sowie Bauvorha-
ben). Weiterhin bearbeiten sie Gestattungsverfahren zur Bodennutzung.

Der nachsorgende und gefahrbezogene Bodenschutz und die Altlastenbe-
arbeitung ist mit der Beseitigung von Gefahren durch stoffliche Eintrige
auf Béden (Fremd- und Schadstoffe) oder sonstige schidliche Bodenver-
anderungen (Verdichtungen) befasst. In diesem Zusammenhang veranlas-
sen die Bodenschutz- und Altlastenbehdrden Bodenuntersuchungen zur
Erkundung, Bewertung und Sicherung bzw. Sanierung von flichenhaften
Bodenbelastungen (schiadliche Bodenverinderungen), erfassen, erheben,
erkunden, bewerten, sanieren, sichern und kontrollieren Altlasten und
schidlichen Bodenverinderungen und férdern diese Ma3nahmen und be-
arbeiten Unfille mit wassergefihrdenden Stoffen.

Die Landkreise sind als untere Bodenschutz- und Altlastenbehoérde sach-
lich fur den Bodenschutz und die Altlastenbearbeitung zustindig. Die Re-
gierungsprisidien fiihren als h6here Bodenschutz- und Altlastenbeh6rden
die Fachaufsicht iiber die unteren Bodenschutz- und Altlastenbeh6rden,
tibernehmen die Koordination kreisiibergreifender Verfahren und tber-
nehmen die Funktion der unteren Bodenschutz- und Altlastenbehdérden,
wenn deren Gebietskorperschaft selbst an Verfahren beteiligt ist. Die Lan-
desanstalt fur Umwelt, Messungen und Naturschutz (LUBWY) ist im vor-
sorgenden Bodenschutz entsprechend {15 ff. BodSCHG fiir die Erfas-
sung und Uberwachung der Bodenbeschaffenheit zustindig. In diesem
Zusammenhang errichtet und betreut sie Bodendauerbeobachtungsfla-
chen, ein Bodenzustandskataster, eine Bodenprobenbank und eine Bo-
dendatenbank. Weiterhin werden Methoden und Strategien fir den vor-
sorgenden Bodenschutz entwickelt. Die LUBW ist aulerdem zustindig
fir die Anerkennung von Sachverstindigen und Untersuchungsstellen
nach § 18 BBodSchG. Das Landesamt fiir Geologie, Rohstoffe und Berg-
bau (LGRB) ist fir die systematische bodenkundliche LLandesaufnahme
zustindig. Deren Ergebnisse ermdglichen die Berticksichtigung der Bo-
denschutzbelange bei zahlreichen Planungen und Mallnahmen wie bei-
spielsweise dem Landschaftsrahmenprogramm, der Regionalplanung, der
Landschaftsplanung und der Bauleitplanung.

Im Rahmen des Sonderbeho6rdeneingliederungsgesetzes (SOBEG) wurden
1995 die 17 Amter fiir Wasserwirtschaft und Bodenschutz aufgelést und
ihre Aufgaben auf die Landratsimter/Burgermeisteramter, die Staatlichen
Gewerbeaufsichtsimter und die vier neu geschaffenen Gewisserdirektio-
nen ubertragen. Im Rahmen des Verwaltungsstrukturreformgesetzes
(VRG) wurden 2005 ihrerseits die Gewasserdirektionen und die Gewer-
beaufsichtsimter aufgelst und ihre Aufgaben auf die Stadt-/Landkreise
und Regierungsprisidien tUbertragen. Aufgrund dieser Briiche und der
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Verquickung mit den Aufgaben der Gewisserverwaltung existiert keine
,.klassische Bodenschutzverwaltung®. Wahrend tiber die Entwicklung der
Personalausstattung im Nachgang der Reformen auf kommunaler Ebene
keine Auskunft gegeben werden kann, liegen aufgrund einer Kleinen An-
frage aus dem Jahr 2007 Hinweise auf einen deutlichen Personalabbau auf
Ebene der Regierungsprisidien vor, wahrend gleichzeitig ein gesetzlicher
Aufgabenzuwachs zu konstatieren war (L'T-Drs. 14/2023, S. 15).

Nach dem Scheitern einer EU-Bodenrahmenrichtlinie im Jahr 2014 sind
derzeit trotz des weiterhin sehr hohen Nutzungsdrucks auf die Flichen
keine grundlegenden gesetzlichen Verinderungen absehbar.

2.7 Aufgaben der Naturschutzverwaltung

Die originire Aufgabe einer Umweltverwaltung liegt im Schutz von Natur
und Landschaft. In diesem Bereich ist sie zunachst als Fachbehorde bei
Eingriffen in Natur und Landschaft oder bei artenschutzrechtlichen The-
men titig. Primir spiegelt sich dies in der Erstellung von naturschutzfach-
lichen/-rechtlichen Stellungnahmen als Triger 6ffentlicher Belange (T6B)
bei Genehmigungs- oder Planungsverfahren wider. Daneben obliegt (ver-
gleichsweise seltener) die Federfihrung von originir naturschutzrechtli-
chen Verfahren (bspw. Auffillungen, Schutzgebieten) direkt bei der Na-
turschutzbehorde.

Neben der formalen Rolle als Fach- und Rechtsbehérde bei Eingriffen in
Natur und Landschaft ist auch die Beratung von Burgern, Landwirten und

Bauherren bei naturschutzrechtlichen und -fachlichen Fragen ein zentrales
Titigkeitsfeld.

Ein weiterer Titigkeitsbereich ist die Landschaftspflege, sowohl im Sinne
der Erhaltung des vorhandenen Naturkapitals durch pflegerische Maf3-
nahmen als auch mit Bezug auf dessen landschaftliche Aufwertung. Land-
schaftspflege erfolgt primir durch das Instrument des Vertragsnaturschut-
zes —aber auch durch MaB3nahmen zum Zwecke des Biotop- und Arten-
schutzes. Die Umsetzung erfolgt tiber die Landschaftspflegerichtlinie im
Rahmen von Vertrigen, Bewilligungen und Auftrigen in der Regel mit
Landwirten wie auch Vereinen und Verbidnden aus Mitteln des Landes
und der EU. Diese Arbeit erfolgt in den Landkreisen seit neuestem in Zu-
sammenarbeit mit den Landschaftsentwicklungsverbinden (LEV), die ins-
besondere im Bereich der Beratung und Vertragsanbahnung zur Umset-
zung von Natura 2000 und zur Erhaltung, Pflege und Offenhaltung der
Kulturlandschaft titig sind.

Wie in den anderen betrachteten Feldern war auch im Bereich des Natut-
schutzes in den vergangenen zwei Jahrzehnten eine rasante Entwicklung
in der Ausdifferenzierung der gesetzlichen Grundlagen zu beobachten, die
unmittelbar auf das Aufgabenprofil insb. der Unteren Naturschutzbehor-
den durchschlugen. Dariiber hinaus kam es auch zu Aufgabenzuwichsen
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durch verdnderte Aufgabenzuordnungen im Land. Die wichtigsten gesetz-

lichen Anderungen werden im Folgenden dargestellt:

Bauleitplanung: Strategische Umweltpriifung mit Anwendung der
naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung, der ggf. erforderlichen
Durchfthrung einer Vertriglichkeitspriifung nach der Fauna-
Flora-Habitat-Richtlinie (FFH-RL) und der Vogelschutzrichtlinie
(VS-RL) einschlieBlich Scoping und Erstellung eines Umweltbe-
richts;

Anwendung der Okokonto—Verordnung und des Kompensations-
verzeichnisses

Artenschutzrecht: Dieses ist bei allen Planungen wie auch bei
sonstigen Vorhaben zu priifen. Dies ist nicht nur fachlich sehr an-
spruchsvoll, sondern wird von Vorhabengegner gegen unge-
winschte Planungen instrumentalisiert.

Natura 2000: Zahlreiche Vorhaben, Ma3nahmen, Eingriffe oder
Pline konnen negative Auswirkungen auf Natura 2000-Gebiete
haben. Ob dies zutrifft, muss — zumindest in einer Vorprufung —
geklirt werden. (Dies betrifft nicht die Umsetzung von Manage-
mentplinen, die haufig in Zusammenarbeit mit dem Landschafts-
erhaltungsverband erfolgt).

Naturschutzrechtliche Genehmigungen nach § 17 Abs. 3
BNatSchG

EU-Vorgaben fiir die Inanspruchnahme von Férdermitteln

Naturschutzfachliche Bearbeitung von Kurzumtriebsplantagen
(Energieholzanbau) und Grinlandumbruch

Naturschutzrechtliches Vorkaufsrecht, Prifpflicht

Diese Aufgabenzuwichse wie jene in den anderen Aufgabenbereichen

sind insofern fur das Gutachten relevant, als dass sie die Berechnungs-

grundlagen fiir die Personalbemessung wesentlich beeinflussen. Sie finden

in den derzeitigen Betrachtungen wenig Berticksichtigung. Klar ist, dass

mit der vor der Verwaltungsreform im Jahr 2003/2004 ermittelten Perso-

nalausstattung, abzlglich 20% (oder je nach Landkreis auch deutlich

mehr) ,,Effizienzrendite nicht nur aufgrund von strukturellen Herausfor-

derungen, sondern auch alleine angesichts dieser Mehraufgaben “kein

Staat zu machen® ist.
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3 Personalausstattung im Bundeslindervergleich

3.1 Methodische Vorbemerkungen

Ein wichtiges Ziel der Untersuchung war die Analyse der Personalausstat-
tung im Bundeslindervergleich. Ausgewihlt wurden hierfiir die drei neben
Baden-Wiirttemberg grof3ten und einwohnerstirksten Bundeslinder, Bay-
ern, Niedersachsen und NRW. Zur Umweltverwaltung wurden dabei die
Aufgabenbereiche Immissionsschutz, Arbeitsschutz, Wasserwirtschaft,
Hochwasserschutz, Naturschutz, Strahlenschutz, Abfallrecht, Boden-
schutz und Altlasten gerechnet. Der Naturschutz (eigentlich nicht Gegen-
stand des Gutachtens) musste im Bundeslindervergleich miteinbezogen
werden, da es in den anderen Bundeslindern nicht méglich war, diesen
Bereich aus dem Umweltbereich herauszurechnen. Bezugsjahr der Analy-
sen waren die Haushalte im Jahr 2015.

Insgesamt war dies methodisch kein einfaches Unterfangen, da sowohl der
Organisationsaufbau in der Landesverwaltung im Bereich der Umweltver-
waltung’ als auch der jeweils auf kommunaler Ebene wahrgenommene
Aufgabenbestand (gleich ob als kommunale oder staatliche Aufgaben)
recht unterschiedlich sind. Der Grad der Aufgabenwahrnehmung auf
kommunaler Ebene variiert nicht nur in diesem Aufgabenbereich zwi-
schen den Bundeslindern betrachtlich, eine Folge unterschiedlicher Ge-
meindegebietsstrukturen und eines unterschiedlichen Ausmalles an voll-
zogenen Funktionalreformen (vgl. Bogumil 2015; Ebinger/Bogumil
2016). Eine Analyse alleine der Stellen im LLandeshaushalt ist deshalb we-
nig aussagekriftig. Dies machte erheblichen Rechercheaufwand nétig und
stellt den Vergleich mit anderen Bundeslindern vor besondere Herausfor-
derungen. Um zu validen Aussagen zu kommen mussten fiir das Jahr 2015

- die Haushalts- und Stellenpline von Ministerien, Sonderbehérden,
Regierungsprisidien und Landesbetrieben auf der Landesebene
analysiert werden;

- zusitzliche Erhebungen in den Innenministerien erfolgen, da sich
nicht alle Stellen aus der Analyse der Haushaltspline ergeben. Die
Stellen in den Bezirksregierungen bzw. Regierungsprisidien wer-
den den jeweiligen Innenministerien zugerechnet. In Baden-Wirt-
temberg und NRW erfolgt jedoch in den Haushaltsplinen keine
Aufschlisselung nach Aufgabenbereichen (in Bayern dagegen
schon, in Niedersachsen gibt es keine Regierungsprasidien mehr);

> So waren z.B. bisher in Baden-Wiirttemberg im Unterschied zu NRW, Bayern
und Niedersachsen der Naturschutz (Landwirtschaftsministerium) und auch
der Arbeitsschutz (Sozialministerium) nicht im Umweltministerium angesie-
delt, obwohl es hier eindeutige fachliche Beziige gibt. Die neue Landesregie-
fung hat nun beschlossen, die Aufgaben des Naturschutzes in das UM zu ver-
agern.
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- zur Erfassung der Aufgabenwahrnehmung auf der kommunalen
Ebene die kommunalen Haushalte auf der Ebene der kreisfreien
Stidte und Landkreise analysiert werden.’ Fiir den Bereich der
kreisfreien Stidte und Landkreise sind in allen Bundeslindern die
Haushalte aus dem Jahr 2015 analysiert worden (insgesamt ca.
260!), die allerdings in Bayern nicht alle im Rahmen der Untersu-
chung verfiigbar waren. Fir die nicht verfiigbaren Haushalte sind
auf der Basis der Daten der verfiigbaren Haushalte fundierte
Schitzungen erstellt worden.

Trotz dieser Einschrinkungen hinsichtlich der verfigbaren Daten sind die
erhobenen Zahlen belastbar und die prisentierten Ergebnisse sehr ro-
bust.’

Um die Vergleichbarkeit zwischen den Bundeslindern zu ermdéglichen, ist
der Blick auf die absoluten Zahlen der erfassten Stellen® aufgrund der un-
terschiedlichen Rahmenbedingungen der Lander nicht zielfihrend. Viel-
mehr mussten valide Vergleichsmalstibe entwickelt werden. Wir haben
dazu unterschiedliche Indikatoren erhoben. Dabei erwiesen sich flichen-
bezogene Indikatoren als wenig aussagekriftig (Fliche der Bundeslidnder,
Wasserfliche, Naturschutzgebietsfliche, landwirtschaftliche Flichen etc.),
da sie kaum Bezug zum notwendigen Ressourceneinsatz haben. Wir haben
uns daher auf die gingigsten Indikatoren Einwohnerzahl und BIP kon-
zentriert und diese um wichtige produktionsbedingte Indikatoren wie die
Zahl der Betriebsstitten und die Zahl der sozialversicherungspflichtigen
Beschiftigten erginzt.

3.2 Ergebnisse

Zunichst ist darauf hinzuweisen, dass der Umweltbereich in allen Bundes-
lindern zu den Bereichen der Landesverwaltung gehért, die stellenmilig
kaum ins Gewicht fallen (im Vergleich zu den groflen Bereichen Schulen,
Hochschulen, Polizei, Finanzverwaltung und Gerichtswesen mit insge-
samt ca. 82% des Personals, Bogumil/Jann 2009, S. 1006). So entsprechen
die 2.190 Landesstellen in Baden-Wiirttemberg im Umweltbereich nur
1,04% der Landesbeschiftigten.

6 Zwar finden sich mitunter auch in den Kommunen jenseits der kreisfreien
Stiadte und Landkreise Mitarbeiter im Umweltbereich, diese sind aber ange-
sichts der GemeindegréB3en weitgehend zu vernachlissigen und diirften sich
im Bundesléinderverg%eich, moglicherweise mit der Ausnahme von NRW, wel-
ches tber groBlere kommunale Einheiten verfligt, nicht systematisch unter-
scheiden. Insofern kann es sein, dass fiir NRW eher zu wenig Personal auf der
kommunalen Ebene erfasst wurde.

7 Selbst wenn sich méglicherweise, insbesondere bei der Einschitzung des Per-
sonals auf kommunaler Ebene, Abweichungen von bis zu 10% ergeben wiir-
den, wiirde dies am Kern der im Folgenden prisentierten Aussagen nichts dn-
dern.

8 FErfasst wurde nicht die Zahl der Mitarbeiter, sondern die Zahl der Stellen,
mitunter auch als Vollzeitiquivalente (VZA) bezeichnet.
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Dies ist deshalb wichtig explizit zu erwihnen, da die Landerhaushalte mit
einem Anteil von ca. 40% den gréfiten Personalkostenanteil unter den Ge-
bietskorperschaften haben. Beim Bund liegt der Personalkostenanteil bei
ca. 9%, bei den Kommunen bei ca. 25%. Insofern ist die Personalausstat-
tung in allen Bundeslindern vor dem Hintergrund der Schuldenbremse
immer wieder ein sehr konflikthafter Themenbereich. Da die Beschiftig-
ten im Umweltbereich nur 1,04% der Landesbeschiftigten umfassen, eig-
net sich der Umweltbereich generell weder zur Entlastung noch zur iiber-
mifligen Belastung des Landeshaushaltes. Um dies an einem Beispiel deut-
lich zu machen: Eine zehnprozentige Erthohung des Personals im Um-
weltbereich wiirde die Personalkosten des Landes nur um 0,1 % erh6hen.

