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Zusammenfassung

Diese Dissertation widmet sich am Beispiel der Seveso-lI-Richtlinie der Frage, wie die
Umsetzung rechtlicher Anforderungen in der kommunalen Praxis erfolgt und welche
Einflussfaktoren dabei auf das Handeln der Planungsverwaltung wirken. Die Seveso-II-
Richtlinie formuliert in Artikel 12 seit 1996 Anforderungen fiir die raumliche Planung, die im
Kern auf eine Trennung von Storfallbetrieben und schutzwirdigen Nutzungen abzielen. Die
Umsetzung in deutsches Recht erfolgte iber den Trennungsgrundsatz in § 50 des Bun-
desimmissionsschutzgesetzes. Hinsichtlich der konkreten Anforderungen an die Bauleit-
planung zeigen sich jedoch zahlreiche Auslegungsspielraume, die es in der praktischen
Anwendung zu interpretieren gilt. Ziel der Dissertation ist es zu untersuchen, wie diese
rechtlichen Anforderungen in der Bauleitplanung umgesetzt werden und wie bestehende
Auslegungsspielrdume in der praktischen Anwendung interpretiert werden. Dabei sollen
die zentralen Einflussfaktoren bei der Auslegung von Rechtsnormen in der Bauleitplanung
identifiziert und soll ihre Bedeutung aufgezeigt werden. Der Akteurszentrierte Institutiona-
lismus dient dabei als Forschungsheuristik.

Aufbauend auf einer Literaturanalyse zu bereits bekannten Einflussfaktoren und auf den
bestehenden rechtlichen Anforderungen werden die praktische Umsetzung und die
relevanten Einflussfaktoren im Rahmen von sechs explorativen Fallstudien in NRW
analysiert. Bei der Analyse der Umsetzung wird deutlich, dass sich die Implementation des
planerischen Storfallschutzes in den letzten Jahren deutlich verandert hat. Als Wendepunkt
kann ein Urteil des EuGH im Jahr 2011 zur Umsetzung des planerischen Storfallschutzes
in Baugenehmigungsverfahren identifiziert werden. Waren zuvor in allen Fallstudien fur die
Bauleitplanung groRe Umsetzungsdefizite festzustellen, so gewann die Beriicksichtigung
des planerischen Storfallschutzes seit 2011 deutlich an Bedeutung. In der Analyse zeigen
sich aber immer noch Unsicherheiten in der praktischen Anwendung aufgrund von Ausle-
gungsspielraumen in den Rechtsvorschriften. Gleichzeitig zeigt sich aber auch, dass in der
Planungspraxis zunehmend neue Herangehensweisen und Routinen entwickelt wurden.
Mit Hilfe des Akteurszentrierten Institutionalismus kann bei der Analyse der Fallstudien
eine Vielzahl von Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung identifiziert werden. Dies
zeigt sich insbesondere im Bereich des institutionellen Kontexts, der Handlungsressourcen
der Akteure sowie der Interaktionen zwischen den Akteuren. Zur Systematisierung werden
die Faktoren im Weiteren unterschieden in solche, die sich auf die Frage auswirken, ob
eine Vorschrift zur Anwendung kommt, und in jene, die sich darauf auswirken, wie eine
Vorschrift angewendet wird. Diese werden dann hinsichtlich ihrer Wirkungsweise gruppiert.
Daran anschliefend werden Empfehlungen fir die weitere Umsetzung des planerischen
Storfallschutzes in der Bauleitplanung formuliert. Diese beziehen sich auf die Weiterent-
wicklung der rechtlichen Vorgaben und Arbeitshilfen, die Rolle der Bezirksregierungen und
der Regionalplanungsbehdrden sowie auf das Handeln der Gemeinden selbst. Abschlie-
Rend werden offene Forschungsfragen und Themenstellungen flir die weiterflihrende
Forschung benannt.
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1. Einleitung

Diese Arbeit widmet sich am Beispiel der Seveso-II-Richtlinie der Frage, wie die Umset-
zung rechtlicher Anforderungen in der kommunalen Praxis erfolgt und welche Einflussfak-
toren dabei auf das Handeln der Planungsverwaltung wirken. Im Folgenden wird zunachst
die Problemstellung der Arbeit naher erlautert (Kapitel 1.1). Daran anschlieRend werden
die Zielsetzung der Arbeit und die Forschungsfragen konkretisiert (Kapitel 1.2).

1.1. Problemstellung

Auch wenn in den letzten Jahren vermehrt dber informelle Instrumente und neue Steue-
rungsformen diskutiert wurde (vgl. Klemme u. Selle 2008: 36ff.), ist die Bauleitplanung als
formelles planungsrechtliches Instrument in der alltaglichen Planungspraxis weiterhin
zentrale Grundlage fir die kommunale Stadtplanung. Man kann sie als wichtigen Bestand-
teil der ,unteren Schichten in Selles Schichtenmodell zum Planungsverstandnis sehen.
Dieses geht davon aus, dass sich die verschiedenen Planungsverstandnisse im Laufe der
Zeit nicht ablosen, sondern als Schichten Uberlagern und erganzen (vgl. Selle 2005: 56ff.).
Planungsrechtliche Instrumente zur Regulierung der Flachennutzung und das ehemalige
Baupolizeirecht (heute Bauordnungsrecht) bilden dabei zusammen mit Regelungen zur
Gefahrenabwehr seit Jahrhunderten zentrale Bausteine der unteren Schichten und wurden
mit der Zeit immer weiter um neue Instrumente erganzt. Die planungswissenschaftliche
Forschung hat sich in den zuriickliegenden Jahren vor allem mit dem ,Neuen® im Pla-
nungsverstandnis beschaftigt (vgl. Klemme u. Selle 2008). Der Bauleitplanung und der
Beziehung zwischen Planung und Rechtsvorschriften wurde bislang jedoch weniger
Aufmerksamkeit geschenkt (vgl. Salet 2002: 26).

Uber das Baugesetzbuch (BauGB) werden den Kommunen im Rahmen der Bauleitplanung
Handlungsspielraume erdffnet, aber gleichzeitig auch die Grenzen flir das kommunale
Handeln bestimmt. Grundsatzlich wirken Rechtsvorschriften hier somit zugleich als Hand-
lungsressource, indem sie z.B. Eingriffe in das Privateigentum ermdglichen, und als
Beschrankung von Planung, indem sie z.B. fur Eingriffe in das Privateigentum strenge
Voraussetzungen definieren.

Dabei werden von Bund und Land Uber Gesetzgebungsverfahren politische Zielsetzungen
und gesellschaftliche Wertvorstellungen, die in der Bauleitplanung zu berticksichtigen sind,
umgesetzt. Beispielhaft hierfiir kann die jlingste Novelle des Baugesetzbuchs zum Klima-
schutz angeflhrt werden. Hierbei wird davon ausgegangen, dass rechtliche Rahmenbe-
dingungen auch zu einem entsprechenden Handeln in den Planungsverwaltungen der
Kommunen fiihren und so bestimmte politische Ziele und Anforderungen in der Planungs-
praxis umgesetzt werden kénnen (vgl. ebd.: 32).

Bedeutung des Pla-
nungsrechts fir die
kommunale Planung



Unterschiedliche
Anwendungsformen des
Planungsrechts

Rechtsanwendung als
Herausforderung fir die
Planungsverwaltung

In der kommunalen Planungspraxis ist dies jedoch so nicht eindeutig festzustellen. So
finden beispielsweise neue gesetzliche Anforderungen nicht immer eine unmittelbare und
einheitliche Anwendung in der Bauleitplanung. Klemme und Selle haben z.B. in den
Forschungen zur Siedlungsflachenentwicklung festgestellt, dass ,Anderungen der rechtli-
chen Rahmenbedingungen in vielen Féllen nicht zwangslaufig zu einer Anderung des
Handelns in den Kommunen fiihren* (Klemme u. Selle 2008: 106).

Bei der Anwendung von Rechtsvorschriften zeigen sich zwischen verschiedenen Kommu-
nen durchaus groRe Unterschiede. So belegen Forschungen in Baden-Wirttemberg zur
Anwendung des seit 2007 im BauGB eingeflihrten Bebauungsplans der Innenentwicklung
(§ 13a BauGB), dass das neue Instrument bereits umfassend angewendet wird, es aber
deutliche Unterschiede zwischen den Kommunen gibt (vgl. Siedentop et al. 2010: 17-27).
Festgestellt wurden z.B. Unterschiede zwischen landlichen Raumen und Verdichtungs-
raumen sowie zwischen Stadten unterschiedlicher GroRe (vgl. ebd.: 62). Die Untersuchung
zeigte aulerdem, dass es in der Anwendung zu unterschiedlichen Auslegungen der
Rechtsvorschrift und teilweise auch zum fehlerhaften Gebrauch kommt: ,Gleichzeitig
wurde aber auch deutlich, dass in einer vergleichsweise kleinen Minderheit von Kommu-
nen eine eher missbrauchliche Praxis zu beobachten ist. Ob diese als bewusst weite
Auslegung der gesetzlich formulierten Anwendungsvoraussetzungen zu interpretieren ist
oder hier auf die noch geringe Erfahrung der Plangeber mit § 13a zuriickgeht, kann an
dieser Stelle nicht abschlieRend beantwortet werden. (ebd.: 63f.)

Unterschiede in der Rechtsanwendung sind also zum einem danach zu differenzieren, ob
Rechtsvorschriften Gberhaupt angewendet werden, ob sie in ihrer Anwendung unterschied-
lich ausgelegt werden und ob ihre Anwendung rechtskonform oder fehlerhaft ist.

Entscheidende Akteure bei der Anwendung von Rechtsvorschriften sind in der Regel die
jeweiligen Planungsverwaltungen der Kommunen und die Lokalpolitik. Letztere gibt
zentrale Ziele vor und fasst verfahrensleitende Beschllsse. Insbesondere die Planungs-
verwaltungen, die mit der alltaglichen Anwendung betraut sind und die politischen Ent-
scheidungen beratend vorbereiten, sehen sich bei der Frage der Rechtsanwendung vor
verschiedenen Herausforderungen. So kann es sein, dass durch die Vielzahl an relevanten
Rechtsnormen aus unterschiedlichen Fachgesetzen und zugehdrigen Verordnungen,
sowie aus dem Planungsrecht selbst, teilweise widerspriichliche Anforderungen und
Zielvorstellungen formuliert werden. So wurde in den letzten Jahren im BauGB das Ziel der
Innenentwicklung deutlich gestarkt, gleichzeitig finden sich aber im Immissionsschutzrecht
Anforderungen, z.B. in technischen Regelwerken zum Larmschutz, die bei innerstadti-
schen Standorten und in Gemengelagen nur schwer erfiillt werden kdnnen. Diese unter-
schiedlichen Anforderungen sind in den jeweiligen Planungen auf kommunaler Ebene
zusammenzufilhren. Wie umfangreich sich die Belange darstellen, die dabei zu beriick-



sichtigen sind, zeigt § 1 BauGB eindriicklich. In der praktischen Anwendung ist in der
Vorbereitung der Abwagungsentscheidungen genau zu prifen, welche Rechtsnormen
strikt zu beachten sind und welche Belange sachgerecht abgewogen werden kdnnen.

Dieser ohnehin sehr komplexe Prozess wird durch die Tatsache erschwert, dass die
rechtlichen Anforderungen kontinuierlich zunehmen (vgl. Klemme u. Selle 2008: 45;
Rottmann 2009) und selbst in der praktischen Anwendung noch interpretiert und ausgelegt
werden mussen (vgl. Scharmer 1992: 9), da sich haufig unbestimmte Rechtsbegriffe! in
den jeweiligen Normen finden.

Die konkrete Anwendung von Rechtsvorschriften in den Planungsverwaltungen wird dabei
von verschiedenen Faktoren beeinflusst. Wie Scharmer bereits 1992 mit einer Studie zur
Anwendung des Baurechtes im ungeplanten Innenbereich gezeigt hat, ,hangt auch die
Wirkung einer Norm nicht allein von ihren Inhalten, vom normativen Befehl ab, sondern in
wesentlichem Umfang auch von den allgemeinen und oder jeweiligen oOrtlichen Anwen-
dungsbedingungen und von den Interessenlagen und Handlungsweisen ihrer Anwender
und Adressaten.” (ebd.: 9)

Erklarungsansatze zur unterschiedlichen Rechtsanwendung in der kommunalen Planung
finden sich in Forschungsergebnissen der Rechtssoziologie und der Implementationsfor-
schung, die ein Teil der Verwaltungswissenschaften ist.

Die Rechtssoziologie untersucht die soziale Wirklichkeit des Rechts. Gegenstand der
Forschung sind die Entstehung des Rechts (genetische Rechtssoziologie) und die Wirkung
des Rechts (operationale Rechtssoziologie) (vgl. Rehbinder 2009: 1f.). In der rechtssozio-
logischen Forschung wurden in den vergangenen Jahren diverse Studien zur Wirksamkeit
des Rechts im Allgemeinen durchgeflhrt. Dabei wurden die Vollzugs- und Sanktions-
instanzen als ein wichtiger Einflussfaktor neben der Norm und dem Normgeber selbst
benannt? (vgl. Raiser 2007: 255). Die Rolle der Verwaltung als Vollzugsinstanz wurde zwar
als Einflussfaktor identifiziert, in der rechtssoziologischen Forschung selbst bislang aber
kaum untersucht (vgl. Rehbinder 2009:157) und auch in vielen Modellen zur Wirksamkeit
von Recht als Einflussfaktor wenig beachtet. Opps in der Rechtssoziologie viel beachtetes
Modell ist zum Beispiel ,auf die Reaktionen der Bevélkerung ausgerichtet [...], die Durch-
fuhrung der Gesetze von Seiten der staatlichen Exekutivorgane [wird] jedoch nicht bertick-
sichtigt." (Raiser 2007: 255).

1 Zur Definition von unbestimmten Rechtsbegriffen siehe Kapitel 3.2.
2 Raiser identifiziert auBerdem im Weiteren Einflussfaktoren, die
- ,sich aus dem allgemeinen Rechtsbewusstsein der Bevélkerung und den anerkannten religiésen, moralischen und
sozialen Normen und Wertvorstellungen ableiten,
- aus der Bezugsgruppe stammen, zu denen der Normaladressat gehort,
- in der Person des Normadressaten wurzeln." (Raiser 2007: 255)

Bisherige Forschungser-
gebnisse der Rechtsso-
ziologie und der Imple-
mentationsforschung
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Der Rolle der Vollzugsinstanzen wurde hingegen in der Implementationsforschung intensiv
untersucht. Untersuchungen zur Implementationsforschung wurden vor allem in den
1970er-Jahren und bis in die 1990er-Jahre betriebend. Dabei konzentrierten sich die
Studien in der Implementationsforschung vielfach auf Vollzugsdefizite im Rahmen von
gebundenen Entscheidungen (vgl. u.a. Damkowski 1981; Mayntz 1978; Winter 1975).
Spater folgten unter anderem auch Untersuchungen zur Rolle von Verhandlungsprozessen
bei Vollzug des Wasserrechts (vgl. Dose 1997) und des Bauplanungsrechts (vgl. Bach-
mann 1993).

Zentrale Erkenntnis der Implementationsforschung war die Tatsache ,dal3 es sich bei der
Implementation von Gesetzen um einen Interaktionsprozess zwischen Akteuren des
politisch-administrativen Systems und externen Normenadressaten handelt* (ebd.: 5).

Im Bereich des Bauplanungsrechts wurden mit Ausnahme einer Studie von Bachmann aus
dem Jahr 1993 und einer Untersuchung von Kuhimann aus dem Jahr 2003 bislang vor
allem Studien durchgefiihrt, die die aktuelle Praxis der Rechtsanwendung und die damit
verbundenen Wirkungen erfassen (vgl. u.a. Schafer u. Schmidt-Eichstaedt 1984; Scharmer
1988). Explizite Untersuchungen zu Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung und zu
Vollzugsdefiziten liegen kaum vor. Dies ist vor allem von Bedeutung, da Forschungsergeb-
nisse aus anderen Rechtsbereichen, vor allem aus Forschungen zu gebundenen Ent-
scheidungen4, nur begrenzt ibertragen werden konnen, da in der kommunalen Planung
vermutlich weitere Faktoren eine Rolle spielen. Kommunale Planungsprozesse stellen
keine gebundenen Entscheidungen dar, sondern verfligen im Rahmen des Planungser-
messens Uber einen Abwagungsspielraum, der im Rahmen politischer Beschlusse auszu-
filllen ist. Dabei spielt auch die Beteiligung der Offentlichkeit und anderer Behérden eine
zentrale Rolle.

Vor dem Hintergrund dieser Forschungsliicken soll im Weiteren der Fokus auf das Han-
deln der Verwaltung bei der Anwendung und Interpretation von Rechtsvorschriften in der
Bauleitplanung gelegt werden. Um die Prozesse der Rechtsanwendung gezielt zu untersu-
chen, bedarf es der Auswahl eines Anwendungsbereichs, der fir die Bauleitplanung
Auslegungsspielrdaume beinhaltet und die Komplexitat der Rechtsanwendung in der
Bauleitplanung widerspiegelt.

Dazu wird fir die vorliegende Arbeit der Aufgabenbereich des planerischen Storfallschut-
zes als Teil des gewerblichen Immissionsschutzes in der Bauleitplanung ausgewahlt. Die
zentralen Regelungen zum planerischen Storfallschutz gehen auf die sogenannte Seveso-

3 Siehe unter anderem: Rehbinder, Schelsky 1972; Wollmann (Hg.) 1980; Mayntz 1978. Zur Entwicklung der Implemen-
tationsforschung siehe Wollmann: 10-28.
4 Zur Definition der gebundenen Entscheidung siehe Kapitel 3.



