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'The approval of larger construction projects, such as the cons-
truction of roads or industrial facilities, is subject to certain legal
conditions. These conditions include environmental protection
standards. In this way, the legislature ensures that environmental
protection concerns are observed in construction projects. Per-
mit legislation is a central component of environmental protec-
tion law. For some years now, however, there has been the politi-
cal will to simplify and accelerate approval procedures. More and
more new laws are being passed to enable faster approval of cons-
truction projects. Meanwhile, environmental protection require-
ments are being eliminated or reduced. But do the changes in the
law actually lead to an acceleration of the approval procedures?
The article shows that up to date there have been no comprehen-
sive studies on this topic. There is therefore no evidence that the
relevant laws are effective. That means there is no comprehensi-
ble justification for the changes in the law.




Umwelt-, Wirtschafts- und Verkehrspolitiker in Deutsch-
land beschiftigen sich seit 1990 fortlaufend mit
Gesetzesvorhaben, die alle dem Ziel dienen, Geneh-
migungsverfahren fiir Infrastrukturprojekte immer
weiter zu beschleunigen. Auf den ersten Blick spricht
sowohl fiir Unternehmen wie fiir Biirger*innen nichts
gegen eine Vereinfachung und Beschleunigung von
Genehmigungsverfahren. Biirokratische Hindernis-
se werden zur Seite gerdumt, der Unternehmergeist
gefordert. Niemand kann ein Interesse daran haben,
Genehmigungsverfahren zu verkomplizieren und in
die Linge zu ziehen. Eine solche nachvollziehbare
Sichtweise beruht jedoch auf mehreren Annahmen.
Zunichst auf der Annahme, dass die entsprechenden
Gesetze tatsdchlich zu einer Verschlankung und Ver-
einfachung von Verfahren fithren, zum anderen auf
der Annahme, dass Beschleunigung grundsitzlich
immer etwas Positives ist.

Doch welche Belege gibt es hierfiir? Existieren
beispielsweise aussagekréftige Untersuchungen, diebe-
legen, dass die entsprechenden Gesetze den inten-
dierten Zweck erfiillen? Stellt Beschleunigung um
jeden Preis tatsdchlich das Allheilmittel dar, oder ent-
stehen durch die Beschleunigungsgesetze nicht am
Ende neue Probleme? Aus Sicht des Umweltschutzes
ist zu fragen, ob durch die gesetzlichen Anderungen
nicht Umweltschutzstandards verwéssert werden.
Beschleunigung um jeden Preis bedeutet oft auch Be-
schleunigung um den Preis des Umweltschutzes.

Wichtiges Instrument zur
Durchsetzung des Umweltrechts

Doch warum sind Beschleunigungsgesetze fiir das
Umweltrecht so wichtig? Genehmigungserfordernis-
se sind Instrumente des Gesetzesvollzugs, umwelt-
rechtliche Genehmigungserfordernisse Instrumente
zum Vollzug des Umweltrechts’. Die entsprechenden
Genehmigungsvorschriften sind, wie die inzwischen
als Richterin beim Bundesverfassungsgericht titige
Getrude Liibbe-Wolff bereits 1995 formulierte: ,das
einzige wirklich auf breiter Front wirksame Instru-
ment fiir die behordliche Durchsetzung des geltenden
Umweltrechtes> Abgesehen von solchen moglichen
negativen Folgen fiir den Umweltschutz stellt sich
ganz grundsitzlich die Frage, ob es liberhaupt einen
Beschleunigungsbedarf gibt. Es ist notwendig, das
positive Beschleunigungsparadigma mit der Realitét
von Genehmigungsverfahren abzugleichen. Dafiir ge-
niigt es jedoch nicht, die Annahmen des Gesetzgebers
zu iibernehmen und einen positiven Effekt einfach zu
behaupten. Die vom Gesetzgeber intendierten Effekte
miissen sich auch nachweisen lassen, denn auf ihnen

beruht letztlich die Rechtfertigung der Beschleuni-
gungsgesetzgebung. Diese Frage ist umso dringlicher,
als es sich hierbei nicht um einmalige MafSnahmen
handelt, sondern die Bundesregierung zahlreiche Ge-
setze erlassen hat, die alle dem Ziel dienen, Genehmi-
gungsverfahren zu beschleunigen.

In den 1990er Jahren wurden bis 1996 auf Bun-
desebene acht Gesetzesvorhaben vom Bundestag
verabschiedet, die eine beschleunigte Genehmigung
von Infrastrukturprojekten zum Ziel hatten. Anfang
der 1990er Jahre liefSen sich die entsprechenden Ge-
setzesdnderungen mit dem immensen Umfang von
Infrastrukturprojekten in den neuen Bundesldndern
begriinden. Der politische Wille, die Infrastruktur der
ehemaligen DDR an das Niveau der Bundesrepublik
anzugleichen, erforderte ein moglichst schnelles und
unkompliziertes Vorgehen. Doch bereits zwischen
2005 und 2009 wurden zwei weitere Beschleunigungs-
gesetze verabschiedet®. Nun begriindete der Gesetz-
geber die entsprechenden Gesetze nicht mehr mit der
einmaligen Situation der Nachwendezeit, sondern
damit, dass vermieden werden miisse, dass der not-
wendige Ausbau und die Verbesserung der gesamten
Infrastruktur durch zu komplizierte und langwierige
Genehmigungsverfahren verzogert oder gar verhin-
dert werde. Mit den gleichen Argumenten wurden seit
2018 vier weitere Gesetze erlassen, die alle dem Zweck
dienen sollen, Infrastrukturprojekte beschleunigt zu
genehmigen.