Betrachtet man die Personalausstattung Baden-Wirttembergs im Ver-
gleich zu den anderen Bundeslindern, so ergibt sich ein doch erstaunliches
Ergebnis. Sie ist z# Baden-Wiirttemberg und in NRIW im Umweltbereich be-
zogen auf die Einwohnerzahl (und auch alle anderen Indikatoren) an nied-
rigsten. Baden-Wiirttemberg liegt hier knapp vor NRW. Uberraschender-
weise ist die Personalausstattung bezogen auf die Einwohnerzahl in Nie-
dersachsen deutlich hoéher und (nicht so tberraschend) in Bayern am
hochsten. Allerdings erstaunt das Ausmal3 der besseren Personalausstat-
tung in Bayern doch. Baden-Wirttemberg verfiigt bezogen auf die Ein-
wohnerzahl Gber nur 67% des Personals im 1 ergleich zn Bayern und 81% im
Vergleich zu Niedersachsen.

Tabelle 1: Umweltpersonal bezogen auf Einwohner und BIP

Indikatoren Ba-Wiu |Bayern |NRW NDS
Personal Gesamt 3825 6737 6181 3459
davon Landesbeschiftigte 2190 5388 3615 2158
davon kommunale Beschiftigte 1635 1349 2566 1301
Einwohnerzahl in Mio. 10,79 12,74 17,68 7,86
Personal pro 1 Mio. Einwohner 3546 528,6 3495 440
BIP in Mrd. Euro (2014) 438 522 625 254
Personal pro 1 Mrd. Euro BIP 8,7 12,9 9.9 13,6

Betrachtet man neben der Relation zur Einwohnerzahl die Relation zu
produktionsbedingten Indikatoren, wie zum Beispiel dem BIP, so ist die
Personalausstattung in Baden-Wiirttemberg auch schlechter als in NRW.
Dies Bild setzt sich beziiglich aller weiteren Indikatoren wie der Zahl der
Betriebsstitten insgesamt, der Zahl der GroB3betriebsstitten, der Zahl der
Mittelbetriebsstitten, der Zahl der Kleinbetriebsstitten und auch der An-
zahl der sozialversicherungspflichtigen Beschiftigten (SvB) fort (vgl. Ta-
belle 2). Das Ergebnis ist nahezu tberall identisch, Bayern hat die beste
Personalausstattung, gefolgt von Niedersachsen und NRW. Baden-Wiirt-
temberg liegt auf dem letzten Platz.
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Tabelle 2: Umweltpersonal bezogen auf Betriebsstitten und SvB

Indikatoren Ba-Wii | Bayern | NRW | NdS
Personal Gesamt 3.825 6.737 6.181 3.459
Betriebsstatten* 281.745 365.451 427.386 196.901
Umweltpersonal pro 1000 | 13,6 18,4 14,5 17,6
Betriebsstitten

Grofsbetriebsstéitten™* 835 903 1301 468
Mittelbetriebsstitten™** 32.620 39.000 48.546 22.905
Kleinbetriebsstatten™*** 248.290 325.948 377.539 173.528
Ummweltpersonal -~ pro — Grofsbe- | 4,6 7.5 4.8 7,4
triebssitatte

Umnweltpersonal - pro  Tausend | 117,3 174,5 127,3 157
Mittelbetriebsstatten

Unnweltpersonal - pro  Tausend | 15,4 20,7 16,4 19,9
Kleinbetriebsstatten

Sozialversicherungspflichtige | 4,36 5,18 6,41 2,78
Beschiftigte (SvB) in Mio.

Umweltpersonal pro 1 Mio. | 877,4 1299 .4 964.,9 1242,6
Beschiftigte

*vgl. Beschaftigtenstatistik der Bundesagentur fiir Arbeit (BA), 30. Juni 2015, **500
Beschéftigte und mehr, ***20 bis 499 Beschaftigte, ****weniger als 20 Beschéftigte
Betrachtet man nun die Stellenentwicklung in Baden-Wiirttemberg auf der
Ebene der Landesstellen’ im Lingsschnittvergleich, so hat sich die Stel-
lenausstattung insbesondere in der Folge der grofen Verwaltungsreform
in Baden-Wiirttemberg aus dem Jahr 2005 und durch spiter folgende Ein-
sparrunden im Umweltbereich deutlich verschlechtert. Heute verfigt die
Landesverwaltung im Umweltbereich iiber 17% weniger Stellen als 20006.
Berticksichtigt man jedoch den Stellenaufwuchs von 205 Stellen in den
Jahren 2013 und 2015 aufgrund newer Aufgabenbereiche (Nationalpark
Schwarzwald, Marktiberwachung, Anlagen der IE-Richtlinie, Hochwas-
serschutzmanagement nach Hochwasserrisikomanagement Richtlinie),
so gibt es in den Vergleichsbereichen seit 2006 einen Stellenriickgang von
25%.

Die Stellenriickginge resultieren zum einen aus der Verwaltungsstruktur-
reform, bei der 512 Stellen aus den Gewisserdirektionen und den Gewet-

? Beziiglich der Kommunen liegen keine flichendeckenden Daten vor, da die
Haushalte von 2005 und 2006 nicht online votliegen und eine dariiber hinaus
gehende Recherche der Haushaltspline vor Ort im Rahmen der Projektlauf-
zeit nicht méglich war.

10 Der Energiebereich, der ab 2011 neu ins UM gekommen ist, ist aus systema-
tischen Vergleichsgriinden in dieser Langsschnittanalyse nicht berticksichtigt.
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beaufsichtsimtern in die Stadt- und Landkreise tbergingen (Landtags-
drucksache 1301, 465ff.). Zum anderen wurden durch verschiedene Ein-
sparprogramme und -auflagen der jeweiligen Landesregierungen in den
Jahren 2004 bis 2012 ca. 100 Stellen abgebaut. In den LRA und Stadtkrei-
sen ubertragenen Aufgabenbereichen kam es ebenfalls zu einem starken
quantitativen Personalabbau (z.B. wurden im Bereich der Gewerbeaus-
sicht zwischen 2006 und 2014 15% der Stellen gestrichen, vgl. Gewerbe-
aufsichtsbericht 2015) sowie — wie Detailuntersuchungen zeigen — quali-
tativen Personalverinderungen (Kuhlmann u.a. 2011; Ebinger 2013). In
den Regierungsprasidien wurden im Bereich der Gewerbeaufsicht zwi-
schen 2006 und 2014 11% der Stellen eingespart (vgl. Gewerbeaufsichts-
bericht 2015).

Ziel der Verwaltungsreform 2005 war eine Effizienzrendite von 20%.
Auch wenn dies im Zuge der Verwaltungsreform so gehandhabt wurde,
ist eine Effizienzrendite jedoch prinzipiell nicht gleichzusetzen mit einem
Stellenabbau in einer bestimmten Gro3enordnung. Eine Effizienzrendite
wurde bedeuten, dass die Qualitit der Aufgabenerledigung trotz Stellen-
abbau gleichbleibt. Ein Stellenabbau wire entsprechend nur gerechtfertigt,
wenn dies sichergestellt ist. Es deutet sich jedoch an, dass sich der oben
skizzierte Rickgang am Gesamtpotential der Stellen im Umweltbereich
seit 2005 vollzogen hat, obwohl sich der wahrzunehmende Aufgabenbe-
stand in fast allen Umweltbereichen deutlich erh6ht hat (bspw. IE-Richt-
linie, Umsetzung Natura 2000 Management-Pline, neue Vorgaben zur
Systemkontrolle, Explosion der Vorschriften im Abfallrecht) und gleich-
zeitig die Leistungsfahigkeit der vollziehenden Einheiten von strukturellen
Belastungen gemindert wird. Aus diesem Grund wird schon linger be-
zweifelt, dass die Qualitit der Aufgabenerledigung gleichgeblieben sei (vgl.
Ebinger/Bogumil 2008; Kuhlmann et al. 2011). Weitere deutliche Belege
hierfiir finden sich in den folgenden Kapiteln.
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4 Aufgabenwahrnehmung in den Landratsimtern

Ziel der beiden Erhebungen in den Landratsimtern und Regierungsprisi-
dien war es, einen flichendeckenden Uberblick iiber die Arbeitssituation
der Beschiftigten in der Umweltverwaltung und deren Perzeption von
Stirken und Schwichen der gegenwirtigen Verwaltungsorganisation zu
erhalten. Fur die Zwecke dieser Studie wurden 159 Landesbeamte, die der
Dienstaufsicht des Umweltministeriums unterstehen und in baden-wurt-
tembergischen Landratsimtern beschiftigt sind, personlich angeschrieben
und unter Zusicherung der Anonymitit ihrer Angaben aufgefordert, un-
seren Fragebogen zur Vollzugssituation in den Umweltbereichen der
Landratsimter auszufillen. 106 Mitarbeiter kamen unserer Bitte nach; dies
entspricht einem Riicklauf von zwei Drittel bzw. 66,7%."

Im Folgenden werden die Ergebnisse dieser Umfrage fur die Landratsim-
ter vorgestellt. Zuzlglich zu inhaltlichen Fragen wurden organisationale
Daten bzgl. der Arbeitsbereiche der Verwaltungseinheit, des Ausbildungs-
hintergrunds der Befragten sowie zur Dauer der Beschiftigung in der Be-
horde abgefragt. Es zeigte sich, dass die Verwaltungseinheiten, in denen
die Befragten beschiftigt sind, vornehmlich mit den Aufgaben Immissi-
onsschutz, Arbeitsschutz sowie Wasserwirtschaft und Gewisserschutz be-
traut sind. 97% der befragten Mitarbeiter haben einen wissenschaftlichen
bzw. fachtechnischen Hintergrund.

4.1 Ziele und Zielerreichung

Nach den nach ihrer Meinung vorrangigen Aufgaben der Umweltverwal-
tung gefragt, stellen die Mitarbeiter der LRA ganz iberwiegend den Schutz
von Umwelt, Arbeitnehmern und der Bevolkerung in den Vordergrund.
Hinsichtlich der Schaffung optimaler Bedingungen fiir die Wirtschaft als
die wesentliche Aufgabe von Umweltverwaltung ist das Antwortverhalten
Uberraschend gespalten: Nur eine knappe Mehrheit (57%) sieht dies nicht
im Zentrum ihrer Tatigkeit. Diese Ambivalenz zeigt sich auch in der ho-
hen Zustimmung (47%) sowie des hohen Anteils an zeils/ teils Antworten
(39%) zu der Aussage, dass die Vereinigung umwelt- und wirtschaftspoli-
tischer Ziele eine gute Umweltverwaltung auszeichne.

11 Dutch die Erfassung der Sichtweise der Landesbeamten, die in den LRA ar-
beiten, haben wir kein vollstindiges Bild iiber die Arbeit der Umweltimter.
Ein Vergleich mit den Antworten von anderen Mitarbeitern in den Umwelt-
idmtern von drei LRA zeigt jedoch, dass es hier keine signifikanten Unter-
schiede gibt.
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Abbildung 1: Ziele der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter (LRA)

Eine gute Umweltverwaltung vereinigt
umwelt- und wirtschaftspolitische Ziele
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Die Ziele in der Verwaltungseinheit werden nach Aussage der Mitarbeiter — Insgesamt recht gute Zieler-
im GroBen und Ganzen erreicht. Grof3e Mehrheiten der Befragten besti- reichung
tigen die rechtliche und fachliche Effektivitit der Aufgabenerfillung (80%
und 63%), wobei die Differenz zwischen beiden Dimensionen von fast
20% nichtsdestotrotz auffillig ist, was auf gewisse Defizite in der fachli-
chen Qualitit hinweist. Groflere Defizite zeigen sich zudem unter Effi-

zienzgesichtspunkten, da 43% der Befragten nur zum Teil eine ztigige

Abbildung 2: Erreichung folgender Ziele in der Verwaltungseinheit
(LRA)

Zufriedenheit der Kunden/Betriebe

Gleichbehandlung der Kunden/Betriebe

Ziigige Vorgangsbearbeitung

Umsetzung der rechtlichen Vorgaben bei der
Aufgabenerfiillung

I

Gute fachliche Praxis bei der Aufgabenerfiillung
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Vorgangsbearbeitung bekunden. Die Gleichbehandlung und Zufrieden-
heit der Kunden und Betriebe wird ebenfalls mehrheitlich bestitigt. Die
Aussage von 41% der Befragten, dass die Kunden nur teilweise zufrieden
seien, bedarf weiterer Erorterung. Dies kénnte zum FEinen auf den
zwangsweise regulativen und damit fur viele ,,Kunden® beschrinkenden
Charakter der Titigkeit zuriickzufiihren sein, zum Zweiten auf (gefiihlte
oder kapazititsbedingte) Beratungsdefizite und zum Dritten auf Mingel
in der tatsidchlichen Servicequalitit selbst.

Betrachtet man nun die wesentlichen Inhalte der Aufgabenwahrnehmung
(Abbildung 3), so zeigt sich, dass die Vollzugsarbeit in den Umweltimtern
der LRA durch einen ausgeprigten Zwang zur Priorisierung gekennzeich-
net ist. Es wird deutlich, dass nicht-anlassbezogene Kontrollen faktisch nicht statt-
finden und dass auch planerisch-konzeptionelle oder beratend-unterstiitzende Titig-
keiten wie die Erstellung von Handreichungen fiir Biirger und Unterneh-
men (Beratungstitigkeiten) aus Sicht der Befragten nur nachrangig oder nn-

zureichend vollzogen werden.

Abbildung 3: Priorititen bei der Aufgabenwahrnehmung (LRA)

Erarbeitung von Konzepten oder Planungsgrundlagen S
fiir die eigene Arbeit

Untersuchung von Arbeitsunfillen und
Betriebsstérungen etc.

Bearbeitung von Nachbarschaftsbeschwerden

£3

ausgeprigter Zwang zur Prio-
risierung

t

L. 3 B

Nicht-anlassbezogene Kontrollen/eigeninitiierte —_—
Tatigkeiten ] 7 f—————
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Beratung 31

Beteiligung als Trager 6ffentlicher Belange 88 H_

Genehmigungsverfahren | 95
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Genehmigungsverfahren, Beteiligung als Triger offentlicher Belange,
Nachbarschaftsbeschwerden, anlassbezogene Kontrolle und Untersuchen
von Arbeitsunfillen oder Betriebsstérungen dominieren in dieser Rethen-
folge mit Anteilswerten von 60% bis 95% beim Item ,,wird vorrangig voll-

zogen®.

Eigeninitiierte Tdtigkeiten konnen mangels Ressourcen kaum und schon
gar nicht systematisch erfolgen. Vertiefende Experteninterviews brachten
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zum Vorschein, dass sich damit Vollzugsschwichen ergeben, z.B. bei pri-
ventiven Aufgaben wie Kontrollen im Immissions-, Abfall- und Arbeits-
schutz selbst in Gefahrenschwerpunkten wie Baustellen, im Naturschutz-
recht, der inhaltlichen Befassung mit Bauvorhaben im Auflenbereich und
der Durchsetzung von damit zusammenhingenden Auflagen oder im
Wasserrecht bei der Befassung mit Altféllen. Unmittelbar dokumentierter
Ausdruck dieser Defizite sind bspw. die niedrigen Erfiillungsquoten selbst
bei den landesweit koordinierten, arbeitsschutzrechtlichen Systemkontrol-
len im Rahmen der GDA sowie die gesetzlich vorgeschriebenen, kapazi-
titsbedingten systematischen Vollzugsschwichen bei der Regeliiberwa-
chung immissionsschutzrechtlich genehmigungsbedurftiger (nicht-1E)
Anlagen auf Kreisebene.

Fragt man die Mitarbeiter nun nach einer Leistungseinschitzung der eige-
nen Verwaltungseinheit, so féllt diese bei den Landratsmitarbeitern in allen
Dimensionen schlechter aus als bei den Mitarbeitern in den Regierungs-
prisidien. Am geringsten sind die Differenzen bei den Merkmalen ,,Pro-
zesse und Organisation® (-0,47 Punkte auf einer 10er-Skala) und ,,Spar-
samkeit* (-0,45), am groBten hingegen im Bereich der ,,Fachlichen Quali-
tat* (-0,95). Gemeinsam ist der Umweltverwaltung in Landratsimtern und
Regierungsprisidien, dass Dienstleistungs- und fachliche Qualitit des Auf-
gabenvollzugs vergleichsweise hoch eingeschitzt werden (7,75 und 7,05
bzw. 8,17 und 7,24), Prozessqualitit und Wirtschaftlichkeit jedoch ver-
gleichsweise niedrig (6,56 und 6,09 bzw. 6,65 und 5,8).

Abbildung 4: Leistungseinschitzung im Vergleich LRA/RP

Leistungseinschitzung in den
LRA schlechter als in den RP
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Dienstleistungsqualitat 71
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HRPs uLRA

Einschitzung der Verwaltungseinheit bzw. des Referats, 1 ist die niedrigste Bewertung,
10 die hochste Bewertung)
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4.2 Organisatorische Rahmenbedingungen

Wichtig fir eine zufriedenstellende Aufgabenerbringung sind die Rah-
menbedingungen, unter denen die Umweltverwaltung arbeitet. Hier wird
von deutlichen Problemen berichtet. Die Antworten zu den Rahmenbe-
dingungen der Arbeitstitigkeit zeugen von einer hoben Personalfnappheit auf
Ebene der Landratsimter — mit potentiell schwerwiegenden Folgen fiir
das Verwaltungshandeln.