[I-Richtlinie (Richtlinie 96/82/EC) zuriick. Neben technischen Anforderungen flir Betriebe
enthalt die Seveso-lI-Richtlinie auch Vorgaben fir die raumliche Planung, die im deutschen
Recht im Wesentlichen im § 50 des BlmschG - dem sogenannten Trennungsgrundsatz —
umgesetzt wurden. (vgl. Mitschang 2011b: 281)

Die Kommunen sind verpflichtet, die dort enthaltenen Anforderungen in der Bauleitplanung
zu bertcksichtigen. Diese Anforderungen an die raumliche Trennung von Storfallbetrieben®
und schitzenswerten Nutzungen, wie z.B. dem Wohnen, ermdglichen bei der praktischen
Anwendung jedoch noch einen erheblichen Auslegungsspielraum (vgl. ebd.: 284). Be-
obachtet man die derzeitige Anwendung der Seveso-lI-Richtlinie in der Praxis, so lassen
sich grofle Unterschiede in der Rechtsanwendung feststellen. Diese reichen von umfas-
senden kommunalen Strategien zum Storfallschutz bis hin zu einer weitgehenden Ignoranz
des Themenfeldes. So wurde z.B. in Normenkontrollverfahren deutlich, dass die Aspekte
des Storfallschutzes nicht ausreichend berlcksichtigt wurden (vgl. OVG Minster,
03.09.2009).

Der Aufgabenbereich des planerischen Storfallschutzes eignet sich somit besonders gut
fir die Untersuchung, da hier Anforderungen aus dem Bereich des Immissionsschutz-
rechts und des Bauplanungsrechts zusammenzuflihren sind und damit eine besondere
Komplexitat besteht. Fir die kommunale Planung zeigen sich zahlreiche Auslegungsspiel-
raume und der Aufgabenbereich besitzt zudem aufgrund einer viel beachteten Rechtspre-
chung des Europaischen Gerichtshofes (EuGH) aus dem Jahr 2011 zur Anwendung im
Baugenehmigungsverfahren eine besondere Dynamik und Aktualitat in der Planungs-
praxis.

1.2. Zielsetzung und Forschungsfragen

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es zu untersuchen, wie Rechtsvorschriften zum planeri-
schen Storfallschutz von der kommunalen Verwaltung in der Bauleitplanung umgesetzt
werden und wie sich unterschiedliche Herangehensweisen und Interpretationen der
Rechtsnormen erklaren lassen. Die Rolle der Kommunalpolitik wird nur in ihrer Auswirkung
auf das Planungshandeln der Verwaltung, und somit nur indirekt, einbezogen.

5 Im Folgenden wird der Begriff des Storfallbetriebes synonym zum Begriff des Betriebsbereichs nach §3(5a) BImSchG
verwendet. Der Begriff des Betriebsbereiches nach §3(5a) BImSchG ist wie folgt definiert: ,Ein Betriebsbereich ist der
gesamte unter der Aufsicht eines Betreibers stehende Bereich, in dem geféhrliche Stoffe im Sinne des Artikels 3
Nummer 4 der Richtlinie 96/82/EG [...] in einer oder mehreren Anlagen einschlieBlich gemeinsamer oder verbundener
Infrastrukturen und Tétigkeiten einschlieRlich Lagerung im Sinne des Artikels 3 Nummer 8 der Richtlinie in den in
Artikel 2 der Richtlinie bezeichneten Mengen tatsdchlich vorhanden oder vorgesehen sind oder vorhanden sein
werden, soweit davon auszugehen ist, dass die genannten geféhrlichen Stoffe bei einem auRRer Kontrolle geratenen
industriellen chemischen Verfahren anfallen; ausgenommen sind die in Artikel 4 der Richtlinie 96/82/EG angefihrten
Einrichtungen, Gefahren und Tétigkeiten."



In der Untersuchung gilt es, die zentralen Einflussfaktoren bei der Auslegung von Rechts-
vorschriften in der Bauleitplanung zu identifizieren und ihre Bedeutung fur die Bauleitpla-
nung aufzuzeigen. Untersucht werden soll dabei der Prozess der Rechtsanwendung,
jedoch nicht die spatere reale Wirkung der getroffenen Regelungen in der Bauleitplanung
und damit z.B. nicht, wie sich bestimmte Festsetzung auf die spatere bauliche Entwicklung
auswirken. Dies wirde einen eigenen Forschungsbereich darstellen.

Diese Arbeit soll aus planungswissenschaftlicher Perspektive einen Beitrag zum tieferen
Verstandnis der Wechselwirkungen zwischen kommunalem Planungshandeln und Rechts-
normen vor dem Hintergrund vielfaltiger Einflussfaktoren leisten. Hierbei sollen wichtige
Erkenntnisse zur praktischen Anwendung von Rechtsnormen in der Bauleitplanung
geliefert werden, z.B. zur Frage, wie eine Gesetzesnovelle eingefihrt und begleitet oder
wie Umsetzungsschwierigkeiten in der Bauleitplanung begegnet werden kann.

Zur Erreichung der Zielsetzung sieht die Arbeit vier zentrale Arbeitsziele und die Bearbei-
tung von vier zugehadrigen Forschungsfragen vor:

Ziel 1. Erfassung der Rechtsanwendung von Vorgaben zum Storfallschutz in der
Bauleitplanung

Erstes Arbeitsziel ist die Erfassung der konkreten Anwendung des planerischen Storfall-
schutzes. Bislang liegen kaum Erkenntnisse vor, wie Rechtsnormen zum planerischen
Storfallschutz konkret angewendet werden. Bekannt sind lediglich einzelne Anwendungs-
beispiele, die Uiber Rechtsprechung, Werkberichte oder Forschungsvorhaben veréffentlicht
wurden. Um Einflussfaktoren auf die Anwendung des planerischen Storfallschutzes in der
Bauleitplanung zu analysieren, bedarf es somit zuerst einer Erfassung verschiedener
Anwendungsformen und einer Analyse von Unterschieden und Gemeinsamkeiten in der
praktischen Anwendung. Dabei gilt es vor allem, verschiedene Anwendungsformen zu
identifizieren und nicht vollstandig generalisierbare Aussagen zu treffen. Von besonderem
Interesse sind dabei die Bereiche, in denen die Rechtsvorschriften Auslegungsspielraume
beinhalten. Daraus ergibt sich folgende Forschungsfrage:

Frage 1: Wie werden die Rechtsnormen zum planerischen Stérfallschutz in der Bauleit-
planung praktisch angewendet?

Ziel 2: Ermittlung von Einflussfaktoren auf die Anwendung des planerischen
Storfallschutzes in der Bauleitplanung

Zweites Arbeitsziel ist die Ermittlung von Einflussfaktoren auf die Umsetzung des planeri-
schen Storfallschutzes in der Bauleitplanung. Hierzu finden sich bereits einige Ansatze in



der rechtssoziologischen Forschung, in der Implementationsforschung und in Studien zur
Anwendung von Planungsrecht. Die bereits vorliegenden Kenntnisse gilt es aus planungs-
wissenschaftlicher Perspektive weiter auszuwerten und zu systematisieren. Auf dieser
Basis ist dann zu untersuchen, ob bei der Anwendung des planerischen Stérfallschutzes in
der Bauleitplanung weitere Einflussfaktoren identifiziert werden konnen. Dies fiihrt zu
folgender Forschungsfrage:

Frage 2. Welche Faktoren beeinflussen die Anwendung rechtlicher Anforderungen zum
planerischen Storfallschutz der Bauleitplanung?

Ziel 3:  Systematisierung der identifizierten Einflussfaktoren

Basierend auf den oben ermittelten Einflussfaktoren und den Erkenntnissen iber die
Anwendung und Interpretation von Rechtsnormen im Bereich des planerischen Storfall-
schutzes ist das dritte Arbeitsziel die Systematisierung der identifizierten Einflussfaktoren
und das Aufzeigen von Zusammenhangen und Wechselwirkungen zwischen den Einfluss-
faktoren. Dabei ist zu unterscheiden zwischen Einflussfaktoren, die ausschlieflich fir den
Anwendungsbereich des planerischen Storfallschutzes von Bedeutung sind, und solchen
von genereller Bedeutung fiir die Rechtsanwendung in der Bauleitplanung.

Frage 3: Wie lassen sich die identifizierten Einflussfaktoren systematisieren?

Ziel 4. Empfehlungen zur Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in der
Bauleitplanung

Vierte Zielsetzung ist die Ableitung von Empfehlungen, die eine Umsetzung des planeri-
schen Storfallschutzes in der Bauleitplanung unterstiitzen. Im Zusammenhang mit den
Erkenntnissen zu den relevanten Einflussfaktoren konnen so wichtige Erkenntnisse zur
Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung entwickelt werden.
Von Bedeutung sind in diesem Zusammenhang zum einen Empfehlungen, die sich an die
direkte Planungspraxis in der Verwaltung richten, und zum anderen Empfehlungen zur
Weiterentwicklung von Rechtsnormen oder Arbeitshilfen.

Frage 4: Mit welchen Strategien und Manahmen kann die Umsetzung des planerischen
Storfallschutzes in der Bauleitplanung gefordert werden?



Qualitativer, explorativer
Forschungsansatz
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2. Methodischer Untersuchungsansatz

Nachdem die zentralen Zielsetzungen und Forschungsfragen der Arbeit aufgezeigt wur-
den, wird im Folgenden der methodische Untersuchungsansatz dargestellt. Dabei erfolgt
zunachst eine Darstellung des grundlegenden Forschungsdesigns (Kapitel 2.1). Die
detaillierte Vorgehensweise bei der empirischen Erhebung wird im zweiten Teil der Arbeit
im Zusammenhang mit den Ergebnissen der empirischen Erhebung erldutert (siehe
Kapitel 7). Nach dem Aufzeigen des Forschungsdesigns wird die zentrale Forschungsheu-
ristik dieser Arbeit — der Akteurszentrierte Institutionalismus — eingefihrt (Kapitel 2.2) und
der Aufbau der Arbeit (Kapitel 2.3) erlautert.

2.1. Forschungsdesign

Der Forschungsansatz ist interdisziplinar ausgerichtet und knlpft an die Implementations-
forschung und die Rechtssoziologie an. Zur Untersuchung der Forschungsfragen wird
dabei aufgrund der Komplexitat des Untersuchungsgegenstandes ein qualitativer, explora-
tiver Forschungsansatz gewahlt, der dem Prinzip der Offenheit folgt, jedoch auch an
vorhandenes Wissen anknuipft:

,Offenheit bedeutet in dieser Prézisierung, nicht vorweg das untersuchte Feld mit fixen
Hypothesen zu iberziehen, es bedeutet, offen fiir das mdglicherweise Neue zu sein und
zu bleiben. Offenheit in der qualitativen Forschung heil3t jedoch nicht, dass Forscher/innen
im Hinblick auf den untersuchten Gegenstand, die Methodologie und die Methode bewusst
‘dumm” bleiben, sich vorab also nicht informieren* (Reichertz 2009 zitiert nach Lamnek
2005: 20)

Im Rahmen dieser Arbeit wird auf eine ex ante Hypothesenbildung verzichtet, um den
Fokus in der empirischen Untersuchung nicht zu stark einzuschranken und dem explorati-
ven Charakter gerecht zu werden. Als Basis flr die empirische Untersuchung wird — wie
auch oben von Reichertz gefordert — auf bereits vorhandenes Wissen und theoretische
Ansatze zuriickgegriffen. Als Forschungsheuristik flr diese Arbeit wird der Akteurszentrier-
te Institutionalismus (Al) gewahlt, der ein analytisches Modell darstellt, mit dessen Hilfe die
empirische Analyse strukturiert werden kann (siehe hierzu im Weiteren Kapitel 2.2).
Aulerdem werden bereits vorliegende empirische Untersuchungen der Implementations-
forschung und der Rechtssoziologie ausgewertet und die vorliegenden Erkenntnisse fiir die
Konkretisierung der empirischen Untersuchung bertcksichtigt.

Als Forschungsdesign fiir die empirische Untersuchung wird der Fallstudienansatz ge-
wahlt. Fallstudienansatze zielen auf die Durchdringung von Einzelfallen mit ihren Beson-
derheiten und nicht auf die Beriicksichtigung aller oder einer maéglichst grolen Anzahl
beliebiger Falle (vgl. Kaiser 2014: 4). Fallstudien eignen sich nach Yin vor allem fir



Forschungen, in denen Fragen nach dem ,Wie“ und ,Warum* gestellt werden (vgl. Schi-
mank 2007: 6). Yin beschreibt die Falle, in denen ein Fallstudienansatz ein sinnvolles
Forschungsdesign darstellt, wie folgt: “A case study is an empirical inquiry that investigates
a contemporary phenomenon within its real-life context, especially when the boundaries
between phenomenon and context are not clearly evident.” (ebd.: 13)

Fur die vorliegende Forschung stellt der Fallstudienansatz somit ein geeignetes For-
schungsdesign dar, da in der Forschung ein aktuelles Geschehen — die Umsetzung des
planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung — untersucht wird und dabei die Fragen
des “Wie” (Wie wird der planerische Stérfallschutz in der Planung angewendet?) und des
,Warum® (Welche Faktoren beeinflussen die Anwendung?) analysiert werden. Ziel ist es
dabei, die Rechtsanwendung in der Bauleitplanung am Beispiel der Umsetzung des
planerischen Storfallschutzes in der Tiefe zu analysieren und die komplexen Prozesse in
der kommunalen Planungsverwaltung zu untersuchen. Nach Patton sind Fallstudien fur die
Untersuchung solch komplexer Zusammenhange besonders geeignet: “Case studies
become particularly useful where one needs to understand the same particular problem or
situation in great depth, and where one can identify cases rich in information - rich in the
sense that a great deal can be learned from few exemplars of the phenomenon in ques-
tion.” (1987: 19)

Ziel der Arbeit ist es nicht, die Untersuchungsergebnisse zu generalisieren, sondern es
steht vielmehr die Analyse von Zusammenhéngen in den Einzelfallen im Vordergrund (vgl.
Kaiser 2014: 4). Besondere Bedeutung fiir das Forschungsdesign des Fallstudienansatzes
hat deshalb die Fallstudienauswahl. Sie erfolgt als gezielte Auswahl und nicht, wie in vielen
quantitativen Studien, Uber eine Zufallsauswahl. Als Fallstudien fiir diese Arbeit werden
sechs Gemeinden im Untersuchungsraum Nordrhein-Westfalen (NRW) auswahlt. Die
genaue Vorgehensweise und Begriindung der Auswahl wird in Kapitel 7.1 beschrieben.

Die empirische Untersuchung zur Auswahl und Analyse der Fallstudien erfolgt in Sinne der
Triangulation mit einem Methodenmix aus leitfadengestltzten Expertengesprachen,
Dokumentenanalysen und Seminarbeobachtungen.

Da es die Fragestellung der Arbeit erfordert, in den Interviews zur Analyse der Fallstudien
auch sensible Themen anzusprechen und ,fehlerhaftes® Verhalten der Akteure zu erfas-
sen, erfolgt die Analyse der Fallstudien in anonymisierter Form.

Die Anwendung der Erhebungsmethoden und die Vorgehensweise bei der Dokumentation
der Ergebnisse wird in Kapitel 7.2 naher erlautert.



2.2. Der Akteurszentrierte Institutionalismus als Forschungsheuristik

Der von Mayntz und Scharpf entwickelte Ansatz des Akteurzentrierten Institutionalismus
(Al) wird in der vorliegenden Arbeit als Forschungsheuristik verwendet, um die Umsetzung
des planerischen Storfallschutzes in der kommunalen Praxis zu erfassen und Einflussfak-
toren auf die Rechtsanwendung durch die Planungsverwaltung zu analysieren (vgl. Mayntz
u. Scharpf 1995). Ziel des Al ist es, das Handeln von Akteuren und die ,Problematik von
Steuerung und Selbstorganisation auf der Ebene ganzer gesellschatftlicher Teilbereiche*
(ebd.: 39) zu untersuchen.

Der Al sieht das Handeln von Akteuren ,als Ergebnis der Interaktionen zwischen strate-
gisch handelnden, aber begrenzt rationalen Akteuren, deren Handlungsmdglichkeiten,
Praferenzen und Wahrnehmungen weitgehend, aber nicht vollstandig, durch Normen des
institutionellen Rahmens bestimmt werden, innerhalb dessen sie agieren* (Scharpf
2006: 319). Das Modell wird zusammenfassend in der folgenden Abbildung dargestellt:

Nichtinstitutionelle Faktoren

v

- N Akteure ——
Institutioneller in
Kontext T > Konstellationen ~+—» lArtie'r -—> Er?’eb”'s’
in nteraktion Wirkung

T Situationen

Abb. 1: Das Modell des Akteurszentrierten Institutionalismus (Mayntz u. Scharpf 1995: 45)

Fur Diller steht beim Ansatz des Al folgende Kernfrage im Fokus des Untersuchungsan-
satzes: ,Inwieweit determiniert der institutionelle Kontext — was dagegen erklart sich durch
Situationen, Akteure und Akteurskonstellationen und die sich daraus ergebenen Interakti-
onsformen?* (Diller 2013: 9)

Hier zeigen sich grolRe Parallelen zur zentralen Fragestellung der vorliegenden Arbeit, die
auch danach fragt, welche Einflussfaktoren bei der Rechtsanwendung in der Bauleitpla-
nung neben den Rechtsvorschriften selbst wirken. Der Ansatz des Al eignet sich somit
sehr gut als Forschungsheuristik, um das Handeln von Akteuren bei der Anwendung von
Rechtsvorschriften zu untersuchen. Der Al wurde zudem in den vergangenen Jahren
mehrfach in der planungswissenschaftlichen Forschung genutzt (vgl. u.a. Kreuzer u.
Scholz 2011, Frst et al. 2003, Dopfer et al. 2011) und bildet somit eine Forschungsheuris-
tik, die die Anschlussfahigkeit zu weiteren Forschungsansatzen gewahrleistet.



Zentrale Untersuchungskategorien des Al sind der institutionelle und nicht-institutionelle
Kontext, die Akteure mit ihren jeweiligen Handlungsressourcen und Handlungsorientierun-
gen sowie die Akteurskonstellationen und Interaktionen der Akteure.

In der folgenden Abbildung wird der Untersuchungsansatz fiir die vorliegende Arbeit
basierend auf dem Modell des Al von Mayntz und Scharpf (siehe Abb. 1) konkretisiert und
es werden die zentralen Untersuchungskategorien fiir die weitere Untersuchung darge-
stellt.