Postulierter
Beschleunigungsbedarf

Angesichts der grofien Zahl gleichlautender Geset-
ze, stellt sich die Frage, warum der Gesetzgeber hier
bestédndig eingreifen und nachsteuern muss? Denn
offensichtlich hat sich die dufSere Situation, haben
sich die bestehenden Probleme seit den 1990er Jah-
ren nicht grundlegend verdndert. Eine permanente
rechtliche Nachjustierung lédsst sich aber letztlich
nur mit einer grundlegenden Verdnderung der Aus-
gangssituation — wie beispielsweise in der unmittel-
baren Nachwendezeit - rechtfertigen. Vergleicht man
jedoch die Begriindungen der Gesetzesvorhaben, so
wird hierbei vom Gesetzgeber immer wieder auf den
gleichen Sachverhalt verwiesen, werden immer wie-
der die gleichen Argumente angefiihrt, warum eine
Beschleunigung von Genehmigungsverfahren not-
wendig sei. In diesem Zusammenhang muss die Frage
erlaubt sein, ob die Gesetzgebung ihren eigentlichen
Zweck bisher verfehlt hat.
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Letztlich gehen alle Gesetzesvorhaben von der grund-
legenden Annahme aus, dass es einen Beschleuni-
gungsbedarf gibt. Doch auf welchen Erhebungen, auf
welchen Daten und Informationen beruht diese An-
nahme? Haben die zahlreichen Beschleunigungsge-
setze tatsdchlich die intendierte Wirkung erzielt und
zu einer effektiven Beschleunigung von Genehmi-
gungsverfahren gefiihrt? Gerade aus der Perspektive
des Umweltschutzes kommt dieser Frage eine beson-
dere Bedeutung zu. Denn wenn iiber die Beschleuni-
gung von Genehmigungsverfahren verhandelt wird,
stehen immer auch Umweltstandards zur Dispositi-
on. Auch wenn der Gesetzgeber mehrfach betont hat,
dass eine Beschleunigung nicht dazu fithren diirfe,
dass bestehende Umweltstandards verletzt werden,
lassen sich schon jetzt negative Effekte benennen.

Wachsende Unlbersichtlichkeit

Jede Rechtsinderung greift in ein gewachsenes Zu-
lassungsregime ein und verursacht in der Praxis im-
mer einen zusitzlichen Aufwand. Dem kurzfristigen
administrativen Mehraufwand steht im Idealfall eine
langfristige Entlastung der Behérden gegeniiber. Eine
permanente Verdnderung konterkariert diesen Effekt
jedoch, da die zustindigen Behdrden fortlaufend da-
mit beschéftigt sind, die neue Rechtslage umzusetzen.
Die Unabhédngige Sachverstdndigenkommission zum
Umweltgesetzbuch, eine Kommission mit hochran-
gigen Rechtsexperten, hatte schon 1998 die Uniiber-
sichtlichkeit neuer Regelungen als Bremsfaktor fiir
zligige Zulassungsentscheidungen benannt. Ange-
sicht der zahlreichen Gesetzesdnderungen ist davon
auszugehen, dass die damals diagnostizierte Uniiber-
sichtlichkeit seitdem eher zu- als abgenommen hat.
Es ist damit zumindest fragwiirdig, ob die Gesetzes-
dnderungen tatsachlich dazu gefiihrt haben, dass die
entsprechenden Genehmigungsverfahren nun deut-
lich ziigiger und effizienter ablaufen.*

Die meisten Beschleunigungsgesetze betreffen
den Infrastrukturausbau im Verkehrsbereich. Dartii-
ber hinaus werden in den letzten Jahren auch Gesetze
fiir den Netzausbau, fiir den Ausbau der IT-Infrastruk-
tur und fiir den Umgang mit gerichtlichen Verfahren
erlassen. In diesem Artikel sollen vor allem die Geset-
zesvorhaben im Verkehrsbereich diskutiert werden.