Abbildung 5: Rahmenbedingungen der Arbeitstitigkeit (LRA)

Einen groBen Teil meiner Arbeitszeit verwende ich

Hohe Personalknappheit mit
negativen Folgen fiir normge-
rechten Vollzug

nicht fiir die fachlichen Aufgaben, fiir die meine HM

Qualifikation tatsachlich notwendig ist.

Ein groBer Teil meiner Arbeitszeit flieBt in
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Informationsbeschaffung) ein.
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So geben zwei Drittel der Befragten an, dass ihre Verwaltungseinheit nicht
einmal iiber geniigend Aufsichtspersonal fiir einen normgerechten Voll-
zug verfiige. Welche Probleme auf die Umweltverwaltung in der Zukunft
zukommen, ldsst sich aus der Aussage von tiber 70% der Befragten able-
sen, dass viel zu wenig Zeit fur eine fundierte Einarbeitung neuer Kolle-
ginnen und Kollegen zur Verfiigung stehe. Signifikante Teile der Mitar-
beiter bemingeln zudem, dass ein groBer Teil ihrer Arbeitszeit nicht fur
die fachlichen Aufgaben aufgewandt werde, fiir die ihre Qualifikation tat-
siachlich notwendig sei (32%) oder in Ristzeiten flie3e (45%). So bestitigt
ein Mitarbeiter:

,»Einen groBlen Teil der Arbeitszeit verbringen wir mit verwaltungstech-

nischen Aufgaben, fiir die unsere Qualifikation nicht unbedingt notwen-

dig ist (Selbstverwaltung, Nachverfolgung von Fristen). Auch der Zeit-
aufwand fir die Durchfithrung von Verwaltungsakten (z.B. Schreiben
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von Genehmigungen nach ArbZG, ASIG etc.) ist enorm hoch, da in un-

serer Einheit ausschlieBlich technische Sachbearbeiter vorhanden sind

(Befragung Landratsmitarbeiter 2016).12
Signifikante Teile der Befragten bestitigten zudem, dass die Fachkenntnis
fir den vertretenen Bereich oft gar nicht vorhanden sei (35%) und sich
Arbeitsweisen und Dokumentationsstile stark unterscheiden (31%). Dies
erschwert oder verunmdglicht eine effektive Bearbeitung von tibernom-
menen Vorgingen. Unabhingig von diesen Erschwernissen verneinen
acht von zehn Befragten, dass bei Vertretungsregelungen Zeit fir die tat-
siachliche inhaltliche Befassung mit den weiteren Aufgaben bleibe. Fak-
tisch bleiben die Vorginge bei Urlaub oder Krankheit von Kollegen also
schlicht liegen, was eine wesentliche Ursache fir Verzégerungen und die
Unzufriedenheit von Kunden sein konnte.

Abbildung 6: Bei Vertretungsregelungen ...(LRA)
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Bei der Einschitzung der Aus- und Fortbildungsmdoglichkeiten konstatie-
ren zudem tber 80% der Mitarbeiter, dass es schwer sei, mit der Entwick-
lung der gesetzlichen Regelungen, der Technik und der guten fachlichen
Praxis Schritt zu halten, weil ihr Aufgabengebiet sehr breit sei. Zusitzlich
zu dieser in den LRA strukturbedingten Herausforderung der sehr breiten
Zustandigkeitsbereiche erschweren weitere Faktoren die Erreichung und
Haltung des zur Aufgabenerledigung unabdingbaren Wissensstands: Wah-
rend signifikante Teile der Befragten berichten, dass zu wenig externe Wei-
terbildungsmaglichkeiten (25%) und fehlende Materialien (26%) zu Prob-
lemen fihrten, bemingeln schon knapp 40% der Befragten die unzu-
reichende Zeit zur eigenstindigen Fortbildung.

12 In den Befragungen waren an verschiedenen Stellen offene Antwortmdglich-
keiten vorgesehen. Diesen wurden von vielen Mitarbeitern genutzt.
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Abbildung 7: Einschitzung der Aus- und Fortbildung (LRA)
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wahrnehmen kénnen. 29 -

...es keine Materialien gibt, die systematisch tiber
Anderungen und gute fachliche Umsetzung 11
informieren.

... wir keine Zeit zur eigenstdndigen Fortbildung
haben.

... weil aufgrund einer fehlenden systematischen

fehlen.

[

e | s boon led
Ausbildung und Einarbeitung schon die Grundlagen M

... mein Aufgabengebiet sehr breit ist.

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

u Trifft gar nicht zu W Trifft eher nichtzu  E Teils/ teils & Trifft eher zu

Das Item lautet: Es ist schwer, mit der Entwicklung der gesetzlichen Regelungen, der
Technik und der guten fachlichen Praxis in unseren Branchen / in unserem Fachbereich
Schritt zu halten, weil...

Weit frappierender ist jedoch die Zustimmung durch knapp 40% (und
weiteren 31% teils/teils) der gut ausgebildeten und hiufig in Fihrungspo-
sitionen titigen Landesbeamten zu der Aussage, dass das Fehlen einer sys-
tematischen Ausbildung und Einarbeitung das Aufsichtspersonal von vor-
neherein gar nicht in die Lage versetze, souverin mit ihrem Arbeitsgegen-
stand umzugehen und sich fachlich weiterzuentwickeln. Angesichts der
damit kaum gegebenen Ausbildungsfihigkeit zexer Mitarbeiter drohen ins-
besondere im Angesicht des anstehenden Generationenwechsels schwer-
wiegende Wissensverluste und Kompetenzdefizite.

Auf die Frage, welche Probleme die Qualitit und Produktivitit ihrer Ar-
beit am stirksten belasteten, bestitigen die Mitarbeiter, dass

»ein sehr breites Aufgabenspektrum [...] durch eine relativ kleine Ver-
waltungseinheit wahrgenommen® werde. Dies fihre ,,aufgrund der Auf-
gabenfiille zu oberflichlicher Bearbeitung und mittelfristig zu Resigna-
tion/Frustration der Mitarbeiter.
Ein anderer Mitarbeiter moniert schlichtweg: ,,Das Aufgabenspektrum ist
zu grof3, die Vorschriften dndern sich nahezu schneller als wahrnehmbar®.

Fehlendes Wissen in den Umweltbereichen der LRA fiihrt angesichts der
Regelungsdichte nach Ansicht von 43% der Befragten dazu, dass vom Be-
treiber/ Arbeitgeber haufiger umfangreiche Unterlagen angefordert werden, in 32%
der Fille werden Verst6e gegen Arbeitsschutzvorschriften und in immer-
hin 25% der Falle Rechtsverstof3e nicht ausreichend erkannt.
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Zu breites Aufgabenspektrum
fiir relativ kleine Verwaltungs-
einheiten



Abbildung 8: Aufgrund fehlenden Wissens ...(LRA)

... werden RechtsverstoRe nicht (ausreichend)

erkannt. 5,

... werden VerstoRRe gegen Arbeitschutzvorschriften
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erkannt.

... fordern wir vom Betreiber /Arbeitgeber hdufiger 4 -
umfangreiche Gutachten und Unterlagen. LM
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Wichtig ist, dass das Netzwerk aus alten Kollegen aus den ehemaligen
staatlichen Fachbehorden nach Ansicht von 48% der Befragten zurzeit
noch eine wichtige Stiitze ist. Wenn dieses in absehbarer Zeit altersbedingt
wegfillt, besteht die Gefahr, dass die beschriebenen Problemlagen noch
weiter zunehmen.

Insgesamt spielt die Breite des Aufgabengebietes in Verbindung mit den
vergleichsweise kleinen Wirkungskreisen der LRA ecine wichtige Rolle. Ein
Mitarbeiter bekundet, dass es sich schwierig gestalte, ,,Wissen bei einzel-
nen wenigen Spezialthemen vorzuhalten und laufend zu aktualisieren, ob-
wohl pro Jahr nur 1 — 2 Fille zu bearbeiten® seien. Ein anderer Mitarbeiter
konstatiert:

,,Der Uberblick iiber eine Branche ist durch das kleinere Zustindigkeits-
gebiet nach der Verwaltungsreform verloren gegangen. Wenn nur ein
Betrieb z.B. Galvanik, GieBlerei, Stanzerei etc. in der Zustindigkeit eines
Sachbearbeiters vorhanden ist, lohnt es sich nicht hierfiir umfangreiches
Fachwissen (Abwasserbehandlung, Abluftproblematik, Lairmproblema-
tik, Gertiche etc.) anzueignen.*
Knapp ein Drittel der Befragten fiihlt sich dartiber hinaus nicht in der
Lage, Betreiber und Arbeitgeber ausreichend zu beraten. Ein Viertel der
Mitarbeiter glaubt nicht, den Stand der Technik ermitteln zu kénnen. Ca.
20% der Befragten sehen sich zudem nicht in der Lage, Unterlagen, Gut-
achten und Messberichte ausreichend zu priifen. Noch bemerkenswerter
als der Anteil der zustimmenden Voten ist der jeweils sehr grof3e Teil (35-
37%) der Befragten, welcher die Aussagen teilweise bestitigt. Damit steigt
der Anteil der an sich kritischen Aussagen durch die Bank deutlich iiber
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50%, teilweise sogar tber 60%. Dies bildet einerseits die (zu) breiten Zu-
stindigkeitsbereiche in den LRA ab, die nicht von einer Person abgedeckt
werden konnen. Andererseits deutet es auf den selektiven Charakter der
Aufgabenwahrnehmung hin: Erfahrene Mitarbeitende der Umweltverwal-
tung wissen, wie sie die vorhandenen Risiken bei der ohnehin notwendi-
gen Priorititensetzung minimieren.

Abbildung 9: Ich fiihle mich in der Lage, ... (LRA)

... den Stand der Technik zu ermitteln. ‘5 20

.. Unterlagen, Gutachten, Messberichte 19
usw. ausreichend zu prifen. M
.. die Betreiber ausreichend zu beraten. ‘5 26
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Die horizontale Koordination mit anderen Verwaltungseinheiten sowie
die vertikale Koordination innerhalb der Beh6rde werden mehrheitlich
positiv bewertet. Es zeigt sich hingegen, dass Generalisten tber deutlich
mehr Prestige zu verfligen scheinen als Spezialisten (61% verglichen mit
37%). 58% der Mitarbeiter berichten zudem von Einsparungen, die zu ei-
ner reduzierten Aufgabenwahrnehmung gefithrt hitten (,,11 Jahre Verwal-
tungsreform haben Wissen wegrationalisiert und kaputtgespart®). Signifi-
kante Teile der Befragten bestreiten schlussendlich, dass siznvolle Wege ge-
sucht wiirden um Kosten zu senken (37%), Organisationsabldufe perma-
nent tiberdacht wiirden (45%) und die organisatorische Zuordnung inner-
halb der Beho6rde optimal sei (35%).
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Abbildung 10: Organisation und Management in der Verwaltungs-
einheit (LRA)

Die Koordination mit anderen Verwaltungseinheiten
funktioniert gut.

Die zweite Filhrungsebene ist in der Lage, fachliche
Entscheidungen nachzuvollziehen.

Generalisten sind erwiinscht und respektiert.

Spezialisten sind erwiinscht und respektiert.

Neue Kollegen haben eine adaquate Qualifikation.

Die internen Verwaltungswege sind unbiirokratisch.

Einsparungen in unserer Verwaltungseinheit haben
in den letzten Jahren zu reduzierter
Aufgabenwahrnehmung gefiihrt.

Es werden sinnvolle Wege gesucht, Kosten zu
senken.

Organisation und Arbeitsabldufe werden im Team
permanent iiberdacht und weiterentwickelt.

Die organisatorische Zuordnung innerhalb der
Behorde ist optimal.
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Zusammenfassend zeigen sich einige Problemlagen aufgrund des von den
Mitarbeitern auf Ebene der Landratsimter konstatierten Missverhiltnisses
von Strukturen, Aufgaben und Personalausstattung: zu wenig Aufsichts-
personal und die faktische Inexistenz eigeninitiierten Tatigwerdens, die
nicht qualifikationsgerechte Verwendung der Arbeitszeit, Probleme bei
der Beratung von Unternehmen sowie Probleme angesichts der existie-
renden Aus- und Fortbildungsmoglichkeiten mit den gesetzlichen Rege-
lungen und dem Stand der Technik Schritt zu halten und den Generatio-
nenwechsel positiv gestalten zu kénnen.

4.3 Erschwernisse in der tiglichen Arbeit

Zu den von Personalmangel geprigten Rahmenbedingungen des alltigli-
chen Verwaltungshandelns kommen Erschwernisse, welche die tigliche
Arbeit der Mitarbeiter zusitzlich behindern. Das meiste Gewicht haben
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hier Stérungen, die von auBlen kommen, wie z.B. hiufige Unterbrechun-
gen durch externe Anrufe (53%) oder Nachbarschaftsbeschwerden (43%).
Es folgen Mingel in der Archivierung (37%), ausufernde Dokumentati-
onspflichten und eine fehlende Entlastung in Sekretariatsarbeiten (beide
35%), sowie Mingel der Fachanwendungen (30%) und Aktenfiihrung
27%). Mingel der Biirokommunikation bereiten hingegen keine gréleren
Probleme (11%). Insgesamt scheinen die Abliufe und insbesondere das
Verhiltnis zwischen Front Office und Back Office 2. T. defizitar.

Abbildung 11: Probleme in der tiglichen Arbeit (LRA)

Mangel der Biirokommunikation w
Méingel der Fachanwendungen M

Fehlende Entlastung in Sekretariats- und 9
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Dokumentationspflichten  Blu23 s dindouudaioudsl
Uneinheitliches Ablagesystem / Miéngel in der 1o ’
Archivierung t—,%
Haufige Nachbarschaftsbeschwerden w
Haufige Unterbrechungen durch externe Anrufe w
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Ein Mitarbeiter schreibt hierzu ausfihrlich:

»,INoch sind wir in der Lage, alle Aufgaben einigermal3en kompetent und
ziigig zu etledigen. Die Situation hat sich die letzten Jahre aber ver-
schlechtert, da immer mehr und komplexere Aufgaben hinzugekommen
sind. Insbesondere hiufig unbegriindete Beschwerden von angeblich
miindigen Birgern (Nachbarschaftsstreitigkeiten) kosten viel Zeit. Auch
der gesamte Bereich der Biirgerbeteiligung (von der Politik heftig gefor-
dert) in Verfahren ist teils enorm aufwendig und belastend. In aller Regel
kommt es - entgegen den von der Politik propagierten besseren Lésun-
gen - nicht zu guten Kompromissen/Losungen, da sich keine miindige
Birgerschaft beteiligt, sondern Lobbyisten, die ihre Belange beriicksich-
tigt schen wollen. Beispiele sind Verfahren zur Windkraft, zur Altlasten-
sanierung oder auch Verfahren zur Rohstoffgewinnung.*

Unter den verschiedenen Tatigkeiten, mit denen sich die Mitarbeiter der
Umweltverwaltung wéchentlich beschiftigen, nimmt die Sachbearbeitung
von Genehmigungen relativ gesehen am meisten Zeit ein (26%). Interes-
sant ist hier vor allem der Kontrast zu der Zeit, die fiir die Uberwachung
eben dieser Genehmigungen verwandt wird (10%). Es zeigt sich wie oben
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bereits beschrieben eine Priorisierung von genehmigungswirksamen Ta-
tigkeiten bei Vernachlissigung vorbeugender Aktivititen. Grund hierfir
ist die bereits konstatierte Personal- und Ressourcenknappheit, die den
Mitarbeitern keine Wahl lasst als eigenhindig eine Selektion unter den ver-
schiedenen Verwaltungsaufgaben vorzunehmen.

Abbildung 12: Wochentlich verwendete Zeit mit folgenden Tatig-
keiten (LRA)
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4.4 Unterstiitzung durch Vorgesetzte und Hausspitze

Die Unterstiitzung der Hausfiihrung und die Abschirmung vor unange-
messener Einflussnahme von auf3en sind weitere wichtige Rahmenbedin-
gungen zur Wahrnehmung einer effektiven Verwaltungstitigkeit. Signifi-
kante Teile der Befragten in den LRA bemingeln jedoch eine fehlende
Unterstitzung der Hausspitze fiir ihre fachliche Arbeit (33%), eine unan-
gemessene Politisierung des Vollzugs (42% bekunden, dass ihre Verwal-
tungseinheit nicht erfolgreich gegen Einflussversuche aus Politik und
Wirtschaft abgeschirmt werde und 38% verneinen, dass die Hausspitze
fachfremde Argumente aus fachlichen Abwigungsprozessen fernhalte)
sowie eine mangelnde Forderung von Eigeninitiative (37%). Knapp ein
Drittel der Befragten geben an, dass der Einfluss ihrer Verwaltungseinheit
bei inhaltlichen Konflikten mit anderen Fachbereichen eher klein sei
(30%). Bei der Interpretation der Aussagen muss jedoch auch immer der
oft sehr betrichtliche Anteil jener Befragten berticksichtigt werden, die die
entsprechenden Fragen mit ,,teils/teils“ beantworteten. Der Anteil jener

41

20,0%

25,0%

25,9%

30,0%



Befragten, die keine entsprechenden Erfahrungen gemacht haben,
schrumpft hierdurch betrichtlich. Trotz allem bekundet eine deutliche
Mehrheit der Befragten (79%), dass sie nur Entscheidungen trifen, die
ihren fachlichen Uberzeugungen entsprichen und dass Routineentschei-
dungen nicht von Vorgesetzten abgesegnet werden mussten (80%).