P e e
v
Institutionen Nicht-institutionelle Faktoren
«  Formelle = Bauliche und naturrdumliche
«  Informelle Ausstattung des Raums
= Entwicklungstrends/ Ereignisse
Weitere
Akteure
Planungsverwaltung
Handlungsressourcen Handlungsorientierungen
= Okonomisches Kapitel = Kognitive Orientierungen
= Sachliche Kompetenz/Wissen = Motivationale Orientierungen
= Soziales Kapital = [nteraktionsorientierungen
= Kommunikative Kompetenz = Handlungsarten
= Exit-Optionen

Abb. 2: Konkretisierung des Untersuchungsansatzes des Al fiir die vorliegende Arbeit (Eigene Darstellung)

Dabei wird die Planungsverwaltung als Akteur in den Mittelpunkt gestellt und die Einfluss-
faktoren auf das Handeln der Planungsverwaltung werden ausdifferenziert. Unterschieden
wird zwischen Einflussfaktoren des Akteurs selbst (also seinen Handlungsressourcen und
Handlungsorientierungen) und externen Einflussfaktoren, die sich aus dem institutionellen
und nicht-institutionellen Kontext sowie dem Handeln anderer Akteure ergeben. Zur
Konkretisierung der Untersuchungskategorien wird dabei auf die Untersuchung von
Kreuzer und Scholz (2011) zurtickgegriffen, die den Al fir das Themenfeld der altersge-

Entwicklung eines
Untersuchungsansatzes



Institutionen

rechten Stadtentwicklung methodisch weiterentwickelt und einen Untersuchungsrahmen
fir das Handeln von Akteuren in der Stadtentwicklung erarbeitet haben.

Wie die jeweiligen Begriffe und Kategorien im Rahmen des Untersuchungsansatzes zu
verstehen sind, wird im Folgenden kurz skizziert.

Als Institutionen werden keine Organisationen, sondern formelle und informelle Normen
verstanden (zum Beispiel Gesetze oder soziale Normen), die die Handlungsspielraume
von Akteuren pragen und deren Handeln beeinflussen: ,Der institutionelle Rahmen, der die
Regeln definiert, deren Einhaltung man von anderen erwarten kann und sich selbst
zumuten lassen muB, konstituiert Akteure und Akteurkonstellationen, strukturiert ihre
Verfiigung Gber Handlungsressourcen, beeinfluf3t ihre Handlungsorientierung und préagt
wichtige Aspekte der jeweiligen Handlungssituation, mit der der einzelne Akteur sich
konfrontiert sieht.” (Mayntz u. Scharpf 1995: 49)

Unter formellen Institutionen werden formelle Vereinbarungen verstanden, die sich etwa in
Form von Gesetzen, Verordnungen oder Vertragen finden. Sie sind in der Regel schriftlich
fixiert. Ausnahmen konnen z.B. mlndliche Vertrage darstellen. (vgl. Kreuzer u. Scholz
2011:78)

Weniger greifbar als die formellen Institutionen sind die informellen Institutionen. Scharpf
zahlt zu diesen auch ,soziale Normen, die von den Akteuren im allgemeinen beachtet
werden und deren Verletzung durch Reputationsverlust, soziale Missbilligung, Entzug von
Kooperation und Belohnung oder sogar durch soziale Achtung sanktioniert wird“ (Scharpf
2006: 77). Diese Normen werden im Folgenden als informelle Institutionen bezeichnet. Im
Gegensatz zu den schriftlich fixierten formellen Institutionen sind informelle Institutionen
vergleichsweise schwer zu erkennen und zu beschreiben. Informelle Institutionen konnen
vor allem dann von Bedeutung sein, wenn sich trotz gleicher formeller Rahmenbedingun-
gen unterschiedliche Handlungsweisen finden lassen (vgl. Kreuzer u. Scholz 2011: 80).

Formelle und informelle Institutionen kdnnen sich auf verschiedene Regelungsbereiche
beziehen. Mayntz und Scharpf unterscheiden dabei zwischen Regeln, die:
= flir bestimmte Situationen (materielle) Verhaltens- und (formale) Verfahrensnor-
men festlegen;
= spezifizierten Adressaten die Verfligung Uber finanzielle, rechtliche, personelle,
technische und naturliche Ressourcen gewahren oder untersagen;
= Relationen (insbesondere Dominanz- und Abhéangigkeitsbeziehungen) zwischen
bestimmten Akteuren festlegen® (Mayntz u. Scharpf 1995: 48).

Dabei geht das Modell des Akteurzentrierten Institutionalismus davon aus, ,daf} der
institutionelle Kontext Handeln zwar ermdglicht und restringiert, aber nicht determiniert*
(ebd.: 43). Mayntz und Scharpf beziehen sich damit auf einen vergleichsweise engen



Institutionenbegriff, ,der erlaubt, das Handeln der Akteure als eigensténdige Variable zu
betrachten* (Mayntz 1995: 44), die nicht allein durch Institutionen ,geschaffen* wird. Indem
Institutionen als Einflussfaktor auf Akteure wirken, werden sie im Modell von Mayntz und
Scharpf als unabhangige Determinanten angesehen. Gleichzeitig gehen Mayntz und
Scharpf aber auch davon aus, dass das Handeln der Akteure selbst die Institutionen
verandern kann und somit eine Rickkoppelung stattfindet. Im Unterschied zu den Akteu-
ren sind Institutionen jedoch nicht selbst handlungsfahig.

Neben dem institutionellen Kontext werden von Mayntz und Scharpf auch nicht-
institutionelle Faktoren als Einflussfaktoren auf das Handeln von Akteuren benannt. Was
darunter zu verstehen ist, wird von ihnen jedoch nicht konkreter definiert (vgl. Kreuzer u.
Scholz 2011: 81). Kreuzer und Scholz konkretisieren in ihrem Untersuchungsraster den
Begriff der nicht-institutionellen Faktoren Uber die Komponente der ,pragenden Entwick-
lungstrends® sowie der ,baulichen und naturrdumlichen Ausstattung des Raumes®, da
diesen im Rahmen der Stadtentwicklung neben den Institutionen eine zentrale Bedeutung
zukommt (vgl. ebd.: 81-83). Die Auseinandersetzung mit der baulichen und naturraumli-
chen Ausstattung des Raums ist seit jeher ein zentraler Gegenstand raumlicher Planung
(vgl. ebd.: 82). Als Untersuchungskategorie umfassen sie z.B. Siedlungsstrukturen oder
naturrdumliche Gegebenheiten, wie z.B. die Topografie. Pragende Entwicklungstrends
umfassen im Untersuchungsraster von Kreuzer und Scholz vor allem die wirtschaftliche
und demografische Entwicklung. Nicht erfasst werden jedoch konkrete Ereignisse, die sich
nicht aus langerfristigen Entwicklungen ergeben. Da aber auch singulére Ereignisse
durchaus relevant fur die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes sein konnten (z.B.
ein Unfall in einem Stérfallbetrieb), wird der Bereich der pragenden Entwicklungstrends in
der vorliegenden Arbeit um die Untersuchungskategorie der Ereignisse erganzt.

Akteure sind nach Mayntz und Scharpf in individuelle Akteure und komplexe Akteure zu
unterscheiden. Um komplexe Akteure handelt es sich nach Scharpf dann, wenn ,die
beteiligten Individuen die Absicht haben, ein gemeinsames Produkt zu schaffen oder ein
gemeinsames Ziel zu erreichen® (Scharpf 2006: 101). Die komplexen Akteure gliedern sich
wiederum in kollektive und korporative Akteure. Kollektive Akteure streben dabei zwar ein
gleichgerichtetes Verhalten an, weisen aber keine formale Organisation auf. Korporative
Akteure sind hingegen ,handlungsfahige, formal organisierte Personen-Mehrheiten, die
uber zentralisierte, also nicht mehr den Mitgliedern individuell zustehende Handlungsres-
sourcen verfligen, tber deren Einsatz hierarchisch [...] oder majoritér [...] entschieden
werden kann“ (Mayntz 1995: 49f.). Kommunale Verwaltungen, die den zentralen Untersu-
chungsgegenstand dieser Arbeit darstellen, kdnnen nach der Definition grundsétzlich als
korporative Akteure verstanden werden. Scharpf weist darauf hin, dass sich korporative
Akteure nicht nur aus Individuen zusammensetzen kénnen, sondern auch aus weiteren
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Handlungsressourcen

untergeordneten korporativen Akteuren (vgl. Scharpf 2006: 101). Im Fall der kommunalen
Verwaltung sind dies beispielsweise Fachamter in der Verwaltung wie das Stadtplanungs-
amt.

Die verschiedenen Akteure verfligen jeweils tber bestimmte Handlungsressourcen und
Handlungsorientierungen, die ihr Handeln beeinflussen (vgl. ebd.: 86). Als Handlungsres-
sourcen werden Fahigkeiten verstanden, ,die es ermdglichen, ein Ergebnis in bestimmter
Hinsicht und zu einem gewissen Grad zu beeinflussen” (ebd.: 86). Dazu zahlen u.a.
personliche Merkmale, materielle und technologische Ressourcen sowie bestimmte
Zugange zu Informationen (vgl. ebd.: 86). Dabei besteht ein enger Zusammenhang zu den
formalen Institutionen, da ,iber Institutionen finanzielle, rechtliche, personelle, technische
und natirliche Ressourcen gewahrt und Abh&ngigkeitsbeziehungen zwischen Akteuren
festgelegt” (Kreuzer u. Scholz 2011: 111) werden.

Fur das Anwendungsfeld der Stadtentwicklung systematisieren Kreuzer und Scholz die
Handlungsressourcen der Akteure in Anlehnung an die Kapitalarten von Bourdieu (Bour-
dieu 1992) und die Beachtungs- und Wohlfahrtswerte von Lasswell (Lasswell 1950) nach
den Kategorien: formale Macht, dkonomisches Kapital, sachliche Kompetenz, soziales
Kapital und kommunikative Kompetenz. Aullerdem wird die ,Mdglichkeit eines Akteurs,
aus einer Akteurskonstellation auszusteigen® in Anlehnung an Schimank als Handlungs-
ressource ,Exit* aufgefuhrt (vgl. Kreuzer u. Scholz 2011: 113-119). Die jeweiligen Hand-
lungsressourcen stehen dabei im Zusammenhang mit den instrumentellen Dimensionen
der Belohnung und Bestrafung, die von Kreuzer und Scholz mit Bezug auf Schimank als
eigene Untersuchungskategorie definiert werden. Diese Erganzung um die instrumentelle
Dimension als eigene Untersuchungskategorie wird fiir die vorliegende Arbeit jedoch nicht
als sinnvoll erachtet, da sie zu starken Uberschneidungen zwischen den Untersuchungska-
tegorien flihrt. Gleiches gilt fir die Untersuchungskategorie der formalen Macht, die sich
bei der Rechtsanwendung in der Bauleitplanung im Wesentlichen aus den formalen
Institutionen ableitet. Um auch hier Uberschneidungen zwischen Untersuchungskategorien
zu vermeiden, wird sie fur die vorliegende Arbeit nicht als eigene Untersuchungskategorie
genutzt. Als Untersuchungskategorien verwendet werden folgende Handlungsressourcen:

= dkonomisches Kapital,

= sachliche Kompetenz,

= soziales Kapital,

= kommunikative Kompetenz sowie

= Exit-Optionen.

Okonomisches Kapital zeichnet sich dadurch aus, dass es unmittelbar in Geld konvertier-
bar ist (vgl. Bourdieu 1983: 185). Im Rahmen dieser Arbeit sollen somit unter 6konomi-



schem Kapital neben den finanziellen Mitteln z.B. auch die Verfiigbarkeit tber technische
Ausrlstung oder auch personelle Ressourcen verstanden werden. In Bezug auf die
personellen Ressourcen ist dabei jedoch zu unterscheiden zwischen der einsetzbaren
Anzahl an Personal, die maBgeblich Uber finanzielle Mittel bestimmt wird, und der sachli-
chen Kompetenz der individuellen Mitarbeiter, die eine eigene Handlungsressource
darstellt.

Sachliche Kompetenz begriindet sich aus der Bildung der jeweiligen Akteure und deren
Erfahrungswissen (vgl. Kreuzer u. Scholz 2011: 116) und stellt fir den Vollzug von
Rechtsvorschriften einen bedeutenden Einflussfaktor dar. Neben dem Wissen Uber die
rechtlichen Anforderungen und dem Erfahrungswissen zur praktischen Umsetzung kann
auch die Verfligbarkeit von Informationen (z.B. Uber rdumliche Gegebenheiten oder
Wirkungszusammenhénge) die Anwendung von Rechtsvorschriften beeinflussen. Dieser
Aspekt wird deshalb erganzend zu Kreuzer und Scholz (2011) in der Untersuchungskate-
gorie ,Sachliche Kompetenz* mit einbezogen.

Soziales Kapitel bildet sich aus sozialen Beziehungen der Akteure, die sich fir bestimmte
Zwecke nutzen lassen. Das konnen beispielsweise der privilegierte Zugang zu Informatio-
nen oder auch wechselseitige Gefélligkeiten oder Unterstiitzungen sein. Soziales Kapital
,basiert auf Tauschbeziehungen im weiteren Sinne und gegenseitigem Vertrauen, Glaub-
wirdigkeit, Sympathie und Reputation (ebd.: 118). Die Starke des sozialen Kapitals der
einzelnen Akteure wird beeinflusst durch die Anzahl der sozialen Beziehungen, die sie zu
anderen Akteuren unterhalten, und durch die jeweiligen verfligbaren Handlungsressourcen
der Akteure zum Einbringen in Tauschbeziehungen. (vgl. ebd.: 116)

Eng verbunden mit dem sozialen Kapital ist die kommunikative Kompetenz als Handlungs-
ressource. Kreuzer und Scholz verstehen unter kommunikativer Kompetenz die Fahigkeit,
andere Akteure Uberzeugen zu kdnnen — eine Kompetenz, die in der Regeln stark von
Individuen und weniger von Organisationen abhangig ist (vgl. ebd.: 118f.). Die Uberzeu-
gungskraft der Akteure wird auch von der jeweiligen Sachkompetenz beeinflusst. Zusatz-
lich spielen noch eine Vielzahl weiterer Aspekte eine Rolle: ,Zur kommunikativen Kompe-
tenz gehort es, die Elemente der sprachlichen Codes zu beherrschen, unterschiedliche
situative und kulturelle Kontexte einschatzen zu konnen, bei denen Rollenverhéltnisse,
Ziele und Wertvorstellungen beteiligter Akteure von Bedeutung sind. Ebenso tragt die
Beherrschung von verbalen und nonverbalen Kommunikationsstrategien und -techniken
dazu bei.” (ebd.: 119)

LEXit* als Handlungsressource bezeichnet die Maoglichkeit, aus Akteurskonstellationen
auszusteigen (vgl. Schimank 2007: 35). Diese Option umfasst neben dem Ausstieg aus
Konstellationen auch die Androhung eines solchen Schrittes. (vgl. Kreuzer u. Scholz
2011: 119)



Handlungs-
orientierungen

Neben den Handlungsressourcen wird in dem Modell von Mayntz und Scharpf das Han-
deln auch von den Handlungsorientierungen der Akteure beeinflusst. Insbesondere dann,
wenn die Institutionen keine abschlieRenden Regelungen treffen, kommt den individuellen
Handlungsorientierungen der Akteure eine besondere Bedeutung zu (vgl. Mayntz u.
Scharpf 1995: 52). Sie spielen somit im Kontext dieser Arbeit eine zentrale Rolle, da das
Handeln der kommunalen Planungsverwaltung im Bereich von rechtlichen Auslegungs-
spielraumen untersucht werden soll - also in einem Bereich, in dem die formale Institution
keine abschlielende Regelung trifft.

Mayntz und Scharpf unterscheiden zwischen kognitiven und motivationalen Aspekten
sowie den Interaktionsorientierungen. ,Kognitive Orientierungen betreffen die Wahrneh-
mung der Handlungssituation und ihrer kausalen Struktur, der verfugbaren Handlungsopti-
onen und erwartbaren Ergebnisse.” (ebd.: 53) Sie umfassen die Wahrnehmung der
Situation durch die Akteure mit ihrer kausalen Struktur, den verschiedenen Handlungsopti-
onen und deren moglichen Folgen (vgl. Kreuzer u. Scholz 2011: 95).

Motivationale Orientierungen bezeichnen die ,Antriebsfaktoren sinnhafter Handlungen®
bzw. die ,Auswahlgesichtspunkte bei der Wahl zwischen Handlungsoptionen* (Mayntz u.
Scharpf 1995: 54). Beim Handeln korporativer Akteure spielen die handlungsleitenden
Interessen, Normen und Identitaten eine zentrale Rolle (vgl. ebd.: 52-54). Zwar beziehen
sich Mayntz und Scharpf im Kern auf die Orientierungen korporativer Akteure, da aber
auch die individuellen Akteure innerhalb der Verwaltung unterschiedliche Verhaltenswei-
sen aufweisen, empfiehlt es sich, auch individuelle Handlungsantriebe zu beriicksichtigen
(vgl. Dopfer et al. 2011: 23f.). Schimank unterscheidet dabei, mit Bezug auf verschiedene
soziologische Akteursmodelle, zwischen vier Arten von Handlungsantrieben:
= die Ausrichtung an sozialen Normen (,Homo Sociologicus"),
= die Ausrichtung des Handels zugunsten der eigenen Nutzenmaximierung (,Homo
Oeconomicus®),
= die emotionalen Handlungsantriebe (,Emotional man*)
= und die Behauptung der eigenen Identitat (,Identitatsbehaupter”). (vgl. Schimank
2010: 47)8

Interaktionsorientierungen erfassen das grundlegende Verhaltnis der Akteure zueinander.
Sie werden als typisierte Interpretationen von Akteursbeziehungen verstanden (vgl.
Kreuzer u. Scholz 2011: 94 und Mayntz u. Scharpf 1995: 57). Mayntz und Scharpf nehmen
eine typisierende Interpretation verschiedener Beziehungen zwischen Akteuren vor: ,Die
wichtigsten dieser Interaktionsorientierungen definieren die Beziehung entweder als eine
“feindliche’, in der der Verlust des anderen als eigener Gewinn erscheint, eine "kompetiti-

6 Zur weiteren Beschreibung der Akteursmodelle siehe ausfiihrlich Schimank 2010: 49ff. und Kreuzer und Scholz 2011:
96ff.



ve’, in der es um die Differenz zwischen eigenem und fremdem Gewinn geht, eine "egois-
tisch-rationale’, in der allein der eigene Gewinn z&hlt, und eine “kooperative’, in der das
Streben nach gemeinsamem Nutzen dominiert.” (Mayntz u. Scharpf 1995: 57)

Im Rahmen dieser Arbeit wird in Anlehnung an das Konzept der Polyrationalitat (vgl. Davy
2004) davon ausgegangen, dass Akteure durchaus verschiedene Interaktionsorientierun-
gen parallel verfolgen kdnnen und sich die Beziehungen zwischen zwei Akteuren z.B. in
bestimmten Situationen als feindlich und in anderen Situationen als kooperativ entwickeln
kénnen.