Fehlende Datengrundlage

Beschleunigungsgesetze zielen zuallererst auf Ver-
fahrenserleichterungen. Dies erreicht man auch
durch Verdnderungen materieller, d.h. inhaltlicher
Standards. Durch straffere Verfahren und den Ab-
bau inhaltlicher Anforderungen - beispielsweise des
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Umweltschutzes —sollen Genehmigungsverfahren be-
schleunigt werden. Fiir den Ausbau des Schienennet-
zes, der Bundesautobahnen und der Bundeswasser-
strafSen ist das Bundesverkehrsministerium (BMVI)
zustdndig. 2004 hat das Bundesverkehrsministerium
dasletzte Mal dem Bundestag einen Bericht zur Praxis
eines Beschleunigungsgesetzes vorgelegt. Das in den
1990er Jahren mehrfach verldangerte und 2004 aus-
gelaufene Verkehrswegeplanungsbeschleunigungs-
gesetz aus dem Jahr 1990 wurde 2004 auf ganzen 13
Seiten ausgewertet.® Seitdem sind in den Gesetzge-
bungsentwiirfen keine Analysen fiir Probleme im In-
frastrukturbereich verdffentlicht worden. In den Ge-
setzesbegriindungen der letzten beiden Jahre findet
man Sétze wie: ,Angesichts der in Deutschland be-
stehenden grofien Anzahl dringlicher Infrastruktur-
vorhaben ist eine Beschleunigung der Planungs- und
Genehmigungsverfahren unerldsslich.“®¢ Die Dring-
lichkeit des jeweiligen Beschleunigungsgesetzes wird
nicht weiter begriindet, sondern einfach als Tatsache
vorausgesetzt.

Es besteht kein Zweifel daran, dass es gerade
im Zusammenhang mit Grofiprojekten immer wieder
zu Problemen und Verzdgerungen in Deutschland
kommt. Bei Grofiprojekten wie dem Bau des Berliner
Flughafens oder dem Bau der Elbphilharmonie in
Hamburg kam es bereits bei den Zulassungsverfah-
ren zu Problemen. Grund hierfiir waren die vielen bei
der Planung zu beachtenden Aspekte sowie die zahl-
reichen dufleren Faktoren, die sich auf das gesamte
Planungsgeschehen auswirkten. Doch lassen sich aus
den Erfahrungen bei diesen Grofiprojekten Schliisse
auf die Gesamtsituation der Genehmigungspraxis in
Deutschland ziehen? Sind die Probleme, die im Rah-
men derartiger Grof3projekte auftreten, typisch fiir das
Genehmigungsregime in Deutschland? Diese Frage
lasst sich nur beantworten, wenn man die einzelnen
Infrastrukturprojekte in ihrem Kontext betrachtet und
einen Uberblick iiber das Gesamtgeschehen besitzt.
Allerdings fehlt es bis heute an einer empirischen
Auswertung der Zulassungsverfahren in Deutschland.

Bis heute gibt es kein Monitoring der Verkehrs-
wegeplanung bzw. der entsprechenden Zulassungs-
verfahren. Wir wissen nicht einmal, wie viele Zulas-
sungsverfahren in Deutschland pro Jahr durchgefiihrt
werden. Die letzte umfassende Analyse der Geneh-
migungspraxis zur Infrastrukturplanung stammt aus
dem Jahr 2005 und wurde fiir das Bundesland Baden-
Wiirttemberg erstellt.” Alle nachfolgenden Analysen
beruhen entweder auf Einschédtzungen und Einzel-
beispielen (Innovationsforum Planungsbeschleuni-
gung) oder beziehen sich auf Einzelsektoren (Eisen-
bahnplanung, 2019).2
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Die Genehmigungspraxis als
Blackbox

Um das Problem einer ineffektiven Infrastrukturpla-
nung im Verkehrsbereich sachgerecht beschreiben
zu konnen, ist es zundchst einmal notwendig, eine
umfassende quantitative Analyse der vorhandenen
Schwierigkeiten durchzufiihren. Entsprechende An-
fragen von Bundestagsabgeordneten zur Praxis von
Genehmigungsverfahren im Verkehrsbereich will oder
kann das Bundesverkehrsministerium nicht beant-
worten.® Es ist dem Ministerium offensichtlich nicht

bekannt, wie viele Planfeststellungsverfahren (so heifSt
das Genehmigungsverfahren im Verkehrsreich) pro Jahr
in welchen Bereichen (z.B. Strafie, Schiene, Wasser-
strafle) im Verkehrsressort durchgefiihrt werden. Es las-
sen sich demzufolge auch keine belastbaren Aussagen
dartiber treffen, ob die Probleme, die im Rahmen der
oben genannten Grofivorhaben auftreten, typisch
sind oder nicht.