In den ausfuhtlichen Kommentaren der Mitarbeiter ist sowohl von tat-
sachlicher Einflussnahme die Rede (,,Starke Einflussnahme aus der Fuh-
rungsebene in fachliche Belange. Fachleuten wird schlichtweg nicht ver-
traut. Fachliche K.-o.-Argumente werden hiufig ignoriert®) als auch von
indirekter Einflussnahme durch den vorrauseilenden Gehorsam verunsi-
cherter Mitarbeiter:

,,Ein weiteres Problem sehe ich bei meinen Kollegen, die beim Landkreis
angestellt sind. Ich habe nicht den Eindruck, dass Einflussnahme seitens
der Hausspitze (politische Belange/ Vorrang anderer Belange/ Wirt-
schaftsfreundlichkeit) in unsere Arbeit oft vorkommt, die Kollegen ver-
halten sich aber teilweise so. Ich selbst habe die Einflussnahme auf un-
sere Arbeit durch den Landrat o0.4. noch nicht erlebt, Kollegen berichte-

ten mir aber davon.

Abbildung 13: Unterstiitzung durch Vorgesetzte und Hausspitze im
Alltagsgeschift (LRA)

Bei inhaltlichen Konflikten mit anderen

Verwaltungseinheiten ist unser Einfluss eher klein. m

Eigeninitiative wird in dieser Verwaltungseinheit
belohnt und gefordert.

Auch Routineentscheidungen miissen von

Vorgesetzten abgesegnet werden. - e M

Ich treffe nur Entscheidungen, die meinen fachlichen
Uberzeugungen entsprechen.
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fachlichen Abwagungsprozessen fern. i

Die Hausspitze schirmt die Verwaltungseinheit
erfolgreich gegen Einflussversuche aus Politik und 23
Wirtschaft ab.

Die Hausspitze halt unsere Arbeit fiir wichtig und
unterstiitzt uns.
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Eine weitere wichtige Dimension fiir die Titigkeit in der Umweltverwal-
tung ist die Zielklarheit. Eine Mehrheit der Mitarbeiter gibt an zu wissen,
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was die Hausspitze von thnen erwartet (55,9%) und bestitigt, dass die Be-
hérde nach auf3en mit einer Stimme auftrete (51,1%). Trotzdem bekundet
jeder vierte Befragte, dass die Leitlinien der Hausspitze und die gute fach-
liche Praxis regelmif3ig voneinander abwichen (ein weiteres Viertel sicht
dies zum Teil so). Knapp die Hilfte der Mitarbeiter konstatiert einen Ein-
fluss politischer Stimmungen auf die Linie der Hausspitze. Bei Zielkon-
flikten zwischen wirtschafts- und umweltpolitischen Belangen verneint
zudem eine Mehrheit der Befragten (51%), dass sich die Hausspitze regel-
milBig fur die Umwelt entscheide.

Die Priorisierung wirtschaftspolitischer Ziele im Verwaltungsvollzug
kommt auch in den Kommentaren der Mitarbeiter zum Ausdruck. So be-
klagt ein Befragter, dass Umweltschutzgesetze ausschlieBllich als belas-
tende Gesetze gesechen wiirden, ,,vor deren Auswirkungen Firmen und

Rathduser geschiitzt werden miss[tlen®. Ein anderer Mitarbeiter konsta-
tiert:

Ich arbeite in einem Landkreis, in dem die Hausspitze Wirtschaftsforde-
rung grof3 schreibt. Dies vertrigt sich mit der Gewerbeaufsicht nicht.
Der Zielkonflikt ist absehbar und im Ergebnis wird die Gewerbeaufsicht
moglichst entmachtet. Kommunaler politischer Einfluss muss dringend
minimiert werden.

Abbildung 14: Klarheit von Zielen in der Verwaltungseinheit (LRA)
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4.5 Arbeitszufriedenheit

Allgemein ldsst sich konstatieren, dass eine Mehrheit der Beschiftigten mit
den meisten Aspekten ihrer Arbeit zufrieden ist. So werden Arbeitsklima,
Leistungsbewertungen durch Vorgesetzte, Gehalt, Abwechslung bei der
Arbeit und Teamgeist durchgingig positiv bewertet. Durchwachsener sind
die Ergebnisse bei der Frage nach der Zufriedenheit mit der Anerkennung
der Verwaltungseinheit durch andere Behorden (29% unzufrieden) und
nach der Zufriedenheit mit der Art, wie mit dem eigenen Schutzbereich
der Mitarbeiter umgegangen wird (28% unzufrieden). Das Thema Arbeits-
belastung sticht insofern hervor, als hier doppelt so viele Befragte ange-
ben, unzufrieden zu sein (42%), als solche, die das Gegenteil bekunden
(21%). Dieses Ergebnis deckt sich freilich mit den oben bereits erwidhnten
Befunden bzgl. Personalausstattung und Arbeitserschwernissen.

Abbildung 15: Zufriedenheit mit folgenden Aspekten der Arbeit
(LRA)

Anerkennung meiner Verwaltungseinheit und ihrer
fachlichen Arbeit durch andere
Verwaltungseinheiten und der Behorde insgesamt
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4.6 AuBlenbeziehungen und Einbindung der Umweltimter

Bei der Frage nach Aullenbezichungen und insbesondere der Wahrneh-
mung der Verwaltungseinheit nach auflen zeigen sich kaum Defizite.
Mehrheitlich zufrieden mit der Arbeit der Verwaltungseinheit sind Fach-
kollegen, tibergeordnete Behorden, Kollegen aus benachbarten Arbeits-
feldern sowie Antragsteller und Adressaten. Vergleichsweise gréflere Un-
zufriedenheit findet sich nach Selbsteinschitzung der Mitarbeiter von Sei-
ten der Politik: so wird von einem Viertel von Unzufriedenheitsdul3erun-
gen durch die Politik berichtet.

Abbildung 16: Zufriedenheit von Bezugsgruppen mit der Arbeit der
Verwaltungseinheit (LRA)

Fachkollegen aus anderen Behorden
(Fachcommunity) schatzen unsere Arbeit.

Ubergeordnete Behérden schitzen unsere Arbeit.

Die Politiker sind mit uns zufrieden.

Die Kollegen aus benachbarten Arbeitsfeldern, mit
denen wir regelmaBig zusammenarbeiten, sind mit
unserer Verwaltungseinheit zufrieden.

Die Antragsteller/Adressaten sind mit uns
zufrieden.
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Die Zusammenarbeit mit anderen Verwaltungsebenen lduft ebenso tber-
wiegend gut. Lediglich die Koordination mit den Ministerien wird in Tei-
len kritisch gesehen: so bewerten 17% der Befragten die Zusammenarbeit
mit dem Umweltministerium negativ, 25% diejenige mit dem Sozialminis-
terium und knapp die Hilfte der Mitarbeiter beklagen eine schlechte Zu-
sammenarbeit mit dem Landwirtschaftsministerium (ein Wert, der hier ge-
messen an allen anderen Behdrden und Verwaltungsebenen deutlich her-
vorsticht).

45

Die Zusammenarbeit mit an-
deren Verwaltungsebenen
lduft ebenso iiberwiegend gut



Abbildung 17: Zusammenarbeit mit anderen Verwaltungsebenen
(LRA)

Gemeinden

Land- und Stadtkreisen
Regierungsprasidium
Landwirtschaftsministerium
Sozialministerium

Umweltministerium
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Das Item lautet: Die Zusammenatbeit und Kootdination vetliuft gut mit dem/den (...)

Die Fragen zur Zusammenarbeit im Landratsamt zeigen ein sehr hetero-
genes Bild: 37% der Mitarbeiter bestreiten eine hohe Durchsetzungskraft
der Verwaltungseinheit gegeniiber kreisangehérigen Gemeinden (weitere
30% sehen dies zum Teil so0), ein Drittel (33%) sicht keine Vorteile fiir die
Verwaltungseinheit durch eine Teilhabe am gro3en Pool von Ressourcen,
die das Landratsamt potentiell zur Verfiigung stellen kann (29% bestitigen
dies teilweise) und knapp ein weiteres Drittel (30%) sieht die Bediirfnisse
der Verwaltungseinheit nicht von den Querschnittsabteilungen des L.and-
ratsamts befriedigt (35% teils, teils). Im Ergebnis zeigen sich somit eine
relative Isolierung der Umweltverwaltung innerhalb des Landratsamts und
eine mangelnde Berticksichtigung ihrer Interessen und Anforderungen.
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Abbildung 18: Zusammenatbeit im Landratsamt (LRA)
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Diese negative Lesart verschleiert natiirlich, dass die Verteilung der Ant-
worten oft naherungsweise einer Normalverteilung entspricht. Die Wahr-
nehmung der Befragten oder die Realititen in den Landkreisen scheinen
sehr stark voneinander abzuweichen.

Die Fragen zur Zusammenarbeit mit dem Regierungsprasidium (Abbil-
dung 19, Abbildung 20) zeigen, dass direkte Kontakte ins Regierungspri-
sidium zwar innerhalb der Landratsimter akzeptiert sind, aber cher selten
in Anspruch genommen werden. Bei der Zusammenarbeit mit der Fach-
abteilung im Regierungsprisidium offenbaren sich einige Mingel: Jeweils
ein Drittel der Befragten bestreitet, dass die Fachabteilung ihre Arbeit und
ihre Rahmenbedingungen kenne und ihnen durch ihre fachliche Expertise
bei der Bewiltigung ihres Aufgabenspektrums behilflich sei. Zudem be-
klagen 40%, dass Gesetzesinderungen von Regierungsprasidium und Mi-
nisterien nicht so aufbereitet wiirden, dass die Mitarbeiter eine brauchbare
Handreichung zur Umsetzung bereit hitten. Noch gar nicht berticksichtigt
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ist bei dieser Betrachtung, dass der fast durch die Bank gr6B3te Anteil der
Antwortenden diese Probleme teilweise (teils/teils) sicht.

Abbildung 19: Zusammenarbeit mit Regierungsprisidium (LRA)
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Abbildung 20: Die Fachabteilung im Regierungspriasidium ...
(LRA)

... ist als fachlich Gibergeordnete Ebene und
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Zeit qualifiziert und verldsslich. _

... bereitet gemeinsam mit den Ministerien

Gesetzesdnderungen u.d. so auf, dass wir 13
brauchbare Handreichungen zur Umsetzung

haben.
... kennt unsere Arbeit und unsere
. 5
Rahmenbedingungen. .

... hat eine groRe fachliche Expertise, die uns bei
der Bewaltigung unseres breiten 8
Aufgabenspektrums behilflich ist.
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Abbildung 21 verdeutlicht zudem, dass interkommunale Zusammenarbeit
im Umweltbereich nicht oder fast nicht stattfindet. Dies betrifft sowohl
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die inhaltliche Ubernahme von Verfahren, die Zulieferung von Stellung-
nahmen sowie den Austausch von Ressourcen und den Bereich der Aus-
bildung. Hier liegt ein groles Verbesserungspotential, das insbesondere
im Hinblick auf die karge Personalausstattung der Landratsimter dringend
ausgebaut werden misste.

Abbildung 21: Formen interkommunaler Zusammenarbeit im Um-
weltbereich

... durch inhaltliche Ubernahme von
& 40 ‘* H
Verfahren
... durch Zulieferung von Stellungnahmen M

... im Bereich des Austausches von

Ressourcen (z.B. ,,Amtshilfe” zwischen LRA M

bei Spezialistenwissen)

... im Bereich der Ausbildung & 53 M
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5 Aufgabenwahrnehmung in den Regierungsprisi-
dien

Die in die RP integrierten Einheiten haben sich ihre professionelle Integ-
ritdt einschlieBlich dem sich aus den komplexen Aufgaben ergebenden
Spezialisierungsbedarf weitgehend bewahrt. Allerdings haben auch sie —
wie die Ergebnisse der Befragung zeigen — unter den Stelleneinsparungen
gelitten. Dafiir wurden Mitarbeiter der jeweiligen Abteilung 5 der vier Re-
gierungsprisidien in unserem Untersuchungsbereich mit einem Erhe-
bungsinstrument befragt, das mit dem Fragebogen fir die Landratsimter
vergleichbar ist, aber an die spezifischen Aufgabenbereiche und Rahmen-
bedingungen der Regierungsprisidien angepasst war (N= 580 Riicklauf
40,3%, n=234). Auch in den Regierungsprisidien stammen die Befragten
vornehmlich aus den Aufgabenfeldern Immissionsschutz, Arbeitsschutz
sowie Wasserwirtschaft und Gewasserschutz. 79% der befragten Mitarbei-
ter haben einen wissenschaftlichen bzw. fachtechnischen Hintergrund
und 19% einen juristischen bzw. verwaltungsfachlichen. 59% gaben zu-
dem an, bereits langer als zehn Jahre in der Behorde zu arbeiten, wahrend
41% eine Beschiftigungsdauer von zehn Jahren oder weniger vermerkten.

5.1 Ziele und Zielerreichung

Ahnlich wie die Mitarbeiter in den LRA sehen auch die Mitarbeiter der
Regierungsprisidien ihre Aufgabe primar im Schutz von Umwelt, Arbeit-
nehmern und Bevélkerung. Deutlicher als in den LRA wird aber auch die
Vereinbarkeit mit wirtschaftspolitischen Zielen betont. Stimmen dem Ziel
der Vereinbarkeit umwelt- und wirtschaftspolitischer Ziele auf Ebene der
LRA 47% zu, sind dies in den RP fast 60%. Freilich bleibt auch hier der
Anteil derer, die die Schaffung optimaler Bedingungen fiir die Wirtschaft
als prioritires Ziel sehen mit rund 16 % in der Minderheit (ist aber auch
hier groBer als bei den Kreisen).
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Abbildung 22: Ziele der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter (RP)

Eine gute Umweltverwaltung vereinigt
umwelt- und wirtschaftspolitische Ziele.

Wesentliche Aufgabe von
Umweltverwaltung ist die Schaffung
optimaler Bedingungen fiir die
regionale/lokale Wirtschaft.

Unsere Aufgabe ist der Schutz von
Umwelt, Arbeitnehmernund 2
Bevélkerung.

I H .
| w
| l

0% 20% 40% 60% 80%  100%

i Trifft gar nicht zu ud Trifft eher nicht zu i Teils/ teils

M Trifft eher zu o Trifft vollig zu

Die Befragten bescheinigen ihrem jeweiligen Referat auch eine vergleichs-
weise gute Zielerreichung. Insbesondere eine Gleichbehandlung der Kun-
den und Betriebe (83%) und eine Umsetzung der rechtlichen Vorgaben
(86%) werde gewahrleistet und eine hohe Zufriedenheit der Adressaten
erreicht (65%). Die fachliche Praxis wird als gut bewertet (81%). Lediglich
mit der ziigigen Bearbeitung sehen mehr als ein Drittel der Befragten ge-
wisse Probleme. Damit fillt die Selbstbewertung in den RP deutlich bes-

Abbildung 23: Erreichung folgender Ziele im Referat (RP)

Selbstbewertung der Zieler-
reichung ist in den RP besser
als in den LRA

Zufriedenheit der Kunden/Betriebe 1

Gleichbehandlung der Kunden/Betriebe

Ziigige Vorgangsbearbeitung

Umsetzung der rechtlichen Vorgaben bei der
Aufgabenerfiillung

Gute fachliche Praxis bei der Aufgabenerfiillung 1

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

I

80% 90% 100%

i Trifft gar nicht zu i Trifft eher nicht zu W Teils/ teils @ Trifft eher zu  ® Trifft vollig zu
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ser aus als in den LRA. Bei diesen ist insbesondere der Anteil bemerkens-
wert, der nur eine teilweise fachlich gute Praxis konstatiert. Diese Prob-
leme scheinen bei den RP deutlich geringer zu sein.

Auch wenn sich die oben dargestellten systematischen Vollzugsschwa-
chen in den RP nicht in demselben Ausmal wie in den LRA stellen, sind
auch hier Problemlagen zu beobachten. So sind dhnliche Priorititenset-
zungen zugunsten von Genehmigungsverfahren wie in den LRA erkenn-
bar, im Bereichen konzeptioneller Arbeit und Beratung gibt es jedoch
noch groBere Spielriume und auch bei den nicht anlassbezogenen Kon-
trollen ist der Anteil des unzureichenden Vollzugs mit 34% deutlich ge-
ringer als in den LRA (73%), allerdings dennoch bedenklich.