Kreuzer und Scholz erganzen die Handlungsorientierungen der Akteure mit Bezug auf
Schimank noch um den Aspekt der Handlungsarten. Unterschieden wird dabei zwischen
den Handlungsarten Routine und Entscheidung (vgl. Kreuzer u. Scholz 2011: 95). Die
Erganzung wird fur die vorliegende Untersuchung als sinnvoll erachtet, da sich bei der
Rechtsanwendung in der Bauleitplanung bei den einzelnen Arbeitsschritten immer wieder
auch Fragen von Routinen und des Umgangs mit Neuem stellen. Unter Routine verstehen
Kreuzer und Scholz mit Bezug auf Schimank festgelegte Handlungsablaufe, die ein
prazises ,Wenn-dann“-Schema vorgeben und keine Gestaltungsspielrdume aufweisen.
Beim Handeln nach Routinen werden Handlungsalternativen von den Akteuren aufgrund
beschrankter Ressourcen ausgeblendet, da es an Informationskapazitat und Wissen fehlt,
in jeder Situation alle theoretisch méglichen Handlungsalternativen in der Entscheidungs-
findung zu bericksichtigen. Indem in Routinen gehandelt wird, kann der Akteur Handlungs-
ressourcen ,ansparen®. (vgl. ebd.: 109)

Dabei ist allerdings zu bertcksichtigen, dass zwischen dem Handeln in Routinen und
entscheidungsbasiertem Handeln keine klare Grenze zu ziehen ist. Vielmehr kann im
realen Handeln der Akteure ein flieRender Ubergang zwischen diesen beiden Handlungs-
arten festgestellt werden und konnen sich Routinen aus entscheidungsbasiertem Handeln
entwickeln.

Treten Situationen auf, in denen Routinen nicht eingesetzt werden konnen, kdnnen die an
anderer Stelle durch Routinen frei gebliebenen Kapazitaten genutzt werden, um hier
,Handlungsalternativen zu sondieren und gegeneinander abzuwagen*“ (ebd.: 109).

Aus dem Zusammentreffen verschiedener Akteure ergeben sich fallbezogen bestimmte
Konstellationen und Interaktionsformen, die wiederum zu einem bestimmten Ergebnis oder
einer Wirkung flihren. (vgl. Mayntz 1995: 58-65). Diese Akteurskonstellationen werden
dabei maRgeblich von den geltenden Institutionen gepragt. Sie beeinflussen fur die
jeweiligen Akteure die ,Beteiligung an Akteurskonstellationen und ihre strategischen
Optionen in diesen” (Scharpf 2006: 90).

Staaten bzw. staatliche Akteure verfugen dabei grundsatzlich aufgrund von geltenden
Institutionen Uber hoheitliche Handlungsmdglichkeiten, die die Akteurskonstellationen

Akteurskonstellationen
und Interaktionen



pragen. Mayntz weist aber auch darauf hin, dass das Handeln im modernen Staat zuneh-
mend auch von weiteren Governanceformen’ gepragt ist (vgl. Mayntz 2010: 39). So folgen
beispielsweise Verwaltungen nicht mehr strikt dem Ideal des burokratisch-hoheitlichen
Handelns im Rahmen der gesetzlichen Regelungen, sondern ihre Handlungsspielrdume
werden durch ,Verhandlungen im Schatten des Rechts* (Treiber 2007: 282) ausweitet. Das
Handeln der Verwaltung entspricht damit nicht mehr in Reinform der klassischen Verwal-
tung, die auf Hierarchie, Regelsteuerung und Rechtsstaatlichkeit basiert. Vielmehr ,ver-
handelt [die Verwaltung] zunehmend auch dort, wo sie eigentlich hoheitlich Recht vollzie-
hen kénnte* (Jann 1999: 537).

Neben Verhandlungen zwischen privaten und offentlichen Akteuren sind nach Mayntz
insbesondere auch netzwerkartige Strukturen als kooperative Elemente im modernen
Staat von Bedeutung (vgl. Mayntz 2010: 40). Netzwerke sind nach Mayntz und Scharpf
,als auf groRere Dauer angelegte Verhandlungssysteme* (Mayntz u. Scharpf 1995: 61)
charakterisiert. Netzwerke zeichnen sich durch informelle, relativ stabile, nicht-
hierarchische Beziehungen zwischen staatlichen und privaten Akteuren® (Altrock et al.
2004: 191) aus. Die Akteure verfolgen dabei unterschiedliche, aber interdependente
Interessen. Zentrale Voraussetzung fir die Zusammenarbeit in Netzwerken ist die Er-
kenntnis, dass die eigenen Interessen uber die Zusammenarbeit mit anderen Akteuren
erreicht werden kdénnen. Die unterschiedlichen Interessen werden durch Tausch und
Verhandlung in Einklang gebracht. (vgl. ebd.: 191)

Vertrauen zwischen den Akteuren stellt dabei eine wichtige Basis dar und kann sich
grundsatzlich positiv auf die Handlungsfahigkeit von Netzwerken auswirken (vgl. Kreuzer
u. Scholz 2011: 128f.). Bathelt und Gliickler weisen aber auch darauf hin, dass sich ,ein
UbermaR an Vertrauen hemmend auf Innovationsprozesse auswirken* (Bathelt u. Glickler
2012: 235) kann, indem uber enge Verbindungen zwischen den Akteuren die Offenheit
eines Netzwerks beeintrachtigt wird (vgl. ebd.: 235-237).

2.3.  Aufbau der Arbeit

Im ersten Kapitel wurden Problemstellung und Zielsetzung sowie die Forschungsfragen
der Arbeit erlautert. Es folgten im zweiten Kapitel die Darstellung der methodischen
Vorgehensweise sowie eine kurze Einflhrung in den Al, der als Forschungsheuristik im
Rahmen der Arbeit verwendet wird.

7 Governance wird dabei nicht als normatives Konzept verstanden, sondern bezieht sich auf eine analytische Gover-
nance-Perspektive, wie sie auch von Benz u.a. vertreten wird: ,Analytisch ist es zweckmaRiger, Governance als
Oberbegriff fur samtliche vorkommenden Muster der Interdependenzbewaltigung zwischen Staaten sowie zwischen
staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren zu setzen und Hierarchie im Sinne von Government als ein solches Muster
neben anderen zu verstehen® (Benz, Liitz et al. (Hg.) 2007: 13).



Im Anschluss daran folgen im ersten Teil der Arbeit die Darstellung zentraler Grundlagen
und die Analyse des Stands der Forschung als Basis flr die eigene empirische Untersu-
chung. In Kapitel 3 werden die zentralen Grundlagen zu Auslegungsspielrdumen in der
Bauleitplanung in Abgrenzung zu Ermessensspielrdumen und zur Rolle der Verwaltung
dargestellt. Zunachst wird die Bedeutung von Rechtsvorschriften in der kommunalen
Planung aufgezeigt (Kapitel 3.1) und es wird im Rahmen eines Exkurses analysiert, welche
unterschiedlichen Handlungsspielrdume Rechtsvorschriften grundsatzlich einrdumen
kénnen (Kapitel 3.2). Im Anschluss daran wird ausgefiihrt, in welchem Rahmen die
Bauleitplanung Handlungsspielraume nutzen kann und welche Grenzen zu berlcksichtigen
sind (Kapitel 3.3). AbschlieBend wird die Rolle der Verwaltung bei der Rechtsanwendung
in der Bauleitplanung naher erlautert (Kapitel 3.4).

Im Kapitel 4 wird der Stand der Forschung zu madglichen Einflussfaktoren auf die Rechts-
anwendung in der Bauleitplanung ausgewertet. Zur Identifizierung der Einflussfaktoren
erfolgt im Rahmen einer Literaturanalyse eine Querauswertung bereits vorliegender
empirischer Studien der Rechtssoziologie und der Implementationsforschung im Bereich
des Umwelt- und Planungsrechts. Zur Systematisierung der verschiedenen Einflussfakto-
ren werden die in Kapitel 2 beschriebenen Untersuchungskategorien des Al genutzt.

Im Ergebnis werden bekannte Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung erortert. Die
bereits in anderen Studien identifizierten Einflussfaktoren bilden eine wichtige Basis fur die
Ableitung eines Untersuchungsrasters fir die empirische Untersuchung (Kapitel 6), da
angenommen wird, dass sie auch fiir die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes
von Bedeutung sein konnen.

Nachdem in den Kapiteln 0 und 4 die Rechtsanwendung in der Bauleitplanung und mégli-
che Einflussfaktoren auf diese behandelt wurden, fokussiert Kapitel 5 daran anschlieRend
auf das Anwendungsbeispiel des planerischen Stérfallschutzes. Hier werden auf Basis
einer Literaturanalyse die zentralen rechtlichen Grundlagen der Seveso-Il-Richtlinie und
deren Umsetzung in deutsches Recht dargestellt (Kapitel 5.1) und bestehende Ausle-
gungsspielraume (Kapitel 5.2) sowie die Anforderungen an die kommunale Planung
(Kapitel 5.3) analysiert. Dabei ist dieses Kapitel nicht darauf angelegt, die rechtlichen
Grundlagen in allen Facetten zu beleuchten. Dies ist an anderer Stelle bereits umfassend
geschehen (vgl. Griner 2010, Schoen 2013a). Ziel ist es vielmehr, aus der Fachdiskussion
der vergangenen Jahre die zentralen Auslegungsspielrdume und Anforderungen an die
Bauleitplanung abzuleiten, da auf diese Bereiche vor dem Hintergrund der Forschungsfra-
ge in der weiteren Untersuchung ein besonderes Augenmerk gelegt wird.

Basierend auf den Ergebnissen der Kapitel 4 und Kapitel 5 wird anschlie®end in Kapitel 6
ein Untersuchungsrahmen fiir die empirische Untersuchung abgeleitet. Dieser umfasst



zum einen Untersuchungskategorien zur Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in
der Bauleitplanung und zum anderen Untersuchungskategorien zur Analyse der Einfluss-
faktoren auf die Rechtsanwendung.

Im zweiten Teil der Arbeit folgt die empirische Untersuchung, die durch den in Kapitel 6
entwickelten Untersuchungsrahmen strukturiert wird. Einleitend wird in Kapitel 7 die
methodische Vorgehensweise detailliert erldutert sowie die Auswahl der Fallstudien
begriindet. Im Anschluss werden die Ergebnisse der empirischen Untersuchung darge-
stellt. Zunachst wird die praktische Umsetzung des planerischen Stérfallschutzes in der
Bauleitplanung analysiert (Kapitel 8). Dabei steht die erste Forschungsfrage ,Wie werden
die Rechtsnormen zum planerischen Storfallschutz in der Bauleitplanung praktisch ange-
wendet?* im Fokus. Basierend auf der Darstellung der derzeitigen Umsetzung werden die
Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung analysiert und in der Systematik der Untersu-
chungskategorien des Al dargestellt (Kapitel 9). Das Kapitel widmet sich der Beantwortung
der zweiten Forschungsfrage ,Welche Faktoren beeinflussen die Anwendung rechtlicher
Anforderungen zum planerischen Stérfallschutz der Bauleitplanung?

Im dritten Teil der Arbeit werden die zentralen Schlussfolgerungen aus der empirischen
Untersuchung aufgezeigt. Kapitel 10 widmet sich zunachst der Beantwortung der dritten
Forschungsfrage ,Wie lassen sich die identifizierten Einflussfaktoren systematisieren?*
Dabei wird unterschieden zwischen Einflussfaktoren, die sich auf die Bertcksichtigung und
die Auslegung von Rechtsvorschriften auswirken.

Basierend darauf, werden dann im Kapitel 11 Empfehlungen zur Umsetzung des planeri-
schen Storfallschutzes entwickelt. Die MaBnahmen beziehen sich sowohl auf die Ausge-
staltung der rechtlichen Regelungen, als auch auf die Rolle der Regionalplanungsbehdr-
den und Bezirksregierungen sowie auf das Handeln in der kommunalen Planung. Im
Mittelpunkt steht hier also die Beantwortung der vierten Forschungsfrage ,Mit welchen
MalRnahmen kann die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung
gefordert werden?".

In Kapitel 12 — dem Fazit — erfolgt abschlieRend ein Resiimee zu dem zentralen For-
schungsergebnisse und eine Reflexion der Forschungsmethode. Als Basis flr weitere
Forschungsarbeiten wird auBerdem der weitere Forschungsbedarf aufgezeigt.



Methodischer Untersuchungsansatz

Der Aufbau der Arbeit Iasst sich zusammenfassend in der folgenden Abbildung darstellen.

1. Einleitung

2. Methodischer Untersuchungsansatz

Teil 1: Grundlagen und Stand der Forschung
3. Rechtsanwendung in der Bauleitplanung

4. Einflussfaktoren auf die Anwendung 5. Rechtliche Rahmenbedingungen
von Rechtsvorschriften in der und Anforderungen des planerischen
Bauleitplanung Storfallschutzes

6. Entwicklung eines Untersuchungsrahmens fur die empirische Untersuchung

Teil 2: Empirische Untersuchung

7. Methodische Vorgehensweise bei der empirischen Untersuchung

8. Umsetzung des planerischen 9. Einflussfaktoren auf die
Storfallschutzes in der Rechtsanwendung in den
Bauleitplanung Fallstudien

Teil 3: Schlussfolgerungen

10. Zusammenfassende 11. Empfehlungen zur Umsetzung
Systematisierung der Einfluss- des planerischen Storfallschutzes
faktoren auf die Rechtsanwendung

12. Fazit

Abb. 3:  Aufbau der Arbeit (Eigene Darstellung)
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Grundlagen und Stand der Forschung
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3. Rechtsanwendung in der Bauleitplanung

Ein Ziel der Arbeit ist es, Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung in der Bauleitplanung
zu identifizieren und zu systematisieren. Als Grundlage wird dazu zunéchst die generelle
Bedeutung des Planungsrechts fur die Bauleitplanung aufgezeigt (Kapitel 3.1). Ein beson-
deres Augenmerk wird dabei in einem kurzen Exkurs auf bestehende Handlungsspielrau-
me in der Rechtsanwendung gelegt (Kapitel 3.2) sowie auf die rechtlichen Anforderungen
und Grenzen, die Bauleitplanung im Rahmen des bestehenden Planungsermessens
bericksichtigen muss (Kapitel 3.3), sowie auf die Rolle der Verwaltung als zentraler Akteur
bei der Rechtsanwendung (Kapitel 3.4).

Nach der Darlegung der Handlungsspielrdume und Grenzen der Bauleitplanung werden
dann in Kapitel 4 mdgliche Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung anhand der Unter-
suchungskategorien des Akteurszentrierten Institutionalismus dargestellt. Die Ergebnisse
dieser beiden Kapitel bilden eine wichtige Basis fur die Entwicklung des Untersuchungs-
rasters flr die empirische Erhebung in Kapitel 6.

3.1. Bedeutung des Planungsrechts fiir die Bauleitplanung

Aufgabe der Bauleitplanung ist die Steuerung der stadtebaulichen Entwicklung in den
Gemeinden. Grundséatzlich ermachtigt werden die Gemeinden dazu Uber Artikel 28 des
Grundgesetzes (GG), der den Gemeinden das Recht zugesteht, ,alle Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln.” Mit
der Steuerung der stadtebaulichen Entwicklung durch die Gemeinden geht auch eine
Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums einher, die tber Artikel 14 GG grund-
satzlich ,im Rahmen der Gesetze" ermdglicht wird. Zentrale Gesetze fiir die Bauleitpla-
nung, die die kommunale Planungshoheit des Artikels 28 GG konkretisieren und eine
Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums ermdglichen, sind das Baugesetzbuch
(BauGB) mit den zugehdrigen Verordnungen — der Baunutzungs- und Planzeichenverord-
nung (BauNVO). Das Baugesetzbuch richtet sich als Teil des Verwaltungsrechts nicht
unmittelbar an den Staatsblrger, sondern an die Gemeinde als Tréger der kommunalen
Planungshoheit.

Das Baugesetzbuch sieht eine zweistufige Bauleitplanung vor: den Flachennutzungsplan
als vorbereitenden Bauleitplan, der im Grundsatz lediglich eine Behdrdenverbindlichkeit
entfaltet®, und den Bebauungsplan als verbindlichen Bauleitplan, der als Ortssatzung
unmittelbare Wirkung gegentiber dem Biirger hat.

8 Eine Ausnahme hiervon stellt die Darstellung von Konzentrationszonen fir Windenergie nach § 35(3) Satz 3 BauGB
dar, die sich unmittelbar auf die Vorhabengenehmigung auswirkt.