Die Analyse des Innovationsforums Planungs-
beschleunigung™, einem Expertenkreis erfahrener
Verkehrspolitiker, beruhte ausschliefilich auf der qua-
litativen Analyse von Einzelbeispielen-zumeist Grof3-
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vorhaben. Vermutlich werden pro Jahr in Deutsch-
land etwa 600-800 Infrastrukturprojekte allein im
Verkehrsbereich genehmigt." Daher stellt sich die
Frage, ob die vom Verkehrsministerium benannten
Probleme symptomatisch sind oder nur in einzelnen
Grofiprojekten auftreten. Die bestehende Datenlage
erlaubt es nicht, weitreichende Aussagen {iiber das
Genehmigungsregime im Verkehrssektor zu treffen.
Es ist nicht bekannt, wie lange welche Planungstypen
im Verkehrssektor dauern, welchen Spezifika sie
unterliegen und welche Probleme in den jeweiligen
Bereichen auftreten und wie sich diese Probleme
gewichten lassen. Es wére daher zunédchst einmal ge-
boten, dass das BMVI zur Praxis der Verkehrsinfra-
strukturplanung entsprechende Daten erhebt und ein
wissenschaftlich basiertes Monitoring installiert. Die
Ergebnisse eines solchen Monitorings miissten dann
von Experten neutral und ergebnisoffen bewertet wer-
den. Nur so konnten am Ende Mafinahmen abgeleitet
werden, die auch tatsdchlich Verbesserungen in der
Praxis bewirken. Das konnen ggf. Verdnderungen im
Bereich Gesetzgebung sein. Moglicherweise sind aber
auch nur Verdnderungen im bestehenden Rechtsrah-
men - also im Vollzug - sinnvoll und notwendig.

Beschleunigung und kein Ende

Mit der Verdffentlichung des Abschlussberichtes
yInnovationsforum Planungsbeschleunigung des
BMVI™ im Mai 2017 hat die Debatte zum Thema Be-
schleunigung wieder an Fahrt aufgenommen. Seit2018
werden zugleich wieder verstdrkt Beschleunigungsge-
setze beschlossen und verabschiedet. Das Innovati-
onsforum Planungsbeschleunigung tagte ein knappes
Jahr, um, wie es im Abschlussbericht heifst, ohne An-
spruch auf Vollstdndigkeit und politische Kompatibili-
tat“ Empfehlungen zu erarbeiten. Am Forum nahmen
neben den Landesverkehrsministern, hochrangigen
Verkehrs- und Wirtschaftsexperten auch der BUND
als einziger Vertreter von Umweltschutzinteressen teil.
Der Umweltverband verliefs die Verhandlungen des
Forums jedoch aufgrund uniiberbriickbarer inhaltli-
cher Differenzen bevor der gemeinsame Abschlussbe-
richt veroffentlicht wurde.” Abschlieffend sprach das
Innovationsforum Handlungsempfehlungen aus. Die
Empfehlungen bezogen sich aufverschiedene Aspekte
wie beispielsweise Projektmanagement, Einfluss des
Verkehrsbereichs auf die Entwicklung des Umwelt-
rechts oder Digitalisierung der Infrastrukturplanung.
Ausgangspunkt war auch hier der Bedarf von Planungs-
beschleunigung: ,Trotz der vergangenen Beschleuni-
gungsinitiativen wird von vielen Seiten der Bedarf
gesehen, sich der Planungsbeschleunigung erneut
anzunehmen. Zwischen Planungsbeginn und Bau-
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freigabe von Projekten vergehen in der Regel immer
noch viele Jahre, mitunter sogar Jahrzehnte“™

Der Priifauftrag des Forums verfolgte zwei
Schwerpunkte: a) Optimierung von Verwaltungsab-
laufen und b) Optimierung naturschutzrechtlicher
Priifungen. Der erste Schwerpunkt ist einleuchtend,
der zweite eher weniger. Welche Griinde lassen sich
dafiir anfiihren, dass gerade bei der Beriicksichtigung
naturschutzrechtlicher Vorgaben ein besonderer Op-
timierungsbedarf besteht? Vor diesem Hintergrund
verwundert es, dass an dem Forum kaum Experten
mit naturschutzfachlichem Hintergrund teilnahmen.
Das offensichtliche Ungleichgewicht in der fachlichen
Expertise hat den BUND am Ende auch mit dazu be-
wogen, die Zusammenarbeit aufzukiindigen. Es be-
stand der berechtige Verdacht, dass die Experten des
BUND hier eher eine Alibifunktion erfiillen sollten.

Insgesamt umfasste die Anlage 1 des Endbe-
richts des Innovationsforums 126 Empfehlungen. 54
Empfehlungen behandeln Aspekte des Naturschutz-
und Umweltrechts. Aus den 126 Vorschldgen wurde
vom BMVI kurz vor der Bundestagswahl 2017 ein 12
Punkte - Plan erstellt. Das BMVI (unter dem damali-
gen Verkehrsminister Alexander Dobrindt) sonderte
aus den 126 Vorschldgen einige ihm wichtige Vor-
schlige aus und stellte sie der Offentlichkeit vor. Viele
dieser 12 Dobrindt-Punkte haben dann auch Eingang
in den Koalitionsvertrag der Bundesregierung im
Mirz 2018 gefunden. Bereits im Herbst 2018 legte die
Bundesregierung auf der Grundlage dieser 12 Punk-
te neue Gesetzesvorschlidge zur Beschleunigung von
Genehmigungsverfahren vor. Folgende Gesetze mit
Bezug zur Verkehrsinfrastruktur sind seit Herbst 2018
vom Bundestag verabschiedet worden: Tabelle 2