Abbildung 24: Priorititen bei der Aufgabenwahrnehmung (RP)

dhnliche Priorititensetzungen
zugunsten von Genehmi-
gungsverfahren wie in den
LRA erkennbar

Erarbeitung von Konzepten oder Planungsgrundlagen —
fir die eigene Arbeit 2o st hees ]
Untersuchung von Arbeitsunfallen und
Betriebsstérungen etc. M
Bearbeitung von Nachbarschaftsbeschwerden zg H
Nicht-anlassbezogene Kontrollen/eigeninitiierte ———
Tatigkeiten ST R - SUN— -7 S
Anlassbezogene Kontrollen zg u
Beratung ﬁi H
Beteiligung als Trager 6ffentlicher Belange ga H
Genehmigungsverfahren aﬁ .
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i Wird vorrangig vollzogen i Wird nachrangig vollzogen H Wird unzureichend vollzogen

Deutlich wird dies auch durch folgendes Zitat:

»Es gibt eine Zunahme der Aufgaben ohne gleichzeitigen Abbau von
Aufgaben oder personeller Aufstockung; Es ist sicherlich nachvollzieh-
bar, dass in den letzten 20 Jahren Einsparungspotenzial gesehen wurde
- das Arbeiten ist effizienter geworden. Allerdings ist man in einigen Be-
reichen nun auf einem Stand, dass weitere Einsparungen oder auch die
Beibehaltung des IST-Zustandes nur mit einer Verschlechterung der
Qualitdt der Arbeit vonstattengehen kann.*

Die zusammenfassende Leistungsbewertung des jeweiligen Referats fillt
in den RP besser aus als in den LRA (vgl. hierzu Abbildung 4). Die gré3ten
Abstinde ergeben sich in der Gesamtleistung (+0,8 Punkte auf der 10er
Skala), der Wirtschaftlichkeit (+0,85 Punkte) sowie insbesondere der fach-
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lichen Qualitit (+0,92). Wie bei den LRA werden die Fragen der Wirt-
schaftlichkeit und der Prozess- und Organisationsgestaltung am proble-
matischsten gesehen.

5.2 Rahmenbedingungen

Auch die Rahmenbedingungen in den RP werden positiver eingeschitzt
als in den LRA. Allerdings zeigen sich hinsichtlich der Arbeitsaufgabe ihn-
liche Muster wie in den LRA. Dies betrifft einen hohen Anteil sog. Riist-
zeiten und fachfremder Tiatigkeiten. Letztere nehmen auch in den RP iiber
50% der Arbeitszeit in Anspruch. In den Kommentaren der Mitarbeiter
wird zudem bestitigt, dass eine ,extreme Themenbreite [...] eine hobe Riistzeit
fiir die gualifizierte Erledignung der Aufgaben erfordere.

Wesentlich giinstiger werden allerdings die Einarbeitungsmoglichkeiten
tir neue Kolleginnen und Kollegen und das Vorhandensein von gentigend
Aufsichtspersonal bewertet. Hier zeigen sich deutliche Unterschiede zu
den stirker iiber Personalknappheit klagenden LRA (vgl. 4.2). Dennoch
scheint es auch hier deutliche Unterschiede — in Wahrnehmung oder ab-
hingig von RP und Fachbereich zu geben.

Abbildung 25: Rahmenbedingungen der Arbeitstitigkeit (RP)

Einen groRen Teil meiner Arbeitszeit verwende
ich nicht firr die fachlichen Aufgaben, fiir die 9 35
meine Qualifikation tatsichlich notwendigist. =

Ein groBer Teil meiner Arbeitszeit flieBt in

hoher Anteil von Riistzeiten
und fachfremden Titigkeiten

Riistzeiten (Einarbeiten in Thematiken, M

Informationsbeschaffung) ein.

Wir haben genug Zeit fiir eine fundierte - 2
Einarbeitung neuer Kolleginnen und Kollegen. =

Mein Referat verfiigt tiber geniigend
Aufsichtspersonal fiir einen normgerechten | 7§ 15
Vollzug.
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Diese bessere Personalsituation zeigt sich auch in Vertretungssituationen.
Zwar wird Gber gewisse Probleme aufgrund fehlender Zeit fir eine inhalt-
liche Auseinandersetzung mit weiteren Aufgaben und fehlender Fach-
kenntnisse sowie unterschiedlichen Arbeitsweisen berichtet. Allerdings
werden die Defizite hinsichtlich der inhaltlichen Auseinandersetzung und
der fehlenden Fachkenntnisse geringer eingeschatzt als in den LRA. Hier
schlagen sich offensichtlich die positiven Effekte eines gro3eren Personal-
korpers nieder. Auch scheinen stringentere Regelungen hinsichtlich der
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Arbeits- und Dokumentationsweisen zu existieren, welche die in der Ver-
tretung hinderliche Variang minimieren.

Abbildung 26: Bei Vertretungsregelungen ... (RP)

... haben wir genug Zeit, uns inhaltlich
mit weiteren Aufgaben 17 36
auseinanderzusetzen. .

... ist die Fachkenntnis fiir den 13 38
vertretenen Bereich oft nicht vorhanden. —

... unterscheiden sich Arbeitsweisen und 6 32
Dokumentationen stark. :
0% 20% 40% 60% 80%  100%

ud Trifft gar nicht zu u Trifft eher nicht zu & Teils/ teils

M Trifft eher zu o Trifft vollig zu

Hinsichtlich des Fachwissens stellen sich dhnliche Probleme wie in den
LRA, allerdings auf deutlich niedrigerem Niveau. Auch in den RP geben
s0 37% der Befragten an, dass anfgrund fehlenden Wissens vom Betreiber/ Arbeitgeber
hanfiger umfangreiche Unterlagen und Gutachten angefordert werden (LRA 43%).
Nach Ansicht von 25% der Befragten (LRA 32%) werden VerstéBe gegen
Arbeitsschutzvorschriften und nach Ansicht von 14% (LRA 25%) der Be-
fragten Rechtsverst6B3e nicht ausreichend erkannt. Und auch in den RP ist
das Netzwerk aus alten Kollegen aus den ehemaligen staatlichen Fachbe-
hérden nach Ansicht von 28% der Befragten (LRA 38%) zurzeit noch eine
wichtige Stiitze.
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Abbildung 27: Aufgrund fehlenden Wissens (RP)

... werden RechtsverstoRe nicht (ausreichend)
erkannt.

... werden VerstoRe gegen
Arbeitschutzvorschriften nicht (ausreichend) 15
erkannt.

... fordern wir vom Betreiber /Arbeitgeber
haufiger umfangreiche Gutachten und Unterlagen.

... stiitzen wir uns auf das Netzwerk zu alten
Kollegen aus den ehemaligen staatlichen 14
Fachbehorden.

15 ’

... werden Umweltbelastungen nicht (ausreichend) 20 —
erkannt. M
2ol lez desioudel
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Zudem gibt es auch in den RP einige Problemlagen mit sogenannten As-
sistenztitigkeiten wie der Aktenablage, Dokumentationspflichten, unein-
heitlichem Ablagesystem oder fehlende Entlastung in Sekretariatsangele-
genheiten, die hier mitunter sogar stirker sind als in den LRA. In der
Summe geben auch die Mitarbeiter in den RP an, dass es schwierig ist mit
den gesetzlichen Anforderungen, dem Stand der Technik und einer guten
fachlichen Praxis Schritt zu halten, vor allem, weil auch hier das Aufga-
bengebiet mit 57% als zu breit empfunden wird (81% LRA). Hier spiegeln
sich vermutlich die noch einmal deutlich komplexeren Anforderungen der
bei den RP angelagerten Aufgaben. Die Einschitzungen zu Aus- und
Fortbildungsmdoglichkeiten sind etwas besser als in den LRA, aber auch
hier wird Handlungsbedarf erkennbar.
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Abbildung 28: Einschitzung der Aus- und Fortbildung (RP)

Es ist schwer, Schritt zu halten, weil wir zu wenig
externe Weiterbildungsmaoglichkeiten wahrnehmen 14 33
konnen.

Es ist schwer, Schritt zu halten, weil aufgrund einer

fehlenden systematischen Ausbildung und | 24 i ﬁ H

Einarbeitung schon die Grundlagen fehlen.

Es ist schwer, Schritt zu halten, weil mein

Es ist einfach, Schritt zu halten, weil es ausreichend
Materialien gibt, die systematisch liber Anderungen
und gute fachliche Umsetzung informieren.

Aufgabengebiet sehr breit ist. M
13 32

Es ist einfach, Schritt zu halten, weil wir geniligend - -
Zeit zur eigenstidndigen Fortbildung haben. M
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Das Item lautet: Wie gut kénnen Sie mit der Entwicklung der gesetzlichen Regelungen,
der Technik und der guten fachlichen Praxis in IThren Branchen / Ihrem Fachbereich
Schritt halten?

In der Summe ist die Vollzugssituation in den RP also besser als in den
LRA. Dieses bessere Know-how in den RP steht nach Aussagen von
Landkreisen allerdings fast ausschlief3lich fir die in die eigene Zustindig-
keit fallenden Aufgaben zur Verfiigung. Ein systematischer Austausch, ein
Wissenstransfer im Sinne von Beratung oder der Bereitstellung von Ex-
pertise fiir alle Ebenen findet eher nicht statt. Fiir die RP bedeuten Nach-
fragen nicht nur Mehrarbeit, sondern auch politische Risiken: Ein per se
formloser Wissensaustausch gewinnt im Konfliktfall leicht einen formalen
Charakter mit der Funktion eines ,,Schuldabwilzens®. Dies kann Hilfe-
stellungen verlangsamen und verkomplizieren. Gleichzeitig zeigt sich auf
LRA-Ebene der Wunsch, méglichst keine Vollzugsschwichen zu offen-
baren und die allermeisten Vorginge aus eigener Kraft zu bewaltigen. Es
ist insofern auch innerhalb der hausinternen Hierarchien nicht gerne ge-
sehen, wenn aullerhalb nachgefragt wird. Dies fithrt insgesamt zu der Si-
tuation, dass fir in allen LKSs auftretende Problemlagen (bspw. Geruchs-
beldstigung durch Gastronomie) keine systematisch und fachlich fundier-
ten Handreichungen vorliegen und unabwendbare Spezialfille mit groBem
Aufwand mit ,,Bordmitteln® recherchiert werden missen.

Die gefiihlte Kompetenz, den Stand der Technik zu ermitteln, der ausrei-
chenden Priafung von Unterlagen etc. und ausreichender Beratung ist in
den RP deutlich héher als in den LRA. Die Zustimmung betrigt jeweils
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deutlich tber 60 % der Befragten, verglichen mit 30-40% bei den Land-

ratsamtern.

Abbildung 29: Ich fiithle mich in der Lage, ... (RP)

... den Stand der Technik zu ermitteln. 14

.. Unterlagen, Gutachten, Messberichte
usw. ausreichend zu priifen.

... die Betreiber ausreichend zu beraten. 7

|
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Aber auch in den RP wird von Problemen berichtet, die Aufgabenbreite =~ Zu groBe Aufgabenbreite
angemessen zu berticksichtigen:

,Iakt ist, dass seit 1995 (Sonderbehdrdeneingliederungsgesetz), erginzt
2005 (Verwaltungsstrukturreformgesetz) die Primisse one face to the
customer oder ein Mann - ein Betrieb ausgegeben wurde und in extremer
Bandbreite gelebt wird. Zu bewiltigen sind dabei simtliche Vorschriften
des Wasser-, Abfall-, Immissions- und Arbeitsschutzrechts. Es gibt Koll-
glnnen der friheren Wasserwirtschaft/Gewerbeaufsicht, die ihre
frithere stark spezialisierte Titigkeit bis heute fortfiihren und - wenn
méglich - fremde Themen von anderen Bearbeiterinnen bearbeiten las-
sen (Teammodell - gut wenn's funktioniert und entsprechende Team-
partner da sind und die Vorgangsbearbeitung wie Genehmigung, Uber-
wachung reibungslos und ohne Zeitverlust funktionieren), es gibt aber
auch Referats-/Sachgebietsstruktuten, in denen Eine(t) alles macht (ma-
chen muss - kdnnen - soll) und damit tiberfordert wird. Vorgesetzte ha-
ben fiir die Aufgabenvielfalt und die Probleme, die aus unterschiedlicher
Wissenstiefe und Priifkompetenz resultieren, nicht immer Verstindnis,
sondern tbertragen den Grundsatz des Juristen, dass ein Jurist alles
kann. Das mag theoretisch im Vollzug von Gesetzen stimmen; der Tech-
niker hat dariiber hinaus eine Unzahl technische Normen anzuwenden,
die er 1. kennen, 2. verstehen und 3. unter Zeitdruck mit wesentlichen
Inhalten umsetzen muss. Daneben sollte der Techniker die aktuelle
Rechtsprechung auf den 4 genannten Gebieten kennen und in seine Ent-
scheidungen einflielen lassen. Wenn bei all dem eine Spezialisierung auf
bestimmte Branchen nicht das Vollzugsspektrum einengt, so sind die
Bearbeiterinnen der Umweltschutzbeh6érden bei wenigen Fallzahlen je
Jahr und Spezialfragen iiberfordert. Unbeantwortete Fragen in Dienst-
besprechungen oder in Vollzugsforen, auch im Netz, zeigen diese Ten-
denz.*

Dennoch wird die horizontale und vertikale Koordination im Haus in den
RP positiver bewertet. Deutliche Unterschiede gibt es zudem beziiglich
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der Anerkennung sowohl von Generalisten wie Spezialisten. Spezialisten
erhalten in den LRA deutlich geringere Anerkennungswerte. Aber auch in
den RP wird tiber Einsparungen zu Lasten der Aufgabenwahrnehmung
geklagt und nur eine Minderheit berichtet tiber sinnvolle Wege der Kos-
tensenkung oder der Verbesserung von Organisationsabliufen

Abbildung 30: Organisation und Management im Referat (RP)

Die Koordination mit anderen Referaten in unserer
Abteilung funktioniert gut.

Die zweite Fiihrungsebene ist in der Lage, fachliche
Entscheidungen nachzuvollziehen.

Generalisten sind erwiinscht und respektiert.

Spezialisten sind erwiinscht und respektiert.

Neue Kollegen haben eine adaquate Qualifikation.

Die internen Verwaltungswege sind unbiirokratisch.

Einsparungen in unserem Referat haben in den letzten
Jahren zu reduzierter Aufgabenwahrnehmung
gefiihrt.

Es werden sinnvolle Wege gesucht, Kosten zu senken.

Organisation und Arbeitsabldufe werden im Team
permanent Giberdacht und weiterentwickelt.

Die organisatorische Zuordnung innerhalb der
Behorde ist optimal.
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5.3 [Erschwernisse in der tiglichen Arbeit

Grundsitzlich sehen sich die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in den RP
mit dhnlichen Problemen konfrontiert wie die Mitarbeiter in den LRA.
Deutliche Probleme sehen sie insbesondere hinsichtlich Dokumentations-
pflichten und Aktenfiihrung. Hier werden in wesentlich h6herem Mal3e
als in den LRA Probleme gesehen (56% bzw. 60% vs. 28% bzw. 35%).

M Trifft vollig zu

Probleme bei der Dokumen-
tation und der Aktenfithrung



Abbildung 31: Probleme in der tiglichen Arbeit (RP)

Maéngel der Biirokommunikation

Mangel der Fachanwendungen

Fehlende Entlastung in Sekretariats- und
standardisierten Zuarbeiten

Aktenfiihrung

Dokumentationspflichten

Uneinheitliches Ablagesystem / Mingel in der
Archivierung

Haufige Nachbarschaftsbeschwerden

Il

Haufige Unterbrechungen durch externe Anrufe
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Die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter verbringen dementsprechend auch
einen hoheren Anteil ihrer Arbeitszeit mit Aktenfithrung. Im Sonstigen
entspricht das Titigkeitsprofil in iiberraschend hohem MaBe den LRA.
Ca. 25 % der Arbeitszeit werden fiir Genehmigungsverfahren aufgewen-
det. Ein etwas hoherer Zeitaufwand von ca. 5 Prozentpunkten als in LRA
wird fiir die Sachbearbeitung in Uberwachungsangelegenheiten aufge-
wandt, was darauf hindeutet, dass diese eine etwas gréflere Rolle als auf
der Ebene der LRA spielt.

Abbildung 32: Wochentlich verwendete Zeit mit folgenden Tiatig-
keiten (RP)

Sonstiges 7.7%

Interne Biirokratie 9,8%

Aktenfiihrung 74%

Nachbarschaftsbeschwerden
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Beantwortung externer Anrufe/Anfragen 10,1%

AuRendienste Uberwachung, Genehmigung

s
[*,3
®

Dienst-/Teambesprechungen, Koordination mit anderen Amtern 12,5%

Sachbearbeitung Uberwachung 14,7%
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Auf die Frage, welche Aufgaben besser bei einer fachlich eingearbeiteten
Teamassistenz gebtindelt werden kénnten, werden von Seiten der Mitar-
beiter ,,simtliche administrative und nicht fachrechtliche Fragestellungen
und Titigkeiten, Dokumentations- und Archivierungspflichten (...) ge-
nannt. Hierzu gehoren

»Etledigung einfacher Schreiben nach Vorgang (z.B. Eingangsbestiti-
gung, Kurzmitteilungen); Telefondienst (z.B. Entgegennahme von Um-
weltmeldungen, Beschwerden)* sowie ,,Erstellung der Bescheide -Ver-
fahrensmanagement - Gebiihrenerhebung - Erheben der Sicherheitsleis-
tung - Verfolgung von Ordnungswidrigkeiten®.