Eroffnung und Be-
schrankung von Hand-
lungsmadglichkeiten

Gleichzeitigkeit von
Rechtsanwendung und
Rechtssetzung

Die gesetzlichen Grundlagen haben fiir die Bauleitplanung dabei eine wichtige Doppelfunk-
tion. Sie stellen zum einen eine wichtige Handlungsressource fir die kommunale Planung
dar, das heift, sie ermdglichen einen Eingriff ins Privateigentum. Gleichzeitig beschrankt
das Planungsrecht aber auch die Handlungsspielraume der Bauleitplanung, das heil3t, der
Rahmen fir einen Eingriff ins Eigentum wird klar definiert (vgl. Wollmann 2008: 193). Der
§ 2(1) BauGB sieht beispielsweise vor, dass die Bauleitplane von der Gemeinde in eigener
Verantwortung aufzustellen sind. Der kommunalen Planung wird somit ein Handlungsspiel-
raum er6ffnet. Gleichzeitig beschrankt das BauGB in § 1(3) den Handlungsspielraum der
Gemeinden fir die Bauleitplanung auf die Falle, in denen die Bauleitplanung fir die
stadtebauliche Entwicklung und Ordnung erforderlich ist.?

Indem das Baugesetzbuch den Gemeinden im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung
die Maglichkeit eroffnet, Bauleitplane in eigener Verantwortung aufzustellen und die
Bebauungsplane als Satzung zu erlassen, ist die Gemeinde flr die Rechtsanwendung des
Baugesetzbuches zustandig und nimmt Uber den Satzungsbeschluss gleichzeitig die
Aufgabe der Rechtssetzung wahr.

Damit unterscheidet sich die Aufstellung von Bauleitplanen maRgeblich von gebundenen
Genehmigungsentscheidungen. In der BauO NRW formuliert z.B. § 75 ,Die Baugenehmi-
gung ist zu erteilen, wenn dem Vorhaben &ffentlich-rechtliche Vorschriften nicht entgegen-
stehen.” Im Gegensatz zur Bauleitplanung bestehen hierbei keine expliziten Handlungs-
spielrdume der Verwaltung. Baugenehmigungen gehdren nicht zu den Aufgaben der
kommunalen Selbstverwaltung, sondern stellen ,Pflichtaufgaben zur Erflillung nach
Weisung* dar, die vom Land mit der Landesbauordnung an die Kommunen (bertragen
werden (vgl. NaBmacher u. NaBmacher 2007: 113f.).

Den Gemeinden kommt bei der Aufstellung von Bauleitplanen grundsatzlich ein Planungs-
ermessen zu. Was genau darunter zu verstehen ist und welche Handlungsspielraume
grundsatzlich im Rahmen von Rechtsvorschriften eingeraumt werden koénnen, wird im
folgenden Kapitel vertiefend in einem kurzen Exkurs als wichtige Grundlage fir die weite-
ren Betrachtungen behandelt. Daran anschlieBend wird aufgezeigt, in welchen Grenzen
die Bauleitplanung ihr Planungsermessen ausiben kann (Kapitel 3.3) und welche beson-
dere Rolle der Verwaltung dabei zukommt (Kapitel 3.4).

9 Zur Eigentumsgarantie siehe ausfiihrlich Axer 2014: RN 37ff., zur kommunalen Planungshoheit siehe ausfiihrlich
Battis 2014b: RN 20ff.



3.2, Exkurs: Handlungsspielraume bei der Anwendung von Rechtsvorschriften

Legt man ein Verwaltungshandeln zugrunde, welches im klassischen Verstandnis von Max
Weber u.a. auf Hierarchie und Regelgebundenheit basiert'®, werden die Handlungsspiel-
raume in der Rechtsanwendung mafgeblich von der Art und Weise der gesetzlichen
Programmierung bestimmt. Dabei kann grundsatzlich zwischen zwei unterschiedlichen
Programmierungsformen unterschieden werden: der konditionalen Programmierung und
der Zweckprogrammierung. Konditional programmierte Regelungen legen nach einem
,Wenn-dann“-Schema Handlungsanweisungen fest, wonach bei Erflillung bestimmter
Voraussetzungen eine bestimmte Entscheidung zu treffen ist (vgl. Voigt 1988: 104).
Typisches Beispiel fur eine konditionale Programmierung sind gebundene Entscheidungen
in Baugenehmigungsverfahren: ,Die Baugenehmigung ist zu erteilen, wenn dem Vorhaben
offentlich-rechtliche Vorschriften nicht entgegenstehen.” (§ 75 BauO NRW)
Rechtsvorschriften mit einer Zweckprogrammierung hingegen legen Ziele bzw. Zwecke
fest, die erreicht werden sollen. Die genaue Vorgehensweise, wie das jeweilige Ziel zu
erreichen ist, wird dabei jedoch nicht vorgegeben (vgl. ebd.: 104). Mit einer Zweckpro-
grammierung ,wird der Tatsache Rechnung getragen, dal sich insbesondere planende
und gestaltende Aufgaben der Verwaltung nicht im Voraus abschlieRend vorprogrammie-
ren lassen® (ebd.). Beispiel fir eine solche Zweckprogrammierung sind die im § 1 BauGB
enthaltenen Aufgaben und Grundsétze der Bauleitplanung, z.B. die Zielsetzung der
nachhaltigen stadtebaulichen Entwicklung.

In der praktischen Anwendung finden sich haufig Mischformen der beiden Programmie-
rungsformen (vgl. ebd.: 104f.), so auch im Baugesetzbuch. Dort finden sich zahlreiche
Formen der Zweckprogrammierung. Diese werden jedoch kombiniert mit Formen der
konditionalen Programmierung, z.B. bei den Anwendungsvoraussetzungen fur Planverfah-
ren nach § 13a BauGB.

Sowohl Rechtsvorschriften mit einer Zweckprogrammierung als auch solche mit einer
konditionalen Programmierung erdffnen in der praktischen Anwendung Handlungsspiel-
raume. Zweckprogrammierungen beinhalten fir den Rechtsanwender jedoch wesentlich
mehr Freirdume als die Konditionalprogrammierungen, da sie lediglich ein zu erreichendes
Ziel definieren (vgl. Rehbinder 2009: 158). Aber auch konditionale Programmierungen
kénnen in beschranktem Rahmen Spielrdume erdffnen — vor allem dann, wenn in ihnen
unbestimmte Rechtsbegriffe verwendet werden.

Ermessensspielrdume

Von Ermessen spricht man dann, wenn eine Norm der Verwaltung einen expliziten Hand-
lungsspielraum einrdumt, der sich der gerichtlichen Kontrolle entzieht. Dieser kann insbe-

10 Zur Begriff der Verwaltung bei Max Weber siehe ausfiihrlich: Weber 2002.

Konditionale Program-
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Ermessen



Normatives Ermessen

Planungsermessen

sondere durch eine konditionale Programmierung eingerdumt werden (vgl. Stier 2009:
RN 1311). Grundsatzliche Anforderungen an eine Ermessensentscheidung der Verwaltung
sind in § 40 des Verwaltungsverfahrensgesetzes (VWVfG) niedergelegt: ,Ist die Behorde
ermé&chtigt, nach ihrem Ermessen zu handeln, hat sie ihr Ermessen entsprechend dem
Zweck der Erméchtigung auszuiiben und die gesetzlichen Grenzen des Ermessens
einzuhalten.” Das Ermessen kann sich dabei auf die Frage beziehen, ob die Verwaltung
tatig wird (ErschlieBungsermessen) oder wie sie tatig wird (Auswahlermessen) (vgl.
Aschke 2014: RN 4). Die klassische Ermessensentscheidung im Verwaltungsrecht ist zu
unterscheiden von normativem Ermessen und dem Planungsermessen, welche in der
Regel nicht allein von Verwaltungen ausgefiihrt werden, sondern einer politischen Be-
schlussfassung, z.B. Uber den Gemeinderat, bedurfen.

Das normative Ermessen bezieht sich auf den normgeberischen Gestaltungsspielraum
beim Erlass von Satzungen, die beispielsweise von Kommunen im Rahmen ihrer Sat-
zungshoheit gemal Artikel 28 GG ausgelibt werden kann (vgl. ebd.: RN 32). Dazu zahlt
unter anderem auch der Beschluss von Bebauungsplanen, die als kommunale Satzung
erlassen werden. Erganzend zum normativen Ermessen besteht im Rahmen der Bauleit-
planung auch ein Planungsermessen.

Unter Planungsermessen versteht man einen vom Gesetz eingeraumten ,weiten, durch
das Abwagungsgebot strukturierten Spielraum* (ebd.: RN 28). Der Begriff wird auch
umschrieben mit der planerischen Gestaltungsfreiheit. Die Bauleitplanung ist ein klassi-
sches Beispiel fiir ein eingerdumtes Planungsermessen. Planungsnormen folgen dabei
aufgrund der komplexen Aufgaben und Entscheidungsvorgange nicht dem ,Wenn-dann*“-
Schema der konditionalen Programmierung, sondern geben in Form einer Zweckpro-
grammierung bestimmte Aufgaben und Ziele vor (siehe oben). Der Entscheidungsvorgang
wird Uber das Abwagungsgebot strukturiert (siehe hierzu Kapitel 3.3). (vgl. ebd.: RN 28-
29).

Auch wenn sich die jeweiligen Ermessensentscheidungen grundsatzlich der gerichtlichen
Kontrolle entziehen und ein ,Letztentscheidungsrecht® beinhalten, miissen sie dennoch
rechtsstaatlichen Anforderungen gerecht werden und rechtliche Grenzen der Entschei-
dungsfreiheit berlcksichtigen. In Kapitel 3.3 werden die zentralen rechtlichen Grenzen
dargestellt, die im Rahmen des Planungsermessens in der Bauleitplanung zu berticksichti-
gen sind. Neben diesen expliziten Ermessenspielraumen, die der Gesetzgeber bewusst
einrdumt, bestehen in der Rechtsanwendung aullerdem Handlungsspielraume bei Anwen-
dung unbestimmter Rechtsbegriffe.



Unbestimmte Rechtsbegriffe

Unter unbestimmten Rechtsbegriffen versteht man Begriffe in einem Gesetz ,deren
Bedeutung in besonderem MaR unklar ist und der wertenden Konkretisierung im Einzelfall
bedarf* (ebd.: RN 22). Unbestimmte Rechtsbegriffe werden vom Gesetzgeber vor allem bei
der Regelung komplexer Sachverhalte angewendet, bei denen nicht jeder Einzelfall im
Gesetzestext exakt erfasst werden kann. Sie bieten damit den Vollzugsinstanzen im
jeweiligen Einzelfall Auslegungsspielrdume. Im BauGB finden sich eine Vielzahl von
unbestimmten Rechtsbegriffen, wie z.B. die Begriffe ,gesunde Wohn- und Arbeitsverhalt-
nisse” oder ,stadtebauliche Ordnung®“. Die Begriffe bedirfen einer ,Auslegung und werten-
den Konkretisierung durch Verwaltung und Gerichte* (ebd.: RN 24). Solange gerichtliche
Entscheidungen zur Interpretation noch nicht vorliegen, missen die Interpretationsspiel-
raume von der Verwaltung in eigener Verantwortung ausgefullt werden (vgl. ebd.: RN 24).
Die Rolle der Gerichte als Einflussfaktor auf die Rechtsanwendung wird in Kapitel 4.1.1
ausfuhrlicher beleuchtet.

Diese Interpretation durch die Verwaltung unterliegt in vollem Umfang der gerichtlichen
Kontrolle (vgl. ebd.: RN 25). Der Verwaltung steht hier, anders als bei einer Ermessens-
entscheidung, ,kein Entscheidungsspielraum iS einer der gerichtlichen Priifung entzoge-
nen Letztentscheidungskompetenz zu* (ebd.: RN 25). Die Tatsache, dass die Auslegung
unbestimmter Rechtsbegriffe in vollem Umfang gerichtlich Uberprift werden kann, stellt
einen wesentlichen Unterschied zum Ermessen (inkl. dem normativen Ermessen und dem
Planungsermessen) dar (vgl. ebd. RN 25).

Zur Interpretation unbestimmter Rechtsbegriffe kdnnen verschiedene Auslegungsmetho-
den herangezogen werden, wobei unterschieden werden kann zwischen
= der grammatischen Auslegung, die sich an dem Wortlaut des Gesetzes orientiert,
= der systematischen Auslegung, die auf den Bedeutungszusammenhang der Rege-
lung abstellt,
= der teleologischen Auslegung, die den Sinn und Zweck der Vorschrift in den Mit-
telpunkt stellt,
= und der historischen Auslegung, die zur Interpretation die Entstehungsgeschichte
des Gesetzes heranzieht.
(Zu den verschiedenen Auslegungsmethoden siehe ausfiihrlich Schmidt 2013: 99ff.)

Hilfestellungen der Auslegungen von unbestimmten Rechtsbegriffen finden sich in der
Praxis u.a. in Verwaltungsvorschriften. Verwaltungsvorschriften, die festlegen, wie be-
stimmte Rechtsbegriffe auszulegen sind, sind dabei jedoch fur die Gerichte nicht verbind-
lich. ,Solche "norminterpretierenden Verwaltungsvorschriften™ sind nur im Innenverhaltnis
fir die Mitarbeiter der Behdrden verbindlich.” (Aschke 2014 RN 25)

Definition und Funktion
des unbestimmten
Rechtsbegriffs

Auslegungsmethoden

Bedeutung von
Verwaltungsvorschriften



Bedeutung von techni-
schen Regelwerken
und Normen

Risiken der
Rechtsauslegung

Derartige Vorschriften kdnnen von Bundes- und Landesverwaltung in Form von ,Erlassen,
,Richtlinien* oder ,Rundschreiben® verfasst werden und haben, obwohl sie nicht die
Qualitat einer Rechtsnorm aufweisen, fiir die Praxis haufig erhebliche Bedeutung (vgl.
Schmidt-Eichstaedt 2005: 10).

Weitere Anhaltspunkte zur Auslegung und Anwendung von Rechtsvorschriften finden sich
in technischen Regelwerken und Normen, Uber die z.B. bestimmte Richtwerte oder
rechnerische Ermittlungsverfahren definiert werden. Diese Regelwerke und Normen
werden zum Beispiel im Deutschen Institut fir Normung (DIN) erarbeitet und werden somit
nicht im Rahmen von formal vorgegebenen Verfahren legitimiert, sondern entstehen in
einem Selbstregulierungsprozess (vgl. Di Fabio 1997: 245). Diese Regelwerke sind somit
auch nicht rechtlich verbindlich, und es ist von den Kommunen zu beurteilen, ob eine
Anwendung im jeweiligen Einzelfall angemessen ist.

Technische Regelwerke konnen jedoch auch als antizipierte Sachverstandigengutachten
von den Gerichten anerkannt werden. Unter antizipierten Sachverstandigengutachten
versteht man ,Grenzwerte, Risikoanalysen und Prognosen, die von Sachversténdigen in
technischen Anleitungen fir eine Vielzahl von Fallen erarbeitet wurden®* (Hegele 1993: 75).
Typisches Beispiel fiir ein antizipiertes Sachverstandigengutachten, welches von der
Rechtsprechung anerkannt wurde, ist die Technische Anleitung Luft (TA Luft).

Die antizipierten Sachverstandigengutachten bringen in der Praxis bei der Auslegung
unbestimmter Rechtsbegriffe eine groRere Verlasslichkeit mit sich. Sie konnen rechtsdog-
matisch jedoch Probleme aufwerfen, da hier teilweise Institutionen die jeweiligen Normen
im oben angesprochenen Prozess der Selbstregulierung erarbeiten, die nicht immer die an
ein Gutachten zu stellenden Anforderungen der Objektivitat und Unparteilichkeit erfullen
(siehe hierzu ausflhrlich Rittstieg 1983).

Die Auslegung von unbestimmten Rechtsbegriffen ist flir den Rechtsanwender mit be-
stimmten Risiken verbunden (vgl. Dammann 1997: 42). Sind unbestimmte Rechtsbegriffe
noch nicht gerichtlich ausgelegt, birgt die Interpretation dieser Begriffe immer das Risiko'?,
dass der Begriff womdglich spater durch Gerichte anders ausgelegt und die eigene
Entscheidung illegalisiert wird. Damman weist jedoch darauf hin, dass es sich bei rechtli-
chen Risiken regelmaRig um ,transitorische Risiken* handelt, das heilt, dass es nicht
vorrangig auf den Schaden im Rechtssystem ankommt (z.B. die Aufhebung eines Bebau-

" Der Begriff Risiko wird in verschiedenen Fachdisziplinen unterschiedlich definiert. Hier wird der Begriff Risiko im
Weiteren als entscheidungsbezogener Risikobegriff nach Greiving wie folgt definiert: ,Einem Risiko liegt stets eine Art
von Gefahr zugrunde. Gefahr wurde als der Tatbestand einer objektiven Bedrohung durch ein zukinftiges Ereignis
definiert, wobei die Geféhrdung (»hazard«) mit einer bestimmten Eintrittswahrscheinlichkeit auftritt. Zum Risiko wird
eine Gefahr durch die zu erwartenden Schaden (bzw. Folgen des Ereignisses, Vulnerabilitat) und die Méglichkeit, den
Eintritt und das AusmalR der Folgen eines Ereignisses durch Entscheidungen beeinflussen zu kénnen.* (Greiving 2002:
91-91)



ungsplans im Normenkontrollverfahren), sondern vielmehr auf die damit verbundenen
finanziellen Schaden oder den Ansehensverlust. (vgl. ebd.: 43f.).

3.3.  Grenzen der Bauleitplanung

Wie bereits oben ausgefiihrt, verfiigt die Bauleitplanung im Rahmen des Planungsermes-
sens uber einen eigenstandigen Gestaltungsspielraum. Gleichzeitig weist das Bundesver-
waltungsgericht (BVerwG) aber auch auf die Grenzen hin, denen die planerische Gestal-
tungsfreiheit unterliegt (vgl. BVerwG 12.12.1969). Die zentralen Grenzen der planerischen
Gestaltungsfreiheit sollen im Folgenden kurz skizziert werden. Ziel ist es dabei nicht, die
Grundlagen der Bauleitplanung umfassend darzustellen, weil dies an anderer Stelle bereits
ausfuhrlich erfolgt ist (vgl. u.a. Kuschnerus 2010; Schmidt-Eichstaedt 2005). Vielmehr soll
hier in einem kurzen Uberblick aufgezeigt werden, welchen Anforderungen die Bauleitpla-
nung gerecht werden muss und wie das Planungsermessen begrenzt wird.