Hier kann im Einzelnen nicht auf alle vier Ge-
setze eingegangen werden. Zu allen Gesetzen hat das
UfU - jeweils zusammen mit dem Deutschen Natur-
schutzring (DNR) - Stellungnahmen verfasst.'™

Digitalisierung von Beteiligungs-
prozessen: Anspruch und
Wirklichkeit

Im Folgenden soll am Beispiel des Planungssicher-
stellungsgesetz (PlanSIG) gezeigt werden, dass An-
spruch und Wirklichkeit in der Beschleunigungs-
gesetzgebung hdufig auseinanderfallen. Das Gesetz
soll in erster Linie die Offentlichkeitsbeteiligung fiir
Zulassungs- und Genehmigungsverfahren unter den
Bedingungen der SARS-CoV-2-Pandemie rechtlich si-
cherstellen. Damit stellt es kein klassisches Beschleu-
nigungsgesetz dar, nimmt aber einige Vorschldge zur
starkeren Bertiicksichtigung digitaler Beteiligungsfor-
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mate aus dem Innovationsforum Planungsbeschleu-
nigung auf. Das Gesetz ist zundchst bis 31.03.2021
befristet worden. Jedoch gehen nahezu alle Experten
davon aus, dass es verldngert werden wird. Gegen
eine Uberfiihrung der formellen Offentlichkeitsbe-
teiligung in digitale Formate, Kernanliegen des Plan-
SIG, ist grundsétzlich nichts einzuwenden. Allerdings
fithrt die Umstellung auf digitale Formate zun&chst
bei allen Beteiligten — Verwaltungen, Umweltverbéan-
den, Biirger*innen - zu einem Mehraufwand.

Sich mit neuer Software und neuen Verfahrens-
abldufen vertraut zu machen, kostet Zeit und Geld.
Die in vielen Unternehmen und Betrieben derzeit vor-
genommenen Umstellungen auf digitale Formen der
Kommunikation infolge der SARS-Covid-2 Pandemie
liefern dafiir reichlich Anschauungsmaterial. Zugleich
darfdie Digitalisierung sich nicht nur auf die blof3e Be-
reitstellung digitaler Formate beschrinken, sondern
die Beteiligten miissen auch im Umgang mit diesen
neuen Formen der Kommunikation und Beteiligung
geschult werden. Dazu bedarf es gezielter Forderpro-
gramme - andernfalls fithrt die Digitalisierung nicht
zu einer Vereinfachung und Beschleunigung von Be-
teiligungsverfahren, sondern werden diese im Gegen-
teil erschwert. Zugleich féllt auf, dass sich das PlanSIG
zwar einerseits fiir eine Digitalisierung der Offentlich-
keitsbeteiligung ausspricht, diese aber dann wiederum
nicht konsequent préferiert und einfordert. Gemafs § 5
PlanSIG soll es zukiinftig moglich sein, Erorterungs-

termine in Form von Online-Konsultationen durch-
zufiithren. Zugleich soll es jedoch weiterhin méglich
sein, die entsprechenden Einwendungsverfahren wie
bisher iiblich in schriftlicher oder auch analoger Form
durchzufiihren. Somit bleibt es der Anh6érungsbehor-
de iiberlassen, fiir welche Form der Offentlichkeitsbe-
teiligung sie sich am Ende entscheiden. Der Gesetz-
geber hitte an dieser Stelle einen Vorrang fiir die im
Hinblick auf die Frage der Beteiligung sinnvollsten
Formate normieren sollen. Es wére sogar denkbar ge-
wesen, Online-Konsultationen und Videokonferenzen
zusammenzufithren. Hierfiir miissten weitere Forma-
te entwickelt werden und die Erfahrungen mit dem
neuen Covid-Gesetz ausgewertet werden. Solange es
weiterhin an den technischen Voraussetzungen und
Erfahrungen fehlt, Beteiligungsprozesse digital durch-
zufiihren, ist die face-to-face-Kommunikation in je-
dem Fall vorzuziehen. Fiir einen Online-Erorterungs-
termin braucht es noch Lernerfahrungen, um diesen
zumindest einigermafien &hnlich strukturiert und ak-
tiv durchfiihren zu koénnen wie einen Termin in einem
Versammlungssaal.
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Beschleunigungspotentiale
jenseits von Gesetzesanderungen

Zundchst ist zu fragen, warum die Bundesregierung
bei der Analyse der Genehmigungspraxis von Infra-
strukturvorhaben immer nur auf den Faktor Zeit (Be-
schleunigung von Verfahren) schaut. Eine optimale
Genehmigungspraxis sollte sich u.a. auch an der
Qualitdtder Genehmigungsentscheidung(z.B.ausge-
wogene Einbeziehung aller Belange) und an der
Akzeptanz fiir die zu treffende Entscheidung messen
lassen konnen.