Zudem bestehen

,,zu viele Berichtspflichten, die tiber unterschiedliche Prozesse/Verfah-
ren abgewickelt werden (WIBAS, CATS, individuelle Berichtspflichten),
die technisch in einer Umgebung gebiindelt werden kénnten.
In einer solchen Biindelung lige die Chance, den auch in den RP hohen
Anteil an fachfremden Titigkeiten in der alltdglichen Arbeit der technisch
ausgebildeten Mitarbeiter zu reduzieren und die Effizienz des Verwal-
tungshandelns deutlich zu erhéhen.

5.4 Unterstiitzung durch Vorgesetzte und Hausspitze

Hinsichtlich der Fihrung durch Vorgesetzte berichten die Befragten iiber
ein hohes Mal3 von Unterstiitzung von Eigeninitiative sowie relative Spiel-
raume im Alltagsgeschift. Es wird in deutlich héherem Maf3e als in den

Abbildung 33: Unterstiitzung durch Vorgesetzte und Hausspitze im
Alltagsgeschift (RP)

Bei inhaltlichen Konflikten mit anderen Abteilungen ist

unser Einfluss von Abteilung 5 eher klein. 10

Eigeninitiative wird in meinem Referat belohnt und
gefordert.

|

Auch Routineentscheidungen miissen von
Vorgesetzten abgesegnet werden.

i

Ich treffe nur Entscheidungen , die meinen fachlichen
Uberzeugungen entsprechen.

Die Hausspitze halt fachfremde Argumente in
fachlichen Abwagungsprozesse fern.

Die Hausspitze schirmt mein Referat erfolgreich
gegen Einflussversuche aus Politik und Wirtschaft ab.

Die Hausspitze halt unsere Arbeit fiir wichtig und
unterstiitzt uns.
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LRA tber die Unterstiitzung der Hausspitze in Konflikten nach auBen
berichtet, so dass der ,,Politisierungsgrad® hier deutlich niedriger einge-
schitzt werden kann.

Auch hinsichtlich der Zielklarheit und des einheitlichen Auftretens nach
auflen sind die Befragungswerte in den RP deutlich positiver. Die Priori-
sierung umweltpolitischer Ziele bei der Hausspitze ist deutlich héher und

politische Stimmungen spielen eine geringere Rolle. Deutlich ist ein ein-
heitlicheres Auftreten nach aullen (77% vs. 51%).

Abbildung 34: Klarheit von Zielen im Referat (RP)

Bei Zielkonflikten zwischen wirtschafts- und
umweltpolitischen Belangen entscheidet sich die
Hausspitze regelmaRig fiir die Umwelt.

Unsere Behorde tritt nach auBen mit einer Stimme
auf.

Die Hausspitze verfolgt eine klare Linie, politische
Stimmungen spielen keine Rolle.

Die Leitlinien der Hausspitze und die gute
fachliche Praxis weichen regelmaRig voneinander 16
ab.

Alle Mitarbeiter wissen, was die Hausspitze
erwartet.
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5.5 Arbeitszufriedenheit

Alles in allem sind die Beschiftigten in den RP deutlich zufriedener mit
ihrer Arbeitssituation als in den LRA. Besonders positiv wird das Arbeits-
klima, der Teamgeist und die abwechslungsreiche Tatigkeit betrachtet (je-
weils tiber 70%). Defizite werden hinsichtlich der Vergiitung (nur 43 %
geben an zufrieden zu sein) und der Arbeitsbelastung (36%) ausgemacht.

GroBlere Zufriedenheit mit
der Arbeitssituation



Abbildung 35: Zufriedenheit mit folgenden Aspekten der Arbeit
(RP)

Anerkennung des Umweltbereichs und seiner
fachlichen Arbeit durch andere Abteilungen und
der Behorde insgesamt

Teamgeist

|
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Arbeitsbelastung

Abwechslung und Herausforderung bei der
Arbeit
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Im Vergleich mit den LRA fillt insbesondere die deutlich héhere Bewer-
tung der Wahrnehmung und des Stellenwertes des eigenen Schutzbereichs
auf. Hier sind in den RP tber 65% der Befragten zufrieden, in den LRA
sind dies nur rd. 35%.

5.6 Aullenbeziehungen und Einbindung der Regierungspri-
sidien

Die bereits oben erwihnte Zufriedenheit wesentlicher Stakeholder mit der
Umweltverwaltung spiegelt sich auch in der Bewertung durch Dritte wider
(berichtet werden wieder die Selbsteinschitzung der Befragten, nicht die
objektive Zufriedenheit der Stakeholder). Uber alle Gruppen (Fachkolle-
gen, Ubergeordnete Behorden; Kollegen aus anderen Arbeitsfeldern sowie
Adressaten) werden sehr hohe Zufriedenheitswerte von iiber 70% berich-
tet. Lediglich fir die Gruppe der Politiker finden sich geringere Zuftrie-
denheitswerte. Aber auch hier sind die Ergebnisse im Vergleich mit den
LRA jedoch deutlich positiver.
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Abbildung 36: Zufriedenheit folgender Bezugsgruppen mit der Ar-
beit des Referats (RP)

Fachkollegen aus anderen Behorden
(Fachcommunity) schatzen unsere Arbeit.

Ubergeordnete Behorden schitzen unsere
Arbeit.
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Die Kollegen aus benachbarten Arbeitsfeldern,
mit denen wir regelmaRig zusammenarbeiten,
sind mit unserem Referat zufrieden.

Die Antragsteller/Adressaten sind mit uns
zufrieden.
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Auch hinsichtlich der Kooperation mit anderen Beh6rden weisen die RP
weniger Problemlagen auf als die LRA, allerdings zeigen sich auch hier
Reibungen mit den Ministerien, hier insbesondere mit den Ressorts Land-
wirtschaft und Verkehr.

Abbildung 37: Zusammenarbeit und Koordination mit anderen Ver-
waltungsebenen (RP)

Land- und Stadtkreisen

Regierungsprasidien

Landwirtschaftsministerium

Sozialministerium

Ministerium fiir Verkehr und Infrastruktur

Umweltministerium
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Gute Zusammenarbeit in den

Speziell fiir die Regierungsprisidien wurden Fragen zur Zusammenarbeit
RP

im Regierungsprisidium gestellt. Wie schon die hohen Zufriedenheits-
werte hinsichtlich der Koordination mit anderen Referaten und der Lei-
tungsebene erwarten lassen, zeigen sich auch hier wenige offensichtliche
Problemlagen.

Abbildung 38: Zusammenarbeit im Regierungsprisidium

Aus- und Weiterbildung durch das Land sind
hinreichend zur Erfiillung der an uns gestellten | 10
Anforderungen.

Als Verwaltungseinheit profitieren wir von dem
groRen Pool an Ressourcen (Fahrzeuge, EDV,
Personalentwicklung etc.), die das
Regierungsprasidium als groRe Behérde
bereitstellen kann.

Unsere Bediirfnisse als Referat werden von den
Querschnittsabteilungen des
Regierungsprasidiums zufriedenstellend
befriedigt.

Die Absprache mit anderen Abteilungen im
Regierungsprasidium erfolgt meist per E-Mail
oder Telefon, die raumliche Unterbringung unter
einem Dach spielt fiir das Ergebnis kaum eine
Rolle.

Werden Sachverhalte von anderen Abteilungen
im Regierungsprasidium abweichend bewertet,
so konnen diese Widerspriiche aufgrund der 6
raumlichen Unterbringung unter einem Dach
einfach behoben werden.
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Hinsichtlich der Zusammenarbeit mit dem jeweiligen Fachministerium
zeigen sich keine internen Hindernisse zur direkten Kommunikation, al-
lerdings beschrinken sich die direkten Nachfragen beim Ministerium in
Fachfragen auf eine Minderheit der Fille.
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Abbildung 39: Zusammenarbeit mit dem jeweiligen Fachministe-
rium (RP)

Direkte Kontakte der Abteilung /des

Referates ins Ministerium sind innerhalb _
des Regierungsprasidiums akzeptiert.

Wir wenden uns bei fachlichen Fragen 10
direkt an unsere Kollegen im Ministerium.
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Die Koordination mit den Landratsimtern in der Mehrzahl der Angele-
genheit ist gut oder sehr gut. Probleme gibt es offenbar bei Kompetenz-
fragen hinsichtlich von Aufgaben, die das L.and an sich ziehen mochte.

Abbildung 40: Zusammenarbeit mit den Landratsimtern (RP)
... bei der Definition von fachlichen oder

rechtlichen Problemlagen im Vollzug, die von
Landesseite in grundsatzlicher Form bearbeitet...

... bei inhaltlicher Beratung und der Beantwortung
von fachlichen oder rechtlichen Fragen, die von
den Landratsamtern an die Regierungsprasidien...

... Fachaufsicht.

... Petitionen.

... Widerspruchsverfahren.
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Das Item lautet: Bitte bewerten Sie die Koordination und Zusammenarbeit mit den
Landratsamtern bei ...
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6 Zusammenfassung

Die Umweltgesetzgebung ist wie in Kapitel 2 ausgefithrt, eines der um-
fangreichsten und am schnellsten wachsenden Rechtsfelder innerhalb des
Rechtsrahmens der Europidischen Union. Zahlreiche Studien haben je-
doch gezeigt, dass es einen kritisch niedrigen Umsetzungsgrad der verab-
schiedeten Gesetze gibt. Dies liegt einerseits an der groBen Zahl, ihrer
hdufigen Widerspruchlichkeit untereinander und ihrer schweren Ver-
standlichkeit. Andererseits sind jedoch auch nicht ausreichende administ-
rative Kapazititen und die mangelnde Durchsetzungsfihigkeit der Ver-
waltungen ein Grund fiir die schlechte Vollzugslage.

Darunter leidet nicht nur die Umwelt, sondern insbesondere auch viele
kleinere Gewerbetreibende und Firmen. Fir alle Beteiligten ist es unbe-
friedigend, wenn tGberlastete Umweltinspektoren lediglich Umweltverge-
hen dokumentieren und per Post sanktionieren. Notwendig sind so aus-
kommliche Verwaltungskapazititen, dass es moglich ist, Unternehmen
von Anfang an beratend zur Seite zu stehen, sowie anderweitige Ansitze,
um potentiellen Verschmutzern Anreize zu bieten, umweltschonende
Maf3nahmen aus eigener Kraft umzusetzen.

Betrachtet man vor diesem Hintergrund die Personalausstattung in der
Umweltverwaltung in Baden-Wiirttemberg sowohl auf der Ebene des
Landes wie auch auf der Ebene der Kommunen, so zeigt sich im Bundes-
lindervergleich mit Bayern, NRW und Niedersachsen, dass bezogen auf
die Einwohnerzahl und bezogen auf wesentliche produktionsbedingte In-
dikatoren Baden-Wiirttemberg auf dem letzten Platz liegt. Bayern hat die
beste Personalausstattung, gefolgt von Niedersachsen und NRW.

Betrachtet man die Stellenentwicklung in Baden-Wiirttemberg auf der
Ebene der Landesstellen im Langsschnittvergleich, so hat sich die Stellen-
ausstattung insbesondere in der Folge der groen Verwaltungsreform in
Baden-Wirttemberg aus dem Jahr 2005 und durch spiter folgende Ein-
sparrunden im Umweltbereich deutlich verschlechtert. Heute verfigt die
Landesverwaltung im Umweltbereich iiber 17% weniger Stellen als 20006.
Berticksichtigt man jedoch den Stellenaufwuchs von 205 Stellen in den
Jahren 2013 und 2015, der lediglich aufgrund neuer Aufgabenbereiche
(Nationalpark Schwarzwald, Marktiiberwachung, Anlagen nach der IE-
Richtlinie, Hochwasserschutzmanagement) vorgenommen wurde, so gibt
es in den Vergleichsbereichen seit 2006 einen Stellenriickgang von 25%.

Vor diesem Hintergrund tberraschen die Ergebnisse der empirischen Un-
tersuchungen in den Landratsimtern und Regierungsprasidien nicht. Die
Kernaussagen belegen, dass die im Lindervergleich festgestellten Defizite
bei der Personalausstattung in der Praxis auf allen Ebenen der Umwelt-
verwaltung nachteilige Wirkungen zeigen, wenn auch im unterschiedli-
chen Ausmal3. Das UM als fachlich in wesentlichen Teilen zustindiges
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Ressort kann offensichtlich mangels Personalausstattung eine koordinie-
rende Steuerung der administrativen Kapazititen und der fachlichen In-
halte kaum mehr sicherstellen. Zudem ist, verstirkt durch die derzeitigen
Verwaltungsstrukturen bzw. die unterschiedliche Dienstaufsicht tber die
Mitarbeitenden in der Umweltverwaltung, eine notwendige, systematische
Personalentwicklung kaum mehr landesweit méglich.

Die empirischen Daten zeigen, dass Elemente einer Mangelverwaltung an-
zutreffen sind; tendenziell in den Landratsimtern in groerem Ausmal als
in den Regierungsprasidien. Diese unterschiedliche Ausprigung der Prob-
lemlagen verwundert nicht, da schon allein auf Grund der gré3eren Ein-
heiten in den RP eine breitere Fachlichkeit und gegenseitige Beratung
durch spezialisierte Fachleute noch moglich ist. Voraussetzung fiir eine
effiziente und effektive Aufgabenwahrnehmung ist eine moglichst opti-
male Ausschépfung von Skalen- und Verbundertrigen. Dies bedeutet,
dass die ,Stiickkosten® eines Verwaltungsvorgangs einerseits durch die
Entwicklung von Routinen, die Spezialisierung der Mitarbeiter und die
kontinuierliche Nutzung der Sachmittelausstattung sowie anderseits durch
die Moglichkeit zur mehrfachen Nutzung der vorhandenen Ressourcen
fir verschiedene Aufgaben sinken. Bei zum Teil hochkomplexen Aufga-
benfeldern kommt es in einzelnen kommunalen Gebietskorperschaften —
je nach GréBe — bei vielen Vorgingen nur zu geringen Verfahrenshaufig-
keiten. In den RP sind die Verfahrenshaufigkeiten durch Bindelung deut-
lich hoher, gleichzeitig ist die Bearbeitungsintensitit durch die geringere
Zahl an — dann hochkomplexen — Vorgingen, héher.

Durch die Stelleneinsparungen, steigende Anforderungen an das Verwal-
tungshandeln im Umweltbereich und die Zersplitterung von Aufgabenzu-
stindigkeiten in komplexen Aufgabenfeldern kommt es vor allem, aber
nicht nur, in den LRA zu systematischen Vollzugsschwichen. Die Mitat-
beiter suchen Wege, ihre Arbeit den dueren Zwingen anzupassen und
Ressourcenengpisse ohne fiir die Offentlichkeit sichtbare Nachteile aus-
gleichen. Es wird zuerst dort gekiirzt, wo freiwillige Leistungen erbracht
werden oder bei Pflichten, deren Nichterledigung keine direkte Aullenwir-
kung in Form von Beschwerden oder Widerspriichen provoziert. Dagegen
genieBen Notfallmaflnahmen (Abwendung von Gefahren, Unfallauf-
nahme) und Aufgaben mit direkter und von der Offentlichkeit positiv
wahrgenommener Aullenwirkung — insb. Antragsverfahren, aber auch
Nachbarschaftsbeschwerden — Prioritit.

Die Priorisierung anlassbezogener Mal3nahmen ist nachvollziehbar und
oft durchaus sinnvoll, da einerseits der Wirtschaftsstandort auf schnelle
Genehmigungsverfahren angewiesen ist und andererseits Risiko- und
Schadensfille vorrangig vermieden werden mussen. Gleichzeitig bedeutet
dies aber, dass fur Baden-Wirttemberg besonders wichtige FEigeninitiative
der Behorden im Sinne einer proaktiven Beratung, Hilfe und Anleitung

zur Eigentiberwachung, also eigenstindiger Umsetzung von rechtlichen
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Vorgaben, zu kurz kommt. So kénnen z. B. gerade fiir die KMU wichtige
Beratungen im Hinblick auf mehr Umweltschutz und Ressourcenscho-
nung, die hiufig gleichzeitig groB3ere Wirtschaftlichkeit bedeuten, nicht an-
gegangen werden. Das weitgehende Fehlen proaktiver Uberwachung re-
duziert gleichzeitig die Anreize fir Unternehmen, eigenstindig an der Er-
reichung des Standes der Technik zu arbeiten oder diesen gar weiter zu
entwickeln. Diese kurzfristigen Einsparungen koénnen sich entsprechend
lingerfristig im Wettbewerb der Technologiestandorte als Innovationshenin-

nis erweisen.