Die zentralen Handlungsspielrdume und Grenzen fir die Bauleitplanung werden iber das
Baugesetzbuch definiert. Seine planungsrechtlichen Regelungen enthalten dabei sowohl
materielle als auch formelle Regelungen. Materielle Regelungen haben inhaltliche Rege-
lungen zum Gegenstand, formelle Regelungen beinhalten Vorschriften zum Verfahren (vgl.
Baer 2011: 190).

Zentrale materielle Regelung der Bauleitplanung ist die Beschrankung auf inren Aufgaben-
bereich, ,die bauliche und sonstige Nutzung der Grundstlcke in der Gemeinde nach
MaRgabe [des Baugesetzbuches] vorzubereiten und zu leiten“. Dies wird in § 1 BauGB
definiert. Die Bauleitplanung ist damit beschrankt auf die stadtebaulich relevanten Rege-
lungen zur Bodennutzung, ohne dass diese im Gesetz naher definiert werden. Der § 1(6)
BauGB listet aber beispielhaft eine Vielzahl von Belangen auf, z.B. die allgemeinen
Anforderungen an gesunde Wohn- und Arbeitsverhaltnisse, die Belange der Baukultur
sowie solche des Umweltschutzes und der értlichen Wirtschaft (vgl. Kuschnerus 2010: 31).
Diese Beispiele zeigen, dass der Aufgabenbereich damit zwar grundséatzlich weit gefasst
ist, jedoch immer auf stadtebaulich relevante Belange beschrankt wird. Regelungen, die
sich z.B. ausschlieBlich auf bauordnungsrechtliche Regelungen beziehen, sind hingegen
Gegenstand des Bauordnungsrechts'2.

12 Diese Trennung geht zuriick auf das Baurechtsgutachten des Bundesverfassungsgerichts, welches sich 1954
grundséatzlich zur Kompetenzverteilung im Bereich des Baurechts zwischen Bund und Landern und zur Trennung von
Stadtebaurecht und Bauordnungsrecht geduRert hat (vgl. Kuschnerus 2010: 19-20).
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Zu den weiteren zentralen Grenzen der Bauleitplanung zahlt das ,Gebot der Planrechtfer-
tigung®, welches flur die Bauleitplanung in § 3(1) Satz 1 BauGB zum Ausdruck gebracht
wird: ,Die Gemeinden haben die Bauleitplane aufzustellen, sobald und soweit es fiir die
stadtebauliche Entwicklung und Ordnung erforderlich ist.“ Daraus ergibt sich zum einen
eine Planungsverpflichtung fir die Gemeinde, wenn die ,stadtebauliche Entwicklung und
Ordnung® dies erfordert, gleichzeitig wird die Bauleitplanung damit aber auch auf genau
diese Félle beschrankt, , willkirliche™ oder z. B. ausschliellich im privaten Interesse, d. h.
nicht mindestens auch im Allgemeininteresse liegende Planungen, sind unzuldssig”
(Krautzberger 2014a: RN 18).

Wie die verschiedenen Belange im Rahmen der Planung zu berlcksichtigen sind und ob
eine Planung erforderlich ist, ist in der Bauleitplanung im Rahmen der Abwagung zu
prifen. Die Abwagung stellt das ,zentrale Gebot rechtsstaatlicher Planung” (Battis 2014:
RN 87) dar. Hier gilt es die verschiedenen Belange zusammenzuflihren.

Gemal § 1(7) BauGB sind die offentlichen und privaten Belange bei der Aufstellung der
Bauleitplane gegeneinander und untereinander gerecht abzuwagen. Das BVerwG hat in
einem Grundsatzurteil vom 12.12.1969 zentrale Anforderungen an die Abwagung formu-
liert: ,Das Gebot gerechter Abwégung ist verletzt, wenn eine (sachgerechte) Abwagung
uberhaupt nicht stattfindet. Es ist verletzt, wenn in die Abwagung an Belangen nicht
eingestellt wird, was nach Lage der Dinge in sie eingestellt werden muR3. Es ist ferner
verletzt, wenn die Bedeutung der betroffenen privaten Belange verkannt oder wenn der
Ausgleich zwischen den von der Planung beriihrten 6ffentlichen Belangen in einer Weise
vorgenommen wird, der zur objektiven Gewichtigkeit einzelner Belange auf3er Verhéltnis
steht.” (BVerwG 12.12.1969)

Das Abwagungsgebot steht damit in einem besonders engen Wechselverhaltnis zum
Planungsermessen der Gemeinden, da es den Vorgang der Ermessenentscheidung
mafgeblich strukturiert. Die letztendliche Abwagungsentscheidung erfolgt dann im Rah-
men der Beschlussfassung durch den Stadt- bzw. Gemeinderat (vgl. Sofker 2014b:
RN 185).

Eng verbunden mit dem Abwagungsgebot ist das Gebot der Konfliktvermeidung, welches
besagt, ,dass die von der Planung aufgeworfenen Fragen bzw. Konflikte grundsétzlich
einer Losung bedirfen (vgl. Krautzberger 2014a: 28, siehe hierzu spater ausfiihrlich
Kapitel 5.3).

Die planerische Abwagung stolt an Grenzen, wenn ,zwingende Rechtssatze* (Planungs-
leitsatze) vorliegen, die im Rahmen der Bauleitplanung einzuhalten sind (vgl. Stuer 2009:
RN 1313). Eine wichtige Bindung fiir die Abwagung stellen dabei die Ziele der Raumord-
nung dar. Gemall § 1 (4) BauGB sind die Bauleitplane ,den Zielen der Raumordnung
anzupassen®. Gemal §3 (1) Nr.2 BauGB sind Ziele der Raumordnung ,verbindliche



Vorgaben in Form von rdumlich und sachlich bestimmten oder bestimmbaren, vom Tréger
der Raumordnung abschlieBend abgewogenen [...] textlichen oder zeichnerischen Festle-
gungen in Raumordnungsplénen zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums*.

Neben verbindlichen Zielen der Regionalplanung kénnen auch zwingende fachgesetzliche
Regelungen Planungsleitsatze darstellen, die in der Abwagung nicht iberwunden werden
konnen (vgl. Stuer 2009: RN 1313). Typische Gesetze, die im Rahmen der Bauleitplanung
von Bedeutung sein konnen, sind z.B. das Denkmalrecht, das Wasserrecht oder das
Naturschutzrecht. Die relevanten Regelungen variieren dabei jedoch von Planungsfall zu
Planungsfall.

Von den verbindlichen Planungsleitsatzen sind ,Normen zu unterscheiden, die lediglich
eine Berticksichtigung im Rahmen der Bauleitplanung verlangen und durch Abwégung
uberwindbar sind (Berticksichtigungsregelungen).” (ebd.: RN 1314)

Zu unterscheiden ist dabei zwischen Berlicksichtigungsgeboten und Optimierungsgeboten
bzw. Abwagungsdirektiven. Berlcksichtigungsgebote fordern eine Berlcksichtigung
bestimmter Ziele im Rahmen der Abwagung, ihnen kommt dabei aber kein besonderes
Gewicht zu. Optimierungsgebote hingegen haben in der Abwégung ein besonderes
Gewicht und verlangen ,eine qualifizierte, moglichst weitgehende Berticksichtigung® (ebd.:
RN 1314).

Die Berucksichtigung von verbindlichen Vorgaben in Fachgesetzen steht auch in einem
Zusammenhang mit der Anforderung der Vollzugsfahigkeit der Bauleitplanung, die insbe-
sondere fir die verbindliche Bauleitplanung von Bedeutung ist. Diese Anforderung geht
zurick auf die Rechtsprechung das BVerwG. Das Gericht leitet die Anforderung an die
Vollzugsfahigkeit der Planung ab aus § 1(3) BauGB zur Erforderlichkeit der Planung: ,§ 1
Absatz Ill BauGB ist ferner verletzt, wenn ein Bebauungsplan, der aus tatséchlichen oder
Rechtsgriinden auf Dauer oder auf unabsehbare Zeit der Vollzugsfahigkeit entbehrt, die
Aufgabe der verbindlichen Bauleitplanung nicht zu erfillen vermag und deshalb gegen das
Gebot der Erforderlichkeit der Planung verstoRt. (BVerwG 21.03.2002)

Aus der Rechtsprechung ergibt sich die Anforderung, dass weder rechtliche Hirden noch
reale Tatsachen die Vollzugsfahigkeit einer Planung beintrachtigen dirfen (vgl. hierzu
ausfuhrlicher Kuschnerus 2010: 34-36).

Uber die Anforderung zur Vollzugsfahigkeit besteht insbesondere in der verbindlichen
Bauleitplanung eine enge Wechselwirkung zur Baugenehmigungsebene. Zwar handelt es
sich bei der Bauleitplanung und der Baugenehmigung um zwei grundlegend unterschiedli-
che Rechtsbereiche, diese sind jedoch eng miteinander verzahnt. Genehmigungsverfahren
stellen, wie bereits oben ausgeflhrt, im Unterschied zum Verfahren der Bauleitplanung
gebundene Entscheidungen dar. Wechselwirkungen bestehen neben der Anforderung an
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die Vollzugsfahigkeit dadurch, dass auf der Baugenehmigungsebene ein Planerfordernis
entstehen kann, wenn beispielsweise ein Bauvorhaben stadtebaulich sinnvoll ist, es aber
im Rahmen des geltenden Planungsrechts, z.B. nach § 34 BauGB,nicht genehmigt werden
kann.

Zur Aufstellung der Bauleitplane sieht das Baugesetzbuch ein formales Aufstellungsverfah-
ren vor. Die grundlegenden Regelungen hierzu (§§ 2-4c BauGB) umfassen Vorschriften
zur Abstimmung mit den Nachbargemeinden und zur Durchflihrung der Umweltpriifung
(§§ 2 und 2a BauGB), sowie zur Beteiligung der Offentlichkeit (§ 3 BauGB) und der
Behorden (§ 4 BauGB). Dabei sieht das Baugesetzbuch mit der friihzeitigen Beteiligung
und der Offenlage grundsatzlich eine zweistufige Beteiligung vor.'3

Im Rahmen der vorgeschriebenen zweistufigen Offentlichkeitsbeteiligung kénnen von den
Blrgerinnen und Birgern im Planverfahren Anforderungen an die Planung formuliert und
private Belange eingebracht werden, die es im Rahmen der Abwagung zu berlcksichtigen
gilt. Private Belange beschranken sich dabei ,nicht auf subjektiv-Gffentliche Rechte oder
auf die durch Art. 14 GG bzw. Art. 2 Abs. 2 GG verfassungsrechtlich geschiitzten Positio-
nen“ (Krautzberger 2014a: RN 55), sondern umfassen alle privaten Interessen. Die
Interessen missen jedoch fir die Gemeinde erkennbar sein. Dies kann ein Interesse sein,
das im Planaufstellungsverfahren vorgebracht wurde oder ,sich unabhéngig hiervon nach
Lage der Dinge fiir die Gemeinde "aufdrdngen” musste. Was die Gemeinde nicht “sieht’
und was sie nach den gegebenen Umstanden auch nicht zu “sehen braucht’, kann ver-
ninftigerweise bei der Abwégung nicht beriicksichtigt werden.” (ebd.: RN 55)

Daraus ergibt sich zwar keine unmittelbare Pflicht zur Beteiligung fur den einzelnen Birger,
aber durchaus die Notwendigkeit, eigene Interessen in das Planverfahren einzubringen,
sofern sie im Rahmen der Planung Berticksichtigung finden sollen (vgl. ebd.: RN 55).

Ebenso wie die Offentlichkeit kénnen auch die Behérden und sonstigen Trager éffentlicher
Belange ihre Interessen ins Planverfahren einbringen. Sie sind zu beteiligen ,wenn ihre
Aufgabenbereiche durch die Planung bertihrt werden® (Krautzberger 2014b: 31). Dabei
kann es sich um eigene Planungen handeln, z.B. den Neubau einer Stromtrasse oder auch
Hinweise auf besondere Problemlagen im Plangebiet, die im Zustandigkeitsbereich der
Behorde liegen, z.B. das Vorkommen von Altlasten. Da die Gemeinden haufig nicht
abschatzen kdnnen, ob eine Betroffenheit der jeweiligen Behdrden oder Trager offentlicher
Belange vorliegt, empfiehlt es sich, den Kreis der Beteiligten mdglichst weit zu fassen,
denn die Beteiligung erfiillt — ebenso wie die Beteiligung der Offentlichkeit — eine wichtige
Funktion bei der Zusammenstellung des Abwagungsmaterials. (vgl. ebd.: RN 31-35)

13 Zur ausfiihrlichen Darstellung des Aufstellungsverfahrens siehe Krautzberger 2014b: RN 31-102.



Die Ausflihrungen haben gezeigt, dass im Rahmen der Bauleitplanung eine Vielzahl von
Grenzen und Anforderungen zusammenzuflihren ist. Dieser ohnehin sehr komplexe
Prozess wird erschwert durch die Tatsache, dass die rechtlichen Grenzen und Anforde-
rungen wiederum unbestimmte Rechtsbegriffe beinhalten (z.B. Formulierungen wie ,soweit
es fir die stadtebauliche Entwicklung und Ordnung erforderlich ist*, die es in der kommu-
nalen Praxis auszulegen gilt. Eine maflgebliche Rolle kommt dabei der Verwaltung zu. Im
Folgenden wird die Rolle der Verwaltung in ihrem Wechselspiel mit der Politik naher
charakterisiert.

3.4. Rolle der Verwaltung bei der Aufstellung von Bauleitpldnen

Innerhalb der Gemeinde sind grundsatzlich der Rat als ,parlamentarisches Gremium* fur
die Programmauswahl und die Verwaltung fir den Programmvollzug zusténdig (vgl.
NaBmacher u. NaBmacher 2007: 210). Bezogen auf die Bauleitplanung heil3t das, dass
verfahrensleitende Beschlisse vom Rat oder den zugehdrigen Ausschiissen zu fassen
sind und die Verwaltung fir die Durchfihrung der Planverfahren zustandig ist. Die Verwal-
tung ist allerdings auch maRgeblich an der Vorbereitung der Beschllsse beteiligt, indem
sie z.B. an der Zusammenstellung des Abwéagungsmaterials mitwirkt und die Beschluss-
vorschlage ausarbeitet.

Zahlreiche empirische Studien haben aber immer wieder festgestellt, dass die politischen
Entscheidungen in einem hohen Male von der Verwaltung vorstrukturiert und von ihr
grundlegende Vorentscheidungen getroffen werden: ,Prasentiert sie [die Verwaltung] den
politischen Gremien ihre Vorlage, so stellt die in der Regel nicht alle (theoretisch) denkba-
ren Entscheidungsalternativen vor, sondern prasentiert, v.a. bei langfristigen Planungen,
Ergebnisse oder Zwischenstédnde verwaltungsinterner Entscheidungs- und Abstimmungs-
prozesse.” (vgl. Bachmann 1993: 88)

Vorlagen der Verwaltung dienen der Politik als wichtige Entscheidungsgrundlage. In der
kommunalwissenschaftlichen Forschung wurde beobachtet, dass Anderungen an den
Beschlussvorschlagen eher selten sind: ,Dennoch ist die Durchschlagskraft entschei-
dungsreifer Verwaltungsvorlagen so stark, dass die meisten Verwaltungsvorlagen die
Ausschiisse allenfalls mit marginalen Veranderungen passieren. Haufig kann sogar in den
Ausschiissen keine groRe Auseinandersetzung Uber die Vorlagen mehr erwartet werden.”
(vgl. NaBmacher u. NaBmacher 2007: 241)

Fragen der Rechtsauslegung und Rechtsanwendung finden somit vor allem im Rahmen
der Vorarbeiten durch die Verwaltung statt. Der Verwaltung kommt also bei der Rechtsan-
wendung in der kommunalen Planung eine zentrale Rolle zu. Ihr Handeln steht deshalb im
Folgenden im Fokus der Untersuchung. Dabei missen von der Verwaltung bei der Vorbe-
reitung der Abwagungsentscheidung und der Durchflihrung des Bauleitplanverfahrens eine
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Vielzahl von Vorgaben beachtet werden (siehe Abb. 4). Dies stellt flr die Planungsverwal-
tungen eine grolRe Herausforderung dar.
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Abb. 4:  Anforderungen an die Rechtsanwendung durch die Planungsverwaltung in der Bauleitplanung
(Eigene Darstellung)

Fehlerhafte In der praktischen Umsetzung kann es mitunter auch zu einer fehlerhaften Rechtsanwen-
Rechtsanwendung  gyng kommen. In der Bauleitplanung kann sich dies beziehen auf:
= die Nichtanwendung bindender materieller Vorgaben,
= die Nichtanwendung bindender Verfahrensvorschriften,
= die Missachtung des Abwagungsgebots (Abwéagungsausfall, Abwagungsfehlein-
schatzung, Abwagungsdisproportionalitat),
= die Missachtung des Planungserfordernisses,
= die fehlerhafte Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe.

Bislang ungeklart ist die Frage, worin Ursachen fiir eine fehlerhafte Rechtsanwendung
liegen konnen. Ungeklart ist ebenso, durch welche Einflussfaktoren die Rechtsanwendung
der Verwaltung bestimmt wird und wie die Verwaltung mit Auslegungsspielraumen des
Rechts in der Praxis umgeht. Dies gilt es im Weiteren mit Hilfe des Akteurszentrierten
Institutionalismus (Al) naher zu analysieren. Im Rahmen des Al werden dabei sowoh! die
oben aufgeflihrten Anforderungen bertcksichtigt, als auch weitere Bereiche von Einfluss-
faktoren untersucht, wie z.B. die Handlungsressourcen und Handlungsorientierungen der
Akteure in der Verwaltung.



4. Einflussfaktoren auf die Anwendung von Rechtsvorschriften in der
Bauleitplanung

Ein Ziel der Arbeit ist es, Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung in der Bauleitplanung
zu identifizieren und zu systematisieren. Als Basis flr die nachfolgende empirische Unter-
suchung werden in diesem Kapitel mogliche Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung
anhand bislang vorliegender Forschungsergebnisse analysiert.