Obgleich der Erfahrungsbericht zum Verkehrs-
wegeplanungsbeschleunigungsgesetz aus dem Jahr
2004 mit seinen nur 13 Seiten viel zu kurz geraten
war, enthélt er doch zumindest einige Themen und
Vorschldge, die im Forum Planungsbeschleunigung
keine oder nur eine untergeordnete Rolle gespielt ha-
ben. So wurden beispielsweise technische Standards
und die Qualitdt von Planungsunterlagen thematisiert.
So fiithrt der Erfahrungsbericht zum Thema technische
Standards aus: ,Zum anderen kommt es gerade in den
verwaltungsinternen Verfahrensabschnitten fiir die
Bemessung des Arbeits- und Zeitaufwandes neben den
Anforderungen aus den verschiedenen Fachgesetzen
vor allem auch auf die fachlich-technischen Vorgaben
an. Eine Reduzierung technischer Vorgaben und Stan-
dards fiihrt zusétzlich mittelbar auch dadurch zu einer
Beschleunigung, dass mit den hierdurch eingesparten
Haushaltsmitteln andere Vorhaben friiher anfinanziert
werden kénnen!™® Ahnlich klar und bestimmt dufiert
sich der Erfahrungsbericht auch zur Qualitdt und Voll-
standigkeit der Planungsunterlagen: ,Es bleibt ferner
festzuhalten, dass auch die Qualitdt der im Planfest-
stellungsverfahren vorgelegten Planunterlagen Ein-
fluss auf die Dauer des Planfeststellungsverfahrens
hat, da bei unzureichenden Unterlagen der Tréger des
Vorhabens im Planfeststellungsverfahren Erganzungen
seiner Planunterlagen vornehmen muss, die das Ver-
fahren zeitméflig belasten "’

Jan Ziekow kam fiir das Bundesland Baden-
Wiirttemberg 2005 zu dhnlichen Befunden. In seiner
Untersuchung fasst Ziekow zunidchst alle Faktoren
zusammen, die zu einer Verlangsamung bzw. Verzo-
gerung von Genehmigungsverfahren fithren kénnen.
Mit Hilfe einer empirischen Untersuchung konkreter
Einzelfdlle war es ihm zudem mdglich, die Faktoren
entsprechend zu gewichten, d.h. herauszuarbeiten,
welche Faktoren sich wie stark auf die Dauer der Ge-
nehmigungsverfahren auswirken. Folgende Faktoren
haben laut der Studie von Ziekow eine erhebliche
Relevanz fiir die entsprechenden Genehmigungsver-
fahren:
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> die Unvollstdndigkeit der Antragsunterlagen,
die eine erhebliche Verzogerungsursache
darstellt™

> die Fristsetzung bei der Beteiligung der
Tréager offentlicher Belange, die eine
deutliche Beschleunigungswirkung zeigt

> das Sternverfahren bzw. die sternférmige
Beteiligung der Trager 6ffentlicher Belange,
die als effektiver Beschleunigungsfaktor
beschrieben wird

Hingegen bewertete Ziekow folgende Faktoren,
als weniger relevant fiir die Dauer von Zulassungs-
verfahren:

> die Offentlichkeitsbeteiligung

> gesetzliche Fristen fiir die Verfahrensdauer
ab Vollstdndigkeit der Unterlagen,

> die Zulassung des vorzeitigen Beginns

> die Einsetzung eines externen
Projektmanagers

> die Fiihrung einer Verfahrensiibersicht bzw.
eines Fristenkatalogs durch die Zulassungs-
behorde

> die Vorantragskonferenz/Beratung vor
Antragstellung,

> die Behdrdenpréklusion

> die Koordinierungskonferenz

Angesichts der Klimaschutzziele erhélt der Ausbau des
Eisenbahnschienennetzes politisch eine zunehmende
Bedeutung. Vor diesem Hintergrund untersuchte Zie-
kow mit seinem Team 2019, wie sich Genehmigungs-
verfahren beim Ausbau der Eisenbahn-Infrastruktur
beschleunigen lassen. Auch in dieser Studie kommt
Ziekow zu dem Schluss, dass sich Faktoren wie Perso-
nalmangel, fehlerhafte oder unvollstdndige Planungs-
unterlagen, der Mangel an Gutachtern, Probleme bei
der Beteiligung von Behorden und der Offentlichkeit
oder Schwierigkeiten bei der Planung und Durchfiih-
rung des Erorterungstermins negativ auf die Dauer
des gesamten Genehmigungsverfahrens auswirken.
Insgesamt ergibt sich auf der Grundlage der hier zi-
tierten Untersuchungen ein komplexes Gesamtbild
der Genehmigungspraxis. Vor diesem Hintergrund
stellt sich die Frage, auf welcher Grundlage der Ge-
setzgeber, ohne iiber belastbare und représentative
Daten zu verfiigen, immer wieder neue Beschleuni-
gungsgesetze erldsst. Um Genehmigungsverfahren
nachhaltig effizienter zu gestalten, das machen die
Untersuchungen von Ziekow deutlich, muss zunachst
eine umfassende Analyse der Ausgangssituation der
Genehmigungspraxis durchgefiihrt werden.'
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Vorschlage fir mehr Effizienz
bei Genehmigungsverfahren