Eine weitere Konsequenz der mangelhaften Personalausstattung ist die
kaum mehr gegebene Fihigkeit, neue Mitarbeiter hinreichend zu qualifi-
zieren und den — sich in naher Zukunft noch verstirkenden — Generatio-
nenwechsel in den Verwaltungen zu bewerkstelligen. Da Doppelbesetzun-
gen im Ubergang auf Grund der Stellensituation kaum méglich sind, miis-
sen neue Mitarbeiter sofort die Titigkeiten der in Ruhestand gehenden
Mitarbeiter ersetzen ohne vom groflen Erfahrungs- und Wissensspektrum
letzterer profitieren zu kénnen. Durch vorhandene befristete Stellensper-
ren seitens des Finanzministeriums werden die Uberginge noch schlech-
ter. Auch die anderen, noch vorhandenen Mitarbeiter haben durch ihre
eigene Arbeitsbelastung kaum Zeit, sich mit der Einarbeitung neuer Mit-
arbeiter systematisch zu beschiftigen. Das Fehlen eines strukturierten
Wissenstransfers wiegt umso schwerer, da viele Mitarbeiter aus den ehe-
maligen Fachbehorden bis heute angeben, sich aufgrund eigener Wissens-
lucken regelmiBig an ehemalige Kollegen in anderen Behérden zu wen-
den. Diese Netzwerke werden jedoch mittel- und langfristig mit dem Ru-
hestand élterer Mitarbeiter zusammenbrechen. Fihrt man sich vor Augen,
dass ein signifikanter Teil der Mitarbeiter bereits heute Defizite in der Auf-
deckung von Rechtsversto3en, Verstoflen gegen Arbeitsschutzvorschrif-
ten und Umweltbelastungen konstatiert, sollten die Folgen des durch den
Generationenwechsel bedingten Wissensverlustes fiir Wirtschaft und Um-
welt nicht unterschitzt werden.

Schlussendlich ist eine Folge von Personal- und Ressourcenknappheit der
hohe Anteil an Arbeitszeit, den fachtechnisch ausgebildete Mitarbeiter fir
Rustzeiten oder fachfremde, allgemeine Verwaltungstitigkeiten aufbrin-
gen mussen. Dabei ldge in einer zurzeit kaum stattfindenden systemati-
schen Organisations- und Prozessoptimierung ein bisher nicht ausge-
schopftes Effizienzpotential (zur Erinnerung: Prozessqualitit und Wirt-
schaftlichkeit sind jene Leistungsdimensionen, die in LRA und RP am
schlechtesten beurteilt werden). Wirde die bisherige Aufteilung von
Front- und Back-Office-Aufgaben dahingehend iiberdacht, dass externe
Anfragen sowie Assistenztitigkeiten (Archivierung, Dokumentations-
pflichten etc.) an zentraler Stelle bei verwaltungsfachlich ausgebildeten
Mitarbeitern gebtindelt wiirden, bliebe den Fachbeamten und Angestellten
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deutlich mehr Zeit, sich auf ihre genuinen und einer weitgehenden Spezi-
alisierung bediirfenden Kernkompetenzen zu konzentrieren.

Es zeigt sich zudem, dass die mit der Integration der Umweltverwaltungen
erhofften Bundelungsvorteile kaum eingetreten sind. So profitieren die
Umweltverwaltungen weder in nennenswerten Mal3e von der rdumlichen
Nihe zu anderen Fachabteilungen noch von einem héheren Pool an Res-
sourcen. Vielmehr ist vor allem in den LRA eine gewisse Isolierung der
Umweltverwaltung und mitunter eine nachrangige Prioritit ihrer fachli-
chen Belange durch die Hausspitze festzustellen.

Trotz der ethobenen Mingel und Defizite herrscht im Allgemeinen eine
hohe Arbeitszufriedenheit. Dies zeigt sich insbesondere in den Dimensi-
onen Teamgeist und Arbeitsklima, was auf gute und kollegiale Verhilt-
nisse innerhalb der Umweltverwaltung schlieen ldsst. Interessant ist je-
doch auch die deutlich geringere Zufriedenheit mit der Leistungsbewer-
tung durch Vorgesetzte sowie der Anerkennung der eigenen Arbeit durch
fachfremde Abteilungen. Es zeigt sich eine gewisse Isolierung der Um-
weltverwaltung in der Gesamtbehérde, d.h. ein hohes Zusammengehorig-
keitsgeftihl innerhalb der Umweltverwaltung moglicherweise zum Preis ei-
ner ausgepriagten Skepsis gegeniiber tbergeordneten und fachfremden
Abteilungen. Nicht zu vergessen ist zudem der hohe Anteil an Mitarbei-
tern insbesondere in den LRA, die von einer hohen Unzufriedenheit mit
dem momentanen Niveau an Arbeitsbelastung berichten.

Die Bandbreite und Komplexitit der zu erledigenden Aufgaben der Um-
weltverwaltung und die Dokumentationspflichten fihren zudem dazu,
dass die notwendige Kommunikation und die Hilfestellungen iiber Ver-
waltungsebenen hinweg kaum mehr gelingen. Zwischen LRA und RP
(und zwar in beide Richtungen) besteht die Tendenz zur Abschottung —
was sich nicht nur auf die eigentliche Aufgabenerledigung und die Umset-
zung der Fachaufsicht, sondern auch eine Personalentwicklung tiber die
verschiedenen Verwaltungsebenen hinweg negativ auswirkt. Damit wird
die Einheitlichkeit im Verwaltungsvollzug, das gemeinsame Verstindnis
von Rechtsvorschriften und die Fachlichkeit und Qualitit insbesondere
im Bereich der technischen Umweltverwaltung zunehmend in Frage ge-
stellt.

Insgesamt wichst so die Heterogenitit im Vollzug, mit der Konsequenz
einer wachsenden Rechtsunsicherheit fir Birger und Unternehmer. An-
gesichts der genannten Defizite stellt der aufgrund der Altersstruktur im
Umweltbereich anstehende Generationenwechsel eine grof3e Herausfor-
derung fiir die Umweltverwaltung der LRA in Baden-Wiirttemberg dar.
Durch die derzeit kaum gegebenen Ausbildungsmoglichkeiten drohen er-
hebliche Kompetenzdefizite, die mittelfristig grofle Umweltrisiken mit
sich bringen wie auch einen Standortnachteil darstellen.
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7 Empfehlungen

Vor dem Hintergrund, dass die Funktionalreformen aus dem Jahr 2005 im
Umweltbereich nicht rickgingig gemacht werden sollen, missen Opti-
mierungsmal3nahmen innerhalb der bestehenden Verwaltungsstrukturen
gefunden werden. Deutlich wurde zudem im Personalstellenvergleich zwi-
schen den Bundeslindern und aufgrund naheliegender Anhaltspunkte fiir
systematische Vollzugsschwichen, dass es auf allen Ebenen der Umwelt-
verwaltung Defizite in der Personalausstattung gibt. Insofern sind aus der
Sicht der Gutachter personelle Verstirkungen unabdingbar. Angesichts
der Tatsache, dass die Umweltverwaltung zu den kleinsten Personalkor-
pern in der Landesverwaltung gehort (1% der Landesbeschiftigten), sind
hier Stellenmehrbedarfe sicherlich nicht unfinanzierbar. Diese Personal-
ressourcen sollten gezielt eingesetzt werden, um erkannte gegenwirtige o-
der zukinftige Problemlagen zu adressieren und MaBnahmen zur Opti-
mierung der Situation zu ermoglichen. Dazu gehéren Mallnahmen zur
Verbesserung der Vollzugsqualitit, die Bundelung der Krifte durch inter-
kommunale Kooperation auf der Ebene der LRA, die Stirkung der kon-
zeptionellen Arbeit im UM sowie die Entwicklung eines neuen, iiber Ver-
waltungsebenen hinweg gesamtheitlich steuernden Ausbildungs-, Fortbil-

dungs- und Wissensmanagementansatzes.

7.1 Verbesserung der Vollzugsqualitit

Um die beschriebenen Problemlagen zu beseitigen sind in den Verwal-
tungseinheiten der LRA, aber auch der RP, verschiedene MaBnahmen not-
wendig. Zum einen muss es zu einem Abbau der Fremdsteuerung kom-
men, so dass die Mitarbeiter wieder eine Deutungshoheit tiber Priorititen
in der Bearbeitung erlangen und entsprechende Freirdume zur Umsetzung
ermoglicht werden. Hierzu ist die Expertise zu stirken und sind interne
Prozesse zu optimieren. Die Vollzugsqualitit kann insbesondere durch
eine Fokussierung auf die Kernkompetenzen verbessert werden; das setzt
voraus: Aufbau und Stirkung von zentralen Kompetenzfeldern durch die
gezielte Rekrutierung voll ausgebildeter Mitarbeitender, strukturierte Aus-
und Weiterbildungsoptionen und die Auslagerung von Nebenaufgaben
auf Unterstiitzungseinheiten oder externe Dritte. Zu diesen Stirkungs-
maBnahmen gehort fiir die LRA insbesondere auch die Kooperation mit
Nachbarkreisen, um die strukturell bedingte Zersplitterungsneigung in je-
des noch so periphere Feld zu unterbinden.

Zudem wire die Prisenz in den Giberwachten Praxisfeldern zu verbessern.
In allen Aufgabenfeldern der Umweltverwaltung sind mehr Auf3endienste
und Ortstermine notwendig. Die Prisenz in der Fliche ist sowohl zur Be-
hebung von Vollzugsliicken, zur Sicherstellung der Vollzugsqualitit und
zur Erhaltung der unentbehrlichen Priventionswirkung unentbehrlich.
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Zudem ist die Bedeutung der Privention insbesondere durch Ortstermine
und Beratung zu stirken. Aufgrund der knappen Ressourcen sollte diese
wichtige Arbeit gezielt mit einer eigenen Priorititensetzung im Hochrisi-
kobereich erfolgen.

Um die notwendigen Ressourcen fir derartige Aufgabenwahrnehmungen
frei zu stellen, wire zu priifen, ob durch mehr Zuarbeit im Bereich der
sogenannten Assistenztitigkeiten oder Servicetitigkeiten fir das Fachper-
sonal des hoheren und gehobenen Dienstes Entlastungen erreicht werden
konnen. Gemeint sind damit standardisierte Tatigkeiten wie z. B. Akten-
pflege, Dokumentationspflichten, Verfahrensmanagement u.4., die stirker
abgeschichtet werden kénnten und so zu einer Entlastung der Fachleute
fithren wiirden. Dazu wiire es erforderlich, im Bereich der Regierungspri-
sidien pro Umweltabteilung einen Servicestab einzufiihren (dieser sollte
aus organisatorischen Grinden mindestens finf Assistenzkrifte umfas-
sen).

Die Notwendigkeit von mehr Zuarbeit im Bereich der Assistenztatigkei-
ten gilt aufgrund unserer Bestandsaufnahme im Prinzip auch fiir die LRA.
Eigentlich war es die Intension des VRG gerade im Bereich der Assistenz
aufgrund der vorhandenen Infrastruktur in den LRA zu Synergieeffekten
zu kommen. Wenn nun doch Defizite im Bereich der Assistenztitigkeiten
festgestellt werden, wire es zunichst Aufgabe der Landkreise, hier titig zu
werden. Wie hier dennoch eine Hilfe des Landes erfolgen kann, sollte ge-
prift werden.

7.2 Bindelung der Krifte durch mehr intetkommunale Zu-
sammenarbeit

Da in allen Bereichen der Umweltverwaltung hohe Spezialisierungsbe-
darfe gegeben sind, dringt sich angesichts der gegebenen strukturellen De-
fizite (Kleinteiligkeit und Unterspezialisierung) eine Forcierung interkom-
munaler Zusammenarbeit auf. Wie sich in der Vergangenheit zeigte, wird
IKZ gerne in Reformprozessen als Losung fiir strukturelle Problemlagen
angefithrt. Auch das VRG regte bereits Kooperationen auf Landreisebene
an. Im Landesverwaltungsgesetz (LVG) wurde in § 16 eine entsprechende
Regelung aufgenommen. In der Praxis zeigt sich anhand der empirischen
Daten, dass Formen der intetkommunalen Zusammenarbeit eher selten
sind. Auch im Bereich des VRG finden derzeit nur vereinzelt entspre-
chende Kooperationen statt. Uber die Griinde kann nur spekuliert wer-
den; aus anderen Arbeitsbereichen in anderen Bundeslindern ist bekannt,
dass dies z.T. an dem Koordinationsaufwand liegt und an der Angst, einen
Kontrollverlust tiber Prozesse und Ergebnisse zu erleiden.

Zur Ausschopfung der Vorteile und zur Abmilderung der Nachteile sollte
IKZ im Umweltbereich deshalb entlang vorgegebener Rahmenvereinbarungen
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realisiert werden, die eine flexible Anpassung an die 6rtlichen Gegeben-
heiten und die in den Kreisen vorhandenen Kapazititen zulassen. Ein be-
sonders hoher Nutzen fiir den Landkreis entsteht bei der Abgabe oder
beim Tausch jener Aufgaben, die nur mit langen Vorbereitungszeiten qua-
litativ zufriedenstellend durch eigenes Personal erledigt werden kénnen.
So ist durchaus denkbar, Genehmigungsverfahren in gewisse Branchen im
Bereich der Gewerbeaufsicht zwischen benachbarten Kreisen aufzuteilen
und die entsprechenden Fachstellungnahmen im Tausch oder gegen eine
Aufwandsentschiadigung extern erstellen zu lassen. Dies gilt auch fiir neue
Schwerpunktfelder wie bspw. Biogas-, Wind- oder Kleinwasserkraftanla-
gen. Ahnliches gilt fiir naturschutzrechtliche Verfahren (Artenschutz).
Diese Entlastung von komplexen und selten anfallenden Vorgingen
schafft Freiraume fir die Konzentration auf Beratungskompetenzen, die
im Kreis bearbeitet werden sollten. Jene L.RA, die hier strukturiert und
entsprechend klarer Vorgaben zusammenarbeiten, konnten mit durch das
Land finanzierten Stellen unterstiitzt werden.

Um hier erforderliche Spezialisten gezielt einsetzen zu kénnen und den
Abstimmungsaufwand der Kooperationen abzufangen sollten vom Land
bis zu vier Stellen des héheren Dienstes pro Kooperation zur Verfiigung
gestellt werden. Um arbeitsfihige Teams zu installieren sollte eine gleich
hohe verwaltungsfachliche Assistenz (gehobener Dienst) von Seiten der
Landkreise gewihrleistet werden. Die Kooperationen konnten in zwei
Tranchen installiert werden. Im Hochstfall durfte mit 15-20 Kooperatio-
nen gerechnet werden, dies wiirde bedeuten, dass bis zu 80 Stellen hoherer
(fachtechnischer) Dienst im Endausbau schrittweise in einem Pool des
Landes im Stellenplan des UM aufgebaut werden miussten.

7.3 Ausbau der konzeptionellen Arbeit im Umweltministe-

rium

Die empirischen Ergebnisse zeigen, dass das L.and mehr in eine einheitlich
beratende und fachlich kompetente Umweltverwaltung investieren muss.
Die VRG Reform hat zu Leistungsdefiziten und vor allem zu Mingeln in
den Schnittstellen zwischen den einzelnen Vollzugsebenen gefiihrt. Insbe-
sondere fiir den Wirtschaftsstandort Baden-Wiirttemberg ist von grof3er
Bedeutung, die sich stindig weiterentwickelnde Rechtsetzung der EU im
Umweltbereich in einem mdéglichst frithen Stadium durch erfahrene Fach-
leute aus BW zu begleiten, um eine praxisgerechte, von den Unternehmen
leistbare und dennoch sinnvolle Umsetzung sicherzustellen. BW konnte
hier in der Vergangenheit verschiedene Erfolge erzielen (z.B. REACH),
ist aber mit seinen bestehenden Personalressourcen tiberfordert. Insofern
spricht vieles dafiir hier durch gezielte Personalmal3nahmen die konzepti-
onelle Arbeit im UM zu stirken.
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7.4 Strategische Mafinahmen

7.4.1  Punktuelle Spezialisierung

Im Bereich der Gewerbeaufsicht ergibt sich eine Problematik, die in den
Bereich der Arbeitsteilung eingeordnet werden kann. Betriebe haben heut-
zutage viel grolere Gestaltungsspielriume in der Umsetzung des Immis-
sions- und Arbeitsschutzes als dies in der Vergangenheit der Fall war. Statt
klarer Vorgaben werden lediglich Prozesse und Mallnahmen definiert.
Dadurch werden Produktionsanlagen heterogener, was die Kontrollarbeit
der Gewerbeaufsicht im Bereich Immissionsschutz wie auch im Arbeits-
schutz (weiter) erschwert: Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter haben nicht
nur viele Branchen, sondern auch sehr unterschiedliche Anlagen und Pro-
duktionsweisen innerhalb der gleichen Branche. Je weniger Standardisie-
rung in der Branche vorhanden ist, desto schwieriger ist es fiir die Mitar-
beiterinnen und Mitarbeiter, sich das entsprechende Wissen anzueignen.
Besonders kritisch in diesem Sinne ist die Politik des einzelnen Ansprech-
partners fiir die Betriebe (,,One face to the customer®). Anlagen und Pro-
duktionsweisen sind zu komplex, als dass ein einzelner Mitarbeiter all de-
ren Aspekte durchschauen konnte. Sinnvoller erscheint, Mitarbeitende zu
entlasten, indem gewisse Aspekte ithrer Aufsichtsaufgaben (z.B. Brand-
schutz, Gefihrdungsbeurteilungen, usw.), intern gebtindelt auf anderen
Schultern verteilt werden. Wesentliche Herausforderung ist, diese Spezia-
lisierung behérdenintern zu koordinieren, um Mehrfachzustindigkeiten
und eine widersprichliche AuBlenwirkung zu vermeiden. Erginzend
konnte gepruft werden, ob fir die Zustindigkeit fiir Anlagen, die nur sel-
ten vorkommen, Kooperationen gebildet werden, um damit den nétigen
technischen Sachverstand zentral vorzuhalten.