Auch wenn Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung in der kommunalen Planung in
bisherigen Untersuchungen bislang noch nicht systematisch erfasst wurden, so lassen sich
in bereits vorliegenden empirischen Studien jedoch zahlreiche Hinweise auf maégliche
Einflussfaktoren identifizieren, die im Folgenden zusammenfassend dargestellt werden.
Zur Systematisierung werden die Untersuchungskategorien des Akteurszentrierten Institu-
tionalismus (Al) genutzt, der fur die Arbeit die zentrale Forschungsheuristik darstellt. Die
grundlegenden, in Kapitel 2.2 bereits erlauterten Untersuchungskategorien werden im
Folgenden genutzt, um bereits bekannte Einflussfaktoren aus vorliegenden empirischen
Studien zu strukturieren. Im Mittelpunkt der Betrachtung stehen dabei das Handeln der
Verwaltung bei der Anwendung von Rechtsvorschriften und die Frage, welche Institutio-
nen, Handlungsressourcen, Handlungsorientierungen und Interaktionen mit anderen
Akteuren auf das Handeln der Verwaltung einwirken.

Bei der Auswertung bereits vorliegender Studien wurde vor allem auf Untersuchungen der
Implementationsforschung und Rechtssoziologie im deutschen Raum zuriickgegriffen.
Internationale Studien wurden nicht umfassend ausgewertet, da die moglichen Einflussfak-
toren auf die Rechtsanwendung stark abhangig vom jeweiligen Rechtssystem und Staats-
aufbau sind. Ebenfalls nicht auswertet wurden Studien zur Implementation von informellen
Planungen. Zwar wird angenommen, dass diese Studien auch Ergebnisse zur Rolle der
Verwaltung und zur Implementation von Planen enthalten, dass eine vollstandige Auswer-
tung jedoch den Umfang dieser Arbeit sprengen wirde. Von besonderer Bedeutung fir
diese Arbeit sind die Studien, die sich unmittelbar mit der Anwendung des Bauplanungs-
rechts in Deutschland auseinandergesetzt haben. Diese beziehen sich vor allem auf den
Zeitraum ab Mitte der 1980er-Jahre bis in die 1990er-Jahre.

Stich, Porger und Steinbach haben bereits 1983 eine Studie zum Planen und Bauen in
Gemengelagen verdffentlicht. Anhand einer Analyse verschiedener Fallbeispiele (z.B. zu
Planungen in gewerblich-industriellen Gemengelagen und erganzenden Expertengespra-
chen) wurde hier unter anderem die Bedeutung des Planungsrechts fiir die Planung in
Gemengelagen aufgezeigt.

Schafer und Schmidt-Eichstadt haben 1984 eine breit angelegte Befragung zu praktischen
Erfahrungen mit dem Bundesbaugesetz vorgelegt. Die Studie beschreibt dabei vornehm-
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lich die damalige Umsetzung des Bundesbaugesetzes. Eine umfassende Untersuchung
zur Anwendung des Bauplanungsrechts im Rahmen von Baugenehmigungsverfahren
haben Scharmer, Wollmann und Argast fast zeitgleich 1985 veréffentlicht (Wollmann
1985). In sieben Fallstudien wurden anhand von Dokumentenanalysen und Interviews der
Vollzug von bauplanerischen Vorschriften in Baugenehmigungsverfahren und Probleme
bei der Rechtsanwendung untersucht. Erganzend wurde eine Befragung von Experten und
hoheren Verwaltungsbehorden vorgenommen. Die Studie stellt in erster Linie die Anwen-
dung der Rechtsvorschriften dar und zeigt deren Probleme beim Vollzug auf.

Bachmann (1993) beschaftigt sich in seiner Studie ,Verhandlungen (mit) der Bauverwal-
tung* umfassend mit Verhandlungsprozessen in Bauleitplanungs- und Baugenehmigungs-
verfahren. In der qualitativen Studie werden — mit Hilfe von Dokumentenanalyse und
Interviews mit Akteuren innerhalb und auerhalb der Verwaltung — Verhandlungsprozesse
bei der Anwendung des Bauplanungs- und Bauordnungsrechts analysiert. Die Studie gibt
insbesondere Hinweise auf informelle Entscheidungsprozesse und Interaktionen zwischen
den Akteuren.

Greiving hat 1998 die Studie ,Bauleitplanung zwischen Rechtsstaatlichkeit und Praktikabili-
tat“ vorgelegt. Darin wird anhand einer schriftlichen Befragung, von Experteninterviews und
der Analyse von zwdlf Fallstudien u.a. untersucht, wie das PlanmaRigkeitsprinzip in der
kommunalen Planung umgesetzt wird.

Kuhimann hat in der 2003 veréffentlichen Studie ,Rechtsstaatliches Verwaltungshandeln in
Ostdeutschland“ am Beispiel der lokalen Bauverwaltung untersucht, inwieweit sich der
Gesetzesvollzug in Ostdeutschland nach der Wende dem Typ der ,verhandelnden Verwal-
tung* angenahert hat. Dazu wurden Expertengesprache gefuhrt und kommunale Fallstu-
dien in zwei Kreisen und zwei Gemeinden untersucht. Analysiert wurden auch Determinan-
ten der Rechtsanwendung, jedoch vor dem sehr spezifischen Hintergrund der Transforma-
tionsprozesse in Ostdeutschland nach der Wiedervereinigung.

Zur Bedeutung von Normenkontrollverfahren in der Bauleitplanung liegen zwei umfangrei-
che Studien vor: Scharmer hat 1988 eine bundesweite Analyse von Normenkontrollent-
scheidungen vorgenommen. Voge schliet 1993 mit der Analyse von Normenkontrollver-
fahren in NRW daran an. Beide Studien stellen Inhalte und Anzahl von Normenkontrollver-
fahren dar und liefern einige Hinweise auf Fehlerursachen und Folgen von Gerichtsent-
scheidungen fur die kommunale Planung.

Umfassende Studien zur Anwendung des bestehenden Bau- und Planungsrechts wurden
in der jlingeren Vergangenheit nicht durchgefiihrt. Jingere praxisbezogene Forschungs-



vorhaben umfassten vielmehr Planspiele zu BauGB-Novellen (vgl. Bunzel 2001; Bunzel
2006) und Untersuchungen zu einer moglichen Novelle bzw. Neustrukturierung der
BauNVO (vgl. Bunzel et al. 2014).

Dennoch finden sich einzelne Arbeiten, die sich mit Teilaspekten oder einzelnen Vorschrif-
ten beschaftigen; so beispielsweise Studien zur Anwendung von Verfahren nach § 13 a
BauGB (Siedentop et al. 2010), zur Durchfuhrung der Umweltvertraglichkeitsprifung
(Dopfer et al. 2009) und zur Bedeutung der Offentlichkeitsbeteiligung bei der Durchfiihrung
der Umweltprifung im Rahmen der Bauleitplanung (Regener 2009).

Neben Studien, die sich unmittelbar mit der Anwendung des Bauplanungsrechts beschaf-
tigt haben, wurden auch empirische Studien im Bereich des Immissionsschutz- und
Umweltrechts ausgewertet, weil hier aufgrund des flr diese Arbeit ausgewahlten Anwen-
dungsbeispiels des planerischen Storfallschutzes mit seinen zentralen Regelungen im
Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG) eine inhaltliche Nahe der Rechtsmaterie
besteht. Zu nennen ist insbesondere eine grundlegende Studie der Implementationsfor-
schung von Mayntz im Jahr 1978, die intensiv Vollzugsprobleme im Bereich des Immissi-
onsschutzrechts analysiert und friihzeitig Hinweise auf Verhandlungsprozesse in Geneh-
migungsverfahren gab. In der Folge gab es zahlreiche Studien, die sich mit Vollzugsprob-
lemen und Verhandlungsprozessen auseinandergesetzt haben, u.a. die Studien von (Dose
1997; Hucke 1996).

Dabei ist zu beriicksichtigen, dass es sich bei diesen Studien im Wesentlichen um die
Analyse von gebundenen Genehmigungsentscheidungen handelt und nicht um die Analy-
se von Rechtsanwendung in Planungsprozessen. Aufgrund der bereits ausgefiihrten
starken Wechselwirkungen zwischen Genehmigungs- und Planungsprozessen sind die
Ergebnisse flr die vorliegende Arbeit dennoch von Bedeutung.

Bei der Analyse der bisherigen Forschungsergebnisse ist insbesondere bei den é&lteren
Studien zu beachten, dass sich die rechtlichen und gesellschaftlichen Rahmenbedingun-
gen stetig verandert haben und sich Forschungsergebnisse der Vergangenheit nur noch
bedingt auf die heutigen Rahmenbedingungen Ubertragen lassen. Beispielsweise muss bei
Erkenntnissen zur Rolle der hoheren Verwaltungsbehorden bertcksichtigt werden, dass
heutzutage bestimmte Genehmigungspflichten (z.B. fir Bebauungspléane) nur noch fiir
Ausnahmefalle bestehen (vgl. § 10(2) BauGB). Vor diesem Hintergrund ist eine schemati-
sche Ubertragung der Einflussfaktoren friiherer Forschungsergebnisse auf die vorliegende
Untersuchung nicht madglich. Gleichwohl kénnen die bisherigen Forschungsergebnisse
Hinweise auf grundsatzlich mégliche Einflussfaktoren geben, die es dann in der eigenen
empirischen Untersuchung zu tberpriifen gilt.

Empirische Studien zum
Vollzug des Umwelt- und
Immissionsschutzrechts

Mégliche Ubertragbar-
keit der Ergebnisse



Einfluss der Rechtsvor-
schriften selbst

Komplexitat und
Unklarheit rechtlicher
Anforderungen

Im Folgenden wird anhand des in Kapitel 2.2 abgeleiteten und in Abb. 2 zusammenfas-
send dargestellten Untersuchungsansatzes der Stand der Forschung ausgewertet.

4.1. Institutioneller Kontext

Im Folgenden wird anhand der Auswertung der eingangs genannten Studien aufgezeigt,
welchen Einfluss formelle und informelle Institutionen auf das Handeln der Verwaltung bei
der Anwendung von Rechtsvorschriften haben kdnnen. Zu beriicksichtigen ist dabei auch,
dass Institutionen nicht nur als Einflussfaktor auf die Akteure wirken, sondern auch von
unterschiedlichen Akteuren geschaffen bzw. beeinflusst werden.

4.1.1. Auswirkungen formeller Institutionen auf das Verwaltungshandeln

Wichtige Einflussfaktoren auf die Umsetzung von Rechtsvorschriften sind die Normen
selbst. Welche Handlungsspielrdume sich flr Rechtsvorschriften dabei grundséatzlich aus
der Art der Programmierung oder durch die Verwendung unbestimmter Rechtsbegriffe
eroffnen, wurde bereits in Kapitel 3.2 ausflhrlich erlautert. Im Folgenden soll dargelegt
werden, wie sich diese Einflussmdglichkeiten in empirischen Studien ausgewirkt haben.

Die Komplexitat der rechtlichen Anforderungen sowie unklare Anforderungen von Geset-
zen, die sich insbesondere durch unbestimmte Rechtsbegriffe ergeben, haben sich in
zahlreichen empirischen Studien immer wieder als ein negativer Einflussfaktor auf den
Vollzug von Rechtsvorschriften erwiesen (vgl. Dose 1997: 405; Jann 1999: 537; Scharmer
1992: 153, 134; Voge 1993: 30; Dopfer et al. 2009: 271f.). Als besonders problematisch
haben sich in den angefiihrten friheren Studien diesbeziiglich die zahlreichen Vorschriften
des Baunebenrechts herausgestellt, die es im Rahmen von Baugenehmigungsverfahren
zu beriicksichtigen gilt. (vgl. Bachmann 1993: 57)

Komplexe rechtliche Regelungen konnen mitunter zu dem Versuch fiihren, die Anwendung
von Rechtsvorschriften zu umgehen. Scharmer (vgl. Scharmer 1985: 22) hat beobachtet,
dass die aufgrund der rechtlichen Anforderungen komplizierten, aufwandigen und zeitrau-
benden Aufstellungsverfahren von Bebauungsplanen ein Planungshemmnis flir Gemein-
den darstellen. Daher unterbleibt die Aufstellung von Bebauungsplanen mitunter.

Fur die praktische Anwendung sind auch widerspriichliche Zielsetzungen in den Rechts-
normen, die bei der Anwendung in Einklang gebracht werden missen, problematisch (vgl.
Scharmer 1988: 67-74). Besondere Schwierigkeiten ergeben sich fir die Behdrden in
Bereichen, in denen Querschnittsaufgaben wie die der Bauleitplanung vorliegen, da hier



eine Vielzahl verschiedener gesetzlicher Grundlagen und Belange zu beriicksichtigen ist
(vgl. Stich et al. 1983: 153).

Einfluss auf die Anwendung von Rechtsvorschriften hat jedoch nicht nur die Ausgestaltung
der Norm selbst, sondern auch die Anzahl rechtlichen Anderungen (vgl. Bachmann
1993: 56). Novellen und der Erlass neuer Rechtsvorschriften konnen den Vollzug erschwe-
ren, da es fiir den Rechtsanwender immer schwieriger wird, den Uberblick iiber die aktuell
geltenden rechtlichen Regelungen zu behalten (vgl. ebd.: 267). Der friihere Prasident des
Bundesverwaltungsgerichts FranRen hat darauf hingewiesen, dass Vollzugsprobleme
,durch das standige Drehen an der Regulierungsschraube nicht behoben, sondern nur
vermehrt werden® (FranBen 1995: 339). Befirwortet werden hingegen in der Planungspra-
xis rechtliche Anderungen, die der Rechtsklarheit und Rechtssicherheit dienen (vgl. Stich
et al. 1983: 155).

Von der Verabschiedung neuer rechtlicher Regelungen durch die Legislative bis zur
rechtssicheren Anwendung bedarf es Zeit. Bei der Anwendung des § 34 BauGB wurde
festgestellt, dass sich nach einer wesentlichen Novelle im Jahr 1976, als der Begriff der
Unbedenklichkeit durch den des Einfligens ersetzt wurde, anfanglich Unsicherheiten in der
praktischen Anwendung bestanden. Die Anwendung hat sich in den Folgejahren aber
eingespielt (vgl. Scharmer 1985: 38).

Auch Schmitt-Eichstadt weist darauf hin, dass der Gesetzgeber zu selten berucksichtigt,
,dal ein Gesetz nicht allein dadurch wirksam wird, daf es im Gesetzesblatt steht. Die
Mitarbeiter in den betroffenen Verwaltungen benétigen einige Zeit, um ein neues Gesetz —
oder haufiger noch — eine geénderte Vorschrift wahrzunehmen, sich mit ihr vertraut zu
machen.” (Schmidt-Eichstaedt 1999: 620)

Hinsichtlich der Komplexitat und Anzahl der Rechtsvorschriften ist jedoch zu beachten,
dass nicht generell von einer Uberforderung der Verwaltungsmitarbeiter gesprochen
werden kann. So hat Bachmann in Untersuchungen zu Verhandlungsprozessen in der
Bauverwaltung in drei Fallstudien eine relative Zufriedenheit der Mitarbeiter sowohl im
Bereich der Bauordnung als auch in der Stadtplanung mit den jeweiligen Rechtsnormen
festgestellt. Ein Mangel an Vorschriften wird indes auch nicht beklagt (vgl. Bachmann
1993: 265f.). In der eigenen empirischen Untersuchung ist somit ein besonderes Augen-
merk darauf zu legen, ob eine Uberforderung der Rechtsanwender festgestellt werden
kann — und wenn ja, welche Faktoren sie auslosen.

Einfluss von rechtlichen
Anderungen



Einfluss von hoheren
Verwaltungsbehdérden

Die Aktivitdten der hoheren Verwaltungsbehdrden sind ein wichtiger Einflussfaktor im
Bereich des institutionellen Kontexts. Die Verwaltungsbehorden konnen Kontrollfunktionen
austiben und normenkonkretisierende Verwaltungsvorschriften erlassen, sie kénnen aber
auch beratend tatig werden (vgl. Wollmann 1985: 55ff.).

Einflussnahme (iber die Kontrollfunktion kann z.B. iber die Genehmigung der Flachen-
nutzungsplane ausgeibt werden. In bisherigen empirischen Studien wurde z.B. festge-
stellt, dass die Genehmigungsbehorden in grofer Zahl tber Auflagen zur Genehmigung
auch Einfluss auf die Planinhalte genommen haben (vgl. Schafer u. Schmidt-Eichstaedt
1984: 60) und auf Mangel in der Abwagung hinweisen (vgl. Greiving 1998: 157). Aus
Analysen von Normenkontrollverfahren geht zudem hervor, dass auch iber die damals
noch bestehende Genehmigungspflicht von Bebauungsplanen durch die héheren Verwal-
tungsbehorden Einfluss auf die Rechtsanwendung ausgeubt wurde (vgl. Voge 1993: 27;
Scharmer 1988: 40-42). Gleichwohl weist Wollmann darauf hin, dass die Intensitat der
Prifung sich zwischen den einzelnen Behorden stark unterscheidet und vom Rollenver-
standnis der Behorden abhangig ist (vgl. Wollmann 1985: 55; zum Einfluss der Rollenver-
standnisse von Behdrden siehe auch Kapitel 4.4).

Greiving weist zudem darauf hin, dass friihzeitige Abstimmungen mit den Aufsichtsbehor-
den spatere Probleme im formalen Verfahren minimieren kdnnen (vgl. Greiving 1998: 247).
Beziglich des aktuellen Einflusses der Aufsichtsbehorden ist jedoch zu beachten, dass
zahlreiche Genehmigungspflichten, Gber die friher Einfluss auf die kommunalen Entschei-
dungen genommen werden konnte (vgl. Scharmer 1985: 55), heute nicht mehr bestehen
(z.B. Genehmigungspflicht der Bebauungsplane, Zustimmung zu Befreiungen).