Es gab jedoch- wie dargestellt - bislang nur wenige um-
fassende empirische Untersuchungen zur Praxis von
Zulassungsverfahren in der Bundesrepublik Deutsch-
land. Viele Daten von Untersuchungen zur Dauer
von Zulassungsverfahren beruhen auf Befragungen
von Mitarbeiter*innen von Genehmigungsbehorden.
Nur wenige Untersuchungen haben daneben weitere
statistische Parameter analysiert. Insbesondere las-
sen sich in den meisten Fillen keine Aussagen {iiber
die Gewichtung der jeweiligen Faktoren treffen. Die
Studien von Ziekow zeigen jedoch, dass sich die ver-
schiedenen Faktoren unterschiedlich stark auf die
Dauer von Genehmigungsverfahren auswirken. Auf
der Grundlage entsprechender Analysen und Daten
lieflen sich somit wesentlich besser als bisher Vor-
schldge fiir mehr Effizienz in der Genehmigungspra-
xis erarbeiten. Es liegt auf der Hand, dass der Aufwand
fiir eine derart umfassende und differenzierte Analyse
grof$ ist. Hier liegt wahrscheinlich einer der Haupt-
griinde dafiir, dass eine umfassende Analyse der Ge-
nehmigungspraxis in Deutschland bisher unterblieb.
Angesichts der Relevanz des Themas und der zahl-
reichen Beschleunigungsgesetze iiberrascht es dann
aber doch, dass die Datenlage so schlecht ist.

Aus den Untersuchungen Ziekows lassen sich
konkrete Handlungsempfehlungen ableiten. So liefert
die Studie klare Belege dafiir, dass ein Sternverfahren,
also ein Verfahren bei dem alle beteiligten Tréger 6f-
fentlicher Belange gleichzeitig aufgefordert werden
innerhalb einer festgelegten Frist Stellungnahmen ab-
zugeben, zu einer effektiven Beschleunigung des ge-
samten Genehmigungsverfahren fiihrt. Sternverfahren
setzen jedoch gut funktionierende und ausgestattete
Genehmigungsbehorden voraus, die in der Lage sind,
innerhalb einer bestimmten Frist ihre Stellungnahmen
abzuliefern. Leider sind die entsprechenden Behorden
oft weder personell noch von ihrer Funktion her auf ein
Sternverfahren vorbereitet. Auf diesen Zusammenhang
hat auch das Innovationsforum Planungsbeschleuni-
gung von 2017 hingewiesen.? Auch die Bundestags-
fraktion von Biindnis90/Die Griinen kommen in einem
Kurzgutachten vom Januar 2020 zu dem Schluss, dass
die Planungsbehdrden oft weder personell noch tech-
nisch ausreichend vorbereitet seien, um Planungen
zligig und effizient abarbeiten zu konnen. Zugleich
weist das Kurzgutachten darauf hin, dass das Personal
von Planungsbehorden aufgrund der unzureichenden
Finanzierung nicht ausreichend qualifiziert sei und da-
mit oftmals nicht rechtzeitig auf veranderte rechtliche
Anforderungen reagieren kénne.*

Erhohung des administrativen
Aufwandes

Jede Gesetzesdnderung erhéht zunidchst den admi-
nistrativen Aufwand. Fehlt es an Personal und kénnen
Fortbildungsmafinahmen nicht durchgefiihrt werden,
dann konnen die entsprechenden Gesetzesdnderun-
gen kontraproduktiv sein. Denn die Planungsbehor-
den konnen nicht mehr auf eingeiibte Routinen zu-
riickgreifen. Die neuen Rechtsregeln fiithren zunéchst
zu einer gewissen Verunsicherung, im Zweifelsfall
wird dann lieber noch einmal nachgepriift oder nach-
gefragt. Insgesamt bewirkt das in der Praxis eher eine
Verlangsamung der Genehmigungsverfahren. Daher
wire es im Hinblick auf schnellere Verfahren sinnvoll,
die Planungsbehorden - proportional zum Umfang
der Unterlagen und der Hohe der Investitionssumme
—besser auszustatten. Die Bundesregierung stellt seit
Jahren mehr Geld fir den Ausbau der Infrastruktur
bereit, ohne dabei die zustdndigen Behdérden finan-
ziell und personell aufzustocken. Sie darf sich daher
nicht wundern, wenn auf die bereit gestellten finan-
ziellen Mittel nicht zugegriffen wird.

Wer zu einer langfristigen und nachhaltigen
Verbesserung der Genehmigungsverfahren beitra-
gen mochte, der sollte aufierdem stérker als bisher
in Aus- und Fortbildungen investieren. Momentan
konnen viele Stellen in den Genehmigungsbehorden
nicht addquat besetzt werden. Darum sollten zugleich
langfristig wirksame MafSinahmen ergriffen werden,
um dem Personalmangel begegnen zu konnen. Dabei
sollte auch daran gedacht werden, neue Studiengédnge
einzurichten, die den komplexen Anforderungen auf
diesem Gebiet gerecht werden.