7.4.2 Land als Innovationstreiber

Angesichts der kleinteiligen Strukturen mussen technische Innovationen,
die die Qualitit und Produktivitit steigern kdnnen, aus der Landesverwal-
tung kommen. Gleichzeitig muss die unbefriedigende Datenqualitit in den
Fachanwendungen und landesweiten Datenabfragen in Angriff genom-
men werden, ohne hier den Vollzug in der Fliche weiter zu belasten. Hilf-
reich wiren insb. Losungen, welche den betrichtlichen Aufwand zur Do-
kumentation von Aufsichtstitigkeiten senken. Nur so kann mehr Personal
vom Schreibtisch in den AuBlendienst gebracht werden. Denkbare Mal3-
nahmen sind aktuelle Stichsitze und entsprechende Schulungen, die Aus-
arbeitung von schlanken Arbeitsprozessen, bspw. Sternverfahren, Ent-
wicklung technischer Méglichkeiten zur Verfahrenskoordination /-ma-
nagement bzw. zur Einrichtung von Koordinationsstellen, zur Zusam-
menfithrung von Stellungnahmen, zu moglichen Arbeitsteilungen zw.
Fach- und Unterstiitzungspersonal.
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Ein besonderes Augenmerk sollte auf die Entwicklung oder Beschaf-
fung/Adaption von technischen Losungen gelegt werden, die im Auf3en-
dienst einen mobilen Zugriff auf Fachanwendung und Datenbanken zu-
lassen (bspw. Fachanwendungen auf Tablet-PCs). Letzterer Ansatz
konnte nicht nur die Datenqualitit in den Fachanwendungen spiirbar ver-
bessern, sondern auch einen groB3en Produktivititsschub bringen, da er
die Faustformel ,,1 Tag AuBlendienst bringt 3 Tage Arbeit am Schreib-
tisch® modifizieren wiirde.

7.4.3  Strategische Offentlichkeitsarbeit

Es findet kaum eine gezielte Offentlichkeitsarbeit von Seiten des Landes
fir den vollziehenden Umweltschutz statt. Eine aktive Pressearbeit ist je-
doch zur Information und insb. zur Betonung des Wertes und zur Erhal-
tung der Akzeptanz der Behordenarbeit in der Bevélkerung notwendig.
Eine Routine zur Meldung von besonderen — positiven - Vorkommnissen
an die Offentlichkeitsarbeit des UM und eine professionelle Aufarbeitung
sollte etabliert werden.

7.5 Personal als Schlusselressource

Die nachhaltige Sicherung der Arbeitsfahigkeit im demographischen Wan-
del ist von hoher Bedeutung. Dazu gehort eine strategische Personalbe-
schaffung und -entwicklung und die Forcierung eines strukturierten Aus-
bildungsprogramms mit Stationen bei I.and und Landkreisen sowie die
Erméglichung von Entwicklungs- und Karriereoptionen fiir die bereits
Beschiftigten.

7.5.1 Rekrutierung als strategische Aufgabe des Landes

Eine sowohl wirtschaftliche als auch fachlich solide Aufgabenwahrneh-
mung setzt eine strategische Selbststeuerungstahigkeit der Aufgabenberei-
che voraus. Dies ist derzeit in vielen LRA, aber z.T. auch in den RP kaum
moglich. Stattdessen wird tiberwiegend fremdgesteuert und ausschlieflich
anlassbezogen gearbeitet. Hierdurch entwickeln sich Arbeitsschwer-
punkte, die wichtige und nicht von Dritten zuzuliefernde Kompetenzen
aus den Verwaltungseinheiten verdringen. So arbeiten bspw. die ,,Tech-
niker® in der Gewerbeaufsicht jenseits von Genehmigungsverfahren kaum
noch anlagenbezogen, sondern setzen ihre Arbeitskapazitit iberwiegend
fir die gewachsenen Aufgaben im Arbeitsschutz ein.

Im Kontext dieser Situation erwichst derzeit aus einer schnell alternden
Personalstruktur ein massiver Personalbedarf an Nachfolgern —insb. auch
auf wichtigen Fihrungsfunktionen. Problematisch ist dabei einerseits die
Gewinnung entsprechend vorqualifizierter Bewerber aus dem technischen
Bereich. In einem Landkreis mit hohem Preisniveau, faktischer Vollbe-
schiftigung und starkem produzierenden Gewerbe ist es im technischen
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Bereich (Ingenieure, Chemiker, Techniker) bei den gegebenen Gehalts-
strukturen (i.d.R. gehobener Dienst in E9 bis max. E11, teils befristet) und
Aufstiegsmoglichkeiten (kein Bewahrungsaufstieg vorgesehen) schwer,
gute und bestenfalls bereits in der Privatwirtschaft erfahrene Bewerber zu

gewinnen.

Die Rekrutierung von erfahrenen Mitarbeitenden mit einer zwar moglichst
breiten, aber dennoch fundierten Branchenkenntnis oder vielleicht sogar
GA-Erfahrung sind unabdingbar, um den Generationenwandel ohne wei-
teren massiven Kompetenzverlust zu bewiltigen. Dies impliziert die Er-
mittlung der personellen Bedarfe im Bereich der Gewerbeaufsicht und de-
ren gezielten Befriedigung — auch wenn dies im Einzelfall einen Mehrauf-
wand in der Suche oder im zur Gewinnung der entsprechenden Mitarbei-
tenden zu unterbreitenden Angebot darstellt. Dies sind im Sinne einer
langfristig arbeitsfahigen Gewerbeaufsicht gut angelegte Mittel.

7.5.2  Systematische Ausbildung qualifizierter Nachwuchskrifte

Die strategische Entwicklung des Personalkérpers ist abhingig von Be-
darfen und zu erwartenden Prozessoptimierungen. Die Gewinnung quali-
fizierter Nachwuchskrifte ist hierbei nur ein erster Schritt. Da der Vollzug
in den Landkreisen von einer gewissen Heterogenitit und Unsicherheit in
fachlichen und rechtlichen Fragen geprigt ist, ist eine umfassende, fachlich
tiefe und kreisiibergreifend vergleichbare Ausbildung von Nachwuchskrdften sebr wich-
#g. Die Mehrzahl der Landkreise verfiigt aber weder Gber das fachliche
noch das didaktische Know-how und die Kapazititen (fiir tberlappende
Einstellungen, Freistellungen fiir Schulungen und Mitlaufen, Entlastung
fir Ausbilder etc.), um eine strukturierte Ausbildung zu gewahrleisten. So
zeigt die Abbildung 7 in Kapitel 4, dass die Zeit zur eigenstindigen Fort-
bildung fehlt und vor allem, dass aufgrund einer fehlenden systematischen
Ausbildung und Einarbeitung wichtige Grundlagen fehlen um mit der ge-
setzlichen Entwicklung, der Technik und einer guten fachlichen Praxis
Schritt zu halten. Dieses Problem ist in den LRA aufgrund der enormen
Breite des Aufgabengebietes von besonderer Bedeutung.

Das Land sollte die ihm gegebenen Méglichkeiten zur Fihrung und zur
Sicherstellung einer zumindest im Ansatz einheitlichen Bearbeitungs- und
Entscheidungskultur verstirkt nutzen. Hier liegt betrichtliches Optimie-
rungspotential im strukturellen Status quo. Schlussel hierzu ist eine ziel-
fihrende Nutzung des Instruments der Landesbeamten sowie der in der
Hand des Landes liegenden Aus- und Forthildung (z.B. Einfihrungsfortbil-
dung des UM). Durch die derzeitige Praxis, zukiinftige Landesbeamte di-
rekt von der Anwerbung weg in den Landratsimtern ausbilden zu lassen,
mangelt es diesen nicht nur an einer landesweiten Gesamtschau und Kon-
takten im Instanzenzug. Auch spiegeln die lediglich in “ithren® Kreisen er-
worbenen Kenntnisse der Landesbeamten die dortige notwendigerweise
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selektive Praxis und das von den Unwigbarkeiten des Kollegiums abhin-
gige fachliche Niveau. Ihrer Funktion als standard-sichernde Fuhrungs-
krifte oder fachliches Ankerpersonal konnen sie so immer weniger nach-

kommen.

Um den Verfall der fachlichen Qualifikationen und die stetig zunehmende
Heterogenitit im Vollzug einzudimmen und eine Steuerungsperspektive
zu er6ftnen, sollte besonderer Wert auf die Ausbildung der Landesbeanten ge-
legt werden. Diese neue Ausbildung kénnte sich bspw. inhaltlich an dem
Ausbildungsprogramm der friiheren GAA orientieren und sollte in we-
sentlichen Teilen nicht in den Landratsimtern erfolgen. Gleichzeitig sollte
im Zuge der Ausbildung in verschiedenen Landratsimtern hospitiert wer-
den, um ihnen ein Geflihl fiir die unterschiedlichen Arbeitsweisen und
ortlichen Strukturen, Problemlagen und Losungsansitzen zu vermitteln.
Ziel dieses Ausbildungsprogramms sollte sein, den Landratsimtern hoch
qualifizierte, aber praxiserfahrene zukiinftige Fithrungskrifte in den ver-
schiedenen umweltbezogenen Fachbereichen zur Verfiigung stellen zu
koénnen. Die Nachfrage nach solchen Leistungstrigern, die Verldsslichkeit,
moderne Verfahren und fachliche Netzwerke mitbringen, ist grof3. Gleich-
zeitig wirden durch die intensivere Vernetzung und den Personalaus-
tausch auch die RP und das UM tber Entwicklungen, Problemlagen und
Losungsansitze informiert. So kénnte rechtzeitig gegengesteuert werden
— insbesondere durch die Bereitstellung von Know-how und Problemlo-
sungskapazititen fur die derzeit ignorierten ,,kleinen®, aber allgegenwirti-
gen fachlich-technischen Probleme der unteren Umweltbehérden.

Kinftig sollten Nachwuchskrifte im hoheren Dienst fir den Einsatz in
der gesamten Umweltverwaltung des Landes (Ressort, RP und LRA) in
den Regierungsprisidien fiir die Dauer mindestens eines Jahres ein Einar-
beitungs- und Qualifizierungsprogramm durchlaufen, in dem sie in Zu-
sammenarbeit mit erfahrenden Kollegen simtliche Aufgaben der Umwelt-
verwaltung nach und nach durchfithren und so praxisnah eingearbeitet
werden. Danach erst sollen sie auf die vorhandenen Stellen in der Landes-
verwaltung umgesetzt werden. Dieses Programm wird nicht nur benotigt,
um die Altersabginge in den kommenden Jahren abdecken zu kénnen,
sondern auch um langfristig den ,,Personalentwicklungsstau® und die
»Abschottung® zwischen den einzelnen Verwaltungsebenen beheben zu
konnen. Es geht also um Dauer- und nicht um befristete Stellen, da im
bisherigen Stellenplan keine explizite Ausbildungsphase fiir neu eingetre-
tene Landesbeamte vorgesehen ist. Fiir das Nachwuchskrifteprogramm
selbst erscheinen zehn Stellen pro Regierungsprisidium in einem Pool fiir
angemessen (40 Stellen insgesamt). Die Stellen missen zwingend im
Haushaltsplan des UM verankert werden, um die gewiinschte Wirkung er-
zielen zu kénnen (ansonsten besteht die Gefahr, dass das Programm sich
in einem RP-Stellenpool zur Abdeckung der dortigen Personalengpisse
und Abginge erschopft). Zur Strukturierung der Ausbildung muss ein

76

Strukturierte, fundierte Aus-
bildung

Zusitzlicher Personalbedarf
fiir Ausbildungsjahr



konsequentes Personalentwicklungskonzept aufgelegt werden. Die inhalt-
liche konzeptionelle Arbeit hierfir ist federfihrend im UM unter Mitwir-
kung des IM und der Regierungsprisidien zu erarbeiten. Dariiber hinaus
sollte geprift werden, inwieweit der gehobene technische Dienst partizi-
pieren kann. Auch bei der Ausbildung des Nachwuchses des gehobenen
technischen Dienstes in den Landratsimtern und Stadtkreisen sollten ent-
sprechende Verbesserungen geprift werden.

7.5.3  Stirkung der Fachfortbildung/Wissensmanagement

Die empirischen Untersuchungen haben gezeigt, dass noch sehr stark auf
die alten Netzwerke zurtckgegriffen wird. Diese Kontakte sterben jedoch
nach und nach ab, so dass sich die Wissensverluste die kommenden Jahre
verstirken werden. Insofern ist der Aufbau informeller Netzwerke wichtig
um diese Ressource aufrechtzuerhalten. Der Aufbau und die Pflege von
Wissensnetzwerken ist daher ein wichtiger Punkt. In diesem Zusammen-
hang ist die Stiarkung der Fachfortbildung anzustreben.

Systematisch aufzubauen sind fachinhaltliche Fortbildungsveranstaltun-
gen, Foren, I'T-gestlitzte Handreichungen, vermehrte Dienstbesprechun-
gen, elektronische Workflows und Fachanwendungen. Die Unterstiitzung
der LUBW fur den Verwaltungsvollzug und die Fortbildungsangebote
sind zu intensivieren. Schon jetzt beklagt die LUBW eine nicht mehr zu
bewiltigende Zunahme der Anfragen und Winsche in diesem Bereich
(siche Strategieprozess des LUBW). Fur die Weiterentwicklung dieses in-
haltlichen Aufgabenblocks in Form der zentralen Bereitstellung von tech-
nischem Sachverstand, z. B. fir komplexe Sachverhalte, seltene Anlagen-
arten und kreis- und lindertbergreifendes Wissen, sind weiteres Personal
@im UM und bei der LUBW,; eine genauere Stellenzahl musste noch erho-
ben werden) und Sachmittel erforderlich und vor allem miissen Fallbei-
spiele aus der Praxis fiir die Praxis aufbereitet werden. Der personelle Um-
bruch in der Landesverwaltung (Altersabginge werden verstirkt in den
nichsten 4-5 Jahren auftreten) ist mit einem zusitzlichen Wissensmanage-
ment zu begleiten.

7.5.4  Faire Entlohnung

Die Stellenbewertung ist in den Unteren Umweltbehorden insb. fir die
technisch qualifizierten Mitarbeitenden oft ein wesentlicher (De-) Motiva-
tionsfaktor. Die bisherige Strategie der meisten Personalimter, eine An-
gleichung der Besoldung/Entlohnung mit den an Verwaltungsfachhoch-
schulen qualifizierten Sachbearbeitenden herzustellen, kann nicht nur aus
diesem Grund als gescheitert betrachtet werden. Vielmehr zeigt die fur
offentliche Verwaltungen und insb. Kommunalverwaltungen teils extrem
hohe Fluktuation unter den Berufsanfingern und die teilweise zu be-
obachtende Dequalifizierung durch die Rekrutierung von verwaltungsin-
ternen Quereinsteigern auf, dass es zu den angebotenen Konditionen
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nicht zufriedenstellend gelingt, qualifizierte Mitarbeitende anzuwerben
und zu halten. Hierdurch entstehen nicht nur monetire, sondern auch ext-
rem hohe nicht-monetire Kosten. Angesichts der in diesem Gutachten
geschilderten Probleme ist fiir eine nachhaltige Sicherung der Funktions-
fahigkeit und eine (auch fir die Antragsteller) wirtschaftliche Aufgaben-
wahrnehmung jedoch genau das Gegenteil einer weiteren Entwertung,
nimlich eine fachlich-intellektuelle Neuaufstellung zumindest einzelner
Abteilungen notwendig. Dies kann nur gelingen, wenn starke und kompe-
tente Fihrungspersonlichkeiten angeworben werden konnen, die ihrer-
seits fur freie Stellen weitgehend frei ebenfalls qualifiziertes Personal rek-
rutieren kénnen miissen. Mit der derzeitigen haufig verfolgten Strategie
kann dies nicht gelingen.
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