Lau hat 2012 in einer Untersuchung zur Rolle der Kommunalaufsicht hinsichtlich des
Schutzes von Natur und Landschaft in der Bauleitplanung festgestellt, dass von repressi-
ven Aufsichtsmitteln nur sehr zurlickhaltend Gebrauch gemacht wird und dass der Auf-
sichtsbehdrde bekannte Rechtsverstdfie nur selten (in etwa 20 % der Falle) zur Ahndung
kommen (vgl. Lau 2012a: 338).

Vielmehr nehmen die hoheren Verwaltungsbehdrden neben der reinen Aufsichtsfunktion
haufig auch eine beratende Funktion wahr. Lau hat darauf hingewiesen, dass 70 % der
befragten Behorden bei der Aufstellung von Bauleitplanen beratend tatig werden. Die
Beratung wird dabei sowohl von den Kommunen nachgefragt, als auch aktiv von den
Aufsichtsbehdrden angeboten. Besonders hoher Beratungsbedarf bestand dabei bei den
kreisangehdrigen Kommunen (vgl. ebd.: 336f.).

Wollmann beschreibt dies unter dem Stichwort ,Servicefunktion“ der hoheren Verwal-
tungsbehorden. Die hoheren Verwaltungsbehdrden informieren die Gemeinden haufig tber
die aktuelle Rechtsprechung und Gesetzgebung. Diese Funktion ist nach den Analysen
von Wollmann vor allem fir Klein- und Mittelstadte von Bedeutung (vgl. Wollmann
1985: 56).



Die Gerichte haben eine wichtige Kontrollfunktion bei der Rechtsanwendung in der kom-
munalen Planung und beeinflussen so direkt und indirekt die Rechtsanwendung. Eine
direkte Beeinflussung findet Uber (mdgliche) Klageverfahren statt. Bebauungsplane
kénnen im Rahmen von Normenkontrollklagen nach § 47 Verwaltungsgerichtsordnung
(VwGO) angefochten werden, sofern der Klager geltend machen kann, durch den Bebau-
ungsplan in seinen Rechten verletzt zu sein und seine Interessen bereits im Rahmen der
Offenlage ins Planverfahren eingebracht zu haben (Praklusionswirkung). Bei Baugenehmi-
gungen besteht die Mdglichkeit, gegen den Verwaltungsakt im Rahmen einer Anfech-
tungsklage nach § 42 VwGO vorzugehen, sofern der Klager in seinem individuellen Recht
verletzt ist. Wird von den Gerichten eine Rechtsverletzung festgestellt, kommt es zur
Aufhebung der Baugenehmigung bzw. werden Bebauungsplane flr unwirksam erklart. Die
wirksame Kontrolle findet also nur unter zwei Voraussetzungen statt: Zum einen muss es
einen Klager geben, der gewillt ist, gegen die Satzung oder die Baugenehmigung vorzuge-
hen; zum anderen muss dieser Klager auch klagebefugt sein.'* Empirische Untersuchun-
gen von Kuhlmann haben gezeigt, dass diese Voraussetzungen die Kontrolldichte erheb-
lich einschranken konnen (vgl. Kuhimann 2003: 280).

Dennoch kann bereits die Androhung von Klagen Einfluss auf die Rechtsanwendung
haben. Scharmer hat festgestellt, dass drohende Klagen durchaus die Rechtsanwendung
in der Verwaltung beeinflussen: ,Das Risiko einer spateren Uberprifung des Bebauungs-
plans durch die Rechtsprechung erhéht die Aufmerksamkeit der Verwaltungsmitarbeiter im
Planungsprozess. Auf der anderen Seite weisen die Gesprachspartner aber auch darauf
hin, dal? ein wesentlicher Effekt der strengen, teilweise formalistischen Planliberprifung
sich nicht in besserer Planung und besseren materiellen Ergebnissen, sondern in besserer
formaler Absicherung der Planung niederschlagt. Gerade in GroRstadtverwaltungen
werden erhebliche Personalkapazitaten dafir eingesetzt, um Bebauungsplane gerichtsfest
zu machen.” (Scharmer 1988: 144f.)

Scharmer hat in seiner Analyse von Genehmigungsentscheidungen auch beobachtet, dass
groRzigige Genehmigungen nach § 34 BauGB unterbleiben, wenn aus der Nachbarschaft
mit einer Klage gedroht wird (vgl. Scharmer 1985: 41). In empirischen Forschungen zur
Gemengelagenproblematik wurde zudem beobachtet, dass die bloRe Klageandrohung zu
einer L&hmung der Verwaltungsaktivitaten fihren kann, da die Verwaltung begriindet oder
unbegrundet befirchtet, vor Gericht zu unterliegen (vgl. Stich et al. 1983: 161).

Magliche Klageverfahren kdnnen auch zu einer Art Rechtsbeugung durch die Kommunen
fihren, um Klagemaoglichkeiten zu verhindern, z.B. indem sie Bebauungsplane bewusst im

14 Zu den Rechtsschutzmdglichkeiten im Detail siehe Kuschnerus 2010: 537ff; Schmidt-Eichstaedt 2005: 62ff.

Einfluss der Recht-
sprechung durch
unmittelbare Kontrolle

Einfluss der Rechtspre-
chung durch Androhung
von Klagen



Einfluss der
Rechtsprechung durch
Auslegung der Rechts-

vorschriften

Verfahrensstand nach § 33 BauGB'5 belassen oder Plane nach dem Satzungsbeschluss
nicht nach § 10(3) BauGB offentlich bekannt machen, um so die Moglichkeit der Normen-
kontrollklage zu umgehen (vgl. Scharmer 1985: 37).

Gerichtliche Entscheidungen werden von den Verwaltungsmitarbeitern in den Gemeinden
oft als unkalkulierbar wahrgenommen (vgl. Stich et al. 1983: 161). Dies kann zum Teil
dadurch erklart werden, dass im Entscheidungsverhalten der Gerichte erhebliche Unter-
schiede festgestellt wurden (vgl. Scharmer 1988: 44f.). Solche Unterschiede zeigen sich in
der aktuellen Rechtsprechung beispielsweise auch zwischen dem 2. Senat und dem
10. Senat des OVG Munster in der Frage, welche Anforderungen an die Bestimmtheit von
Larmkontingentierungen zu stellen sind (vgl. OVG Munster 09.11.2012).

Drohende Klageverfahren haben in der Vergangenheit als Einflussfaktor an Bedeutung
gewonnen. Bereits 1993 wurde anhand einer Analyse von Normenkontrollverfahren
festgestellt, dass eine zunehmende Klagebereitschaft in der Bevolkerung vorzufinden ist
und planerische Entscheidungen von der Bevdlkerung zunehmend starker hinterfragt
werden (vgl. Voge 1993: 23). Wollmann weist zudem auf einen Zusammenhang zwischen
dem Vorhandensein spezialisierter Rechtsanwalte und Rechtsschutzversicherungen
einerseits und der Klagefreudigkeit von Burgern andererseits hin (vgl. Wollmann 1985).

Neben der unmittelbaren Kontrolle bestimmter (Plan-)Vorhaben erfillen die Gerichte
zudem eine wichtige Funktion bei der Interpretation von Rechtsvorschriften, wie z.B. bei
der Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe (siehe hierzu Kapitel 3.2). Somit beeinflussen
sie die Rechtsanwendung in den Kommunen ebenfalls unmittelbar. Erganzend zu den
Gesetzen kommt den Gerichtsentscheidungen folglich eine Programmierungsfunktion zu,
die vor allem (ber die Formulierung von Leitsatzen und uber Urteilsbegriindungen vorge-
nommen wird (vgl. Schafer 1987:283). Durch die Rechtsprechung werden Uber die
Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe neue Anforderungen fiir die Planungspraxis
definiert. Der Rechtsprechung kann dabei eine Rolle als ,Quasigesetzgeber” (vgl. Schafer
u. Schmidt-Eichstaedt 1984: 320) zukommen und die Entscheidungen konnen eine
erhebliche Fernwirkung aufweisen.

Besondere Bedeutung haben dabei die Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts:
,Die Veroffentlichung der Entscheidungen in der Fachpresse, ihre Darstellung und Kom-
mentierung in Aufsdtzen und Vortragen, ihre — in der Regel kritiklose — Aufnahme in
Kommentare und Lehrbiicher, ihre Verarbeitung und Verbreitung in Landererlassen und
Rundschreiben von Regierungsprasidenten und stédtischen Rechtsamtern flihren dazu,
dal? Interpretationen und Rechtschdpfungen des BVerwG zunéchst von Rechtsexperten in
Gerichten, Aufsichtsbehérden, Anwaltskanzleien und Rechtsamtern aufgenommen und —

15 Nach § 33 BauGB konnen Vorhaben unter bestimmten Voraussetzungen bereits wahrend des Planaufstellungsverfah-
rens nach der Offenlage des Plans zugelassen werden; siehe im Detail § 33 BauGB.



wenn auch zeitlich verschoben — nach und nach von Vollzugshehdrden fiir kiinftige Félle
umgesetzt werden.” (Scharmer 1987: 309)

Wollmann weist darauf hin, dass Entscheidungen der Gerichte ,sich in der kommunalen
Praxis teilweise "wie Lauffeuer” verbreiten und Handlungsunsicherheit auslésen.” (Woll-
mann 1985: 58)

Mayntz hat festgestellt, dass Vollzugsbehorden im Bereich des gewerblichen Immissions-
schutzes bei fehlender ministerieller Steuerung verstarkt auf die Rechtsprechung der
Verwaltungsgerichte zurlickgreifen (vgl. Mayntz 1978: 52). Gleiches hat auch Bachmann in
den Planungsverwaltungen beobachtet (vgl. Bachmann 1993: 272). In Studien zur Planung
in Gemengelagen hatten Behdrdenmitarbeiter hingegen mitgeteilt, obergerichtliche Recht-
sprechung nur ansatzweise zu verfolgen. Begriindet wurde dies mit fehlenden zeitlichen
Ressourcen und der mangelnden Verfigbarkeit der Urteile in der Behdrde (siehe hierzu
auch Kapitel 4.3). Als Folge hiervon wurden die zentralen Inhalte der Rechtsprechung in
der kommunalen Verwaltung vor allem (iber deren Behandlung im Rahmen von Erlassen
und Verwaltungsvorschriften wahrgenommen. Vielfach waren bestimmte Schlagworte oder
Leitsatze bekannt, es fehlte jedoch an tiefergehenden Kenntnissen (iber den Kontext und
Hintergrund der jeweiligen Rechtsprechung (vgl. Stich et al. 1983:162; Schafer
1987: 291).

Als ein Grund fur Verfahrensfehler wurden in Untersuchungen zum Vollzug des Bundes-
baugesetzes standig sich andernde Anforderungen der Rechtsprechung angefiihrt (vgl.
Schafer u. Schmidt-Eichstaedt 1984: 92). Untersuchungen zu Normenkontrollverfahren
haben festgestellt, dass durch die von der Rechtsprechung definierten Anforderungen und
durch das ,Damoklesschwert® der Normenkontrolle die Planverfahren fiir die Kommunen
komplexer werden und teilweise eine ,ubertriebene Akribie“ in den Planverfahren vorzufin-
den ist. Die komplexen Anforderungen und rechtlichen Unsicherheiten filhren auch dazu,
dass in einigen Kommunen auf die Aufstellung von Bebauungsplanen verzichtet wird bzw.
sehr enge Abgrenzungen von Plangebieten vorgenommen werden und somit den Anforde-
rungen des Planerfordernisses nicht ausreichend Rechnung getragen wird (vgl. Voge
1993: 8, 23-25).

Besonders kritisch fiir die praktische Anwendung ist die Ubertragung von Anforderungen
der aktuellen Rechtsprechung auf Plane, die bereits zuvor beschlossen wurden (vgl.
ebd.: 28f.). Dies kann riickwirkend zu einer verdeckten Nichtigkeit'® von Planen fiihren (vgl.
Wollmann 1985: 59f.)

16 1985 wurde noch zwischen der Nichtigkeit eines Planes und der Unwirksamkeit eines Planes unterschieden. Diese
Unterscheidung wurde im Zuge der Novelle des EAG Bau 2004 aufgehoben. Heute kdnnen Bebauungspléne nur noch
fir unwirksam erklart werden. (vgl. Kuschnerus 2010: 544-545.



Einfluss der Landes- und
Regionalplanung

Planungsziele der
Gemeinden

Insgesamt zeigt sich in den bisherigen empirischen Studien ein starker Einfluss der
Rechtsprechung auf die praktische Anwendung des Planungsrechts. In der eigenen
empirischen Untersuchung ist somit zu Uberpriifen, ob sich der Einfluss der Rechtspre-
chung bestatigt und in welchen Bereichen er besonders ausgepragt ist.

Wie in Kapitel 3.3 dargestellt, werden von der Regionalplanung die Ziele der Raumordnung
als verbindliche Vorgaben fur die Bauleitplanung formuliert. Die verbindlichen Festlegun-
gen der Landes- und Regionalplanung wirken in der Phase des Planvollzugs als hierarchi-
sche Steuerung auf die kommunale Planungshoheit ein. In der Phase der Planaufstellung
sind hingegen auch die Kommunen in die Planaufstellung einzubinden (Gegenstromprin-
zip). Sie konnen also die geltenden formalen Institutionen mit gestalten. (vgl. Zaspel 2012:
90f.)17

Wie stark die Landes- und Regionalplanung die Entwicklung in den Gemeinden steuert,
hangt naturgemal von den Festlegungen der Plane selbst ab. Die Intensitat der Steuerung
unterscheidet sich dabei stark zwischen den einzelnen Bundeslandern (vgl. ebd.: 63ff.).
Zaspel hat in einer vergleichenden Analyse zwischen den Regionen Minchen und Dussel-
dorf zur Wirkungsabschéatzung regionalplanerischer Instrumente auf die Gewerbeflachen-
politik aufgezeigt, dass sich darliber hinaus auch die Durchsetzungsmdglichkeiten der
Regionalplanung im spéateren Vollzug und die Organisation der Regionalplanung auf die
Steuerungseffektivitat der Regionalplanung auswirken. (vgl. ebd.: 215ff.)

Ob sich die Vorgaben der Landes- und Regionalplanung auch auf die Rechtsauslegung
auswirken, konnte bislang noch nicht eindeutig festgestellt werden. Denkbar ist aber
beispielsweise, dass Gemeinden durch eine weite Interpretation der Zulassigkeitskriterien
nach § 34 BauGB Vorhaben ohne Planverfahren genehmigen, um andernfalls erforderliche
Bauleitplanverfahren und die damit verbundene Abstimmung mit der Regionalplanung zu
vermeiden.

Formelle Institutionen fir das Handeln der Verwaltung kénnen sich auch aus planerischen
Zielsetzungen auf kommunaler Ebene in Form einer Selbstbindung ergeben. Dabei ist zu
unterscheiden zwischen den formal beschlossenen Zielen und Planinhalten mit einer
Bindungswirkung fir die Bauleitplanung einerseits und Zielen und Planinhalten anderer-
seits, die zwar schriftlich niedergelegt sind, aber keine formale Bindungswirkung entfalten.

Empirische Studien zeigen, dass die Steuerungswirkung der kommunalen Planungen und
Planungsziele nicht immer eindeutig festgestellt werden kann. In Forschungen zur Umset-
zung des Bundesbaugesetzes wurde festgestellt, dass bei der Beriicksichtigung von
gemeindlichen Entwicklungsplanungen in der verbindlichen Bauleitplanung nicht zwischen
formal beschlossenen bzw. nicht formal beschlossenen Entwicklungskonzepten und

17 Zu den unterschiedlichen Einfluss- und Beteiligungsmdglichkeiten der Kommunen siehe ausfiihrlich Zaspel 2012: 85ff.



unterschieden wird, obwohl diese unterschiedliche formale Bindungswirkungen aufweisen.
Die befragten Kommunen gaben jeweils zu 58 % an, die Entwicklungskonzepte nicht zu
beriicksichtigen. Als Grund fir die Nicht-Bericksichtigung wurde unter anderem die
fehlende Aktualitat der Entwicklungskonzepte genannt (vgl. Schéfer u. Schmidt-Eichstaedt
1984: 108). Greiving hat aullerdem beobachtet, dass einzelne Kommunen bewusst auf die
Entwicklung langfristiger Konzepte verzichten, um sich nicht selbst zu binden: ,Jede
Bindung an langfristige Ziele wird der Offenhaltung von Entwicklungsmdglichkeiten zu-
gunsten der Fl&achenverfligbarkeit von Investoren untergeordnet.” (Greiving 1998: 245)

In diesem Zusammenhang ist auch von Interesse, inwieweit das Entwicklungsgebot aus
dem Flachennutzungsplan in der verbindlichen Bauleitplanung beriicksichtigt wird. Grei-
ving hat dazu festgestellt, dass auch der Flachennutzungsplan als formelle Planung nur
eine begrenzte Steuerungswirkung flr die nachgeordnete verbindliche Bauleitplanung
aufweist: ,Im grof3en und ganzen vollzieht sich die Siedlungsentwicklung in den untersuch-
ten Kommunen jedoch offensichtlich ohne die Entwicklung aus einer gesamtgemeindli-
chen, formlichen Planung, sondern wird aufgrund projekt- und einzelfalloezogener Uberle-
gungen vorangetrieben.” (ebd.: 244)

Greiving hat zudem auf das Problem hingewiesen, dass in der Planungspraxis einiger
Kommunen informelle Planungen den Flachennutzungsplan ersetzen sollen, was erhebli-
che ,Konflikte mit der Rechtsstaatlichkeit, demokratischer Legitimation und der PlanmaRig-
keit der Planung“ (ebd.: 248) mit sich bringt.

Aktuelle Planungsziele der Gemeinde kénnen sich indes sehr wohl auf die Rechtsanwen-
dung auswirken, z.B. auf die Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe. In Untersuchungen
zur Anwendung des § 34 BauGB wurde z.B. festgestellt, dass die Auslegung des friiheren
Kriteriums der ,Unbedenklichkeit* eines Bauvorhabens und heute die Auslegung des
Begriffes des ,Einfligens® von kommunalen planerischen Zielvorstellungen beeinflusst
werden kann. Es wurde beobachtet, dass