Auch die Organisationsstruktur von Planungs-
behorden ldsst sich verbessern. Genehmigungsbehor-
den wissen nie genau, wie viele Zulassungsantrige in
einem bestimmten Zeitraum eingehen und bearbeitet
werden miissen. Es gibt Zeiten, in denen viele und
Zeiten, in denen weniger Antrége zu bearbeiten sind.
Daher bedarf es eines Zeitmanagements, um eine
kontinuierliche Auslastung und eine gleichbleibende
Bearbeitungszeit zu gewidhrleisten. Das setzt jedoch
voraus, dass Mitarbeiter*innen mit unterschiedlichen
Aufgaben betraut werden konnen. Zugleich miissen
Stabsstellen eingerichtet werden, die im Fall von be-
sonders umfangreichen und schwierigen Projekten
tatig werden konnen. Hierzu sollten jedoch nicht
iiberall die gleichen Strukturen geschaffen werden.

Der Vorteil der foderalen Ordnung der Bundes-
republik besteht gerade darin, dass teures Spezialwis-
sen und administratives Know-How sich gemeinsam
nutzen lassen. So liefSen sich mobile Behoérdenteams
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bilden, die sich Bund und Landern teilen konnten. Das
hétte den Vorteil, dass sich Kompetenzen biindeln lie-
flen und alle davon profitieren konnten.
Der Endbericht des Innovationsforums Pla-
nungsbeschleunigung enthdlt u.a. folgende Vorschlédge
fiir eine Verbesserung und Effizienzsteigerung von
Genehmigungsverfahren:

> Hinreichende Personalausstattung der
Genehmigungsbehorden

> Kontinuierliche Qualifizierung des Personals

> Behorden- und ldanderiibergreifende
Zusammenarbeit

> Verbesserung in der Zusammenarbeit mit
den Naturschutzverbidnden

> Zusammenarbeit interdisziplindrer Teams??

Weitere konkrete Empfehlungen des Innovations-
forums betreffen das Projektmanagement, das Cont-
rolling, das Risikomanagement sowie die Standardisie-
rung technischer Unterlagen.

Esmangelt somitnichtan konkreten Vorschlédgen
zur Verbesserung der Genehmigungspraxis. Entschei-
dend ist es nun, jene Vorschldge aufzugreifen und um-
zusetzen, die im Hinblick auf die Effektivitat, Qualitit
und Akzeptanz der entsprechenden Genehmigungs-
verfahren den groften Erfolg versprechen.

Fazit

Mit Blick auf die Bundestagswahlen 2021 ist es wich-
tig, sich systematischer als bisher mit der Genehmi-
gungspraxis zu beschiftigen. Bei der Gewichtung der
entsprechenden Mafinahmen miissen die verschie-
denen Moglichkeiten, Genehmigungsverfahren zu
beschleunigen, genau abgewogen werden. Nicht der
Abbau von Umweltstandards und der Abbau von Be-
teiligungsmoglichkeiten sollte dabei im Vordergrund
stehen, sondern die Verbesserung der Verwaltungs-
infrastruktur und der Verfahrensabldufe. Hier liegen
bereits konkrete Verbesserungsvorschldge vor, die
nur noch umgesetzt werden miissen. Wenn man sich
jedoch weiterhin auf im Kern symbolhafte und mogli-
cherweise rechtswidrige Verdnderungen bestehender
Gesetze konzentriert, wie mit dem Mafnahmenge-
setzvorbereitungsgesetz im Friihjahr 2020 geschehen,
riskiert man eine Erosion des Rechtsstaats und einen
weiteren Anstieg von problembehafteten Genehmi-
gungsverfahren. Der tatsdchliche Erfolg entsprechen-
der Gesetzesdnderungen ist angesichts der fehlenden
Datengrundlage stark anzuzweifeln. Es ist im Gegen-
teil davon auszugehen, dass die permanente Veridn-
derung der Rechtslage dazu fiihrt, dass die Leistungs-
fahigkeit der zustdndigen Behorden abnimmt. Dies
kann am Ende auch dazu fiihren, dass das allgemeine
Vertrauen in die Leistungsfdhigkeit des Staates sinkt.
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Das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz (UmwRG) regelt seit 2006,
wann anerkannte Umweltverbdnde umweltrelevante Entschei-
dungen gerichtlich iiberpriifen lassen konnen. Seit 2019 {iber-
priift das UfU im Auftrag des BMU und des UBA, ob es durch die
Gesetzesdnderungen zu einer Zunahme an umweltrechtlichen
Rechtsbehelfen und damit zu einer deutlichen Verldngerung
der Entscheidungsverfahren gekommen ist. Die Ergebnisse des
Forschungsvorhabens werden 2021 der Offentlichkeit vorgestellt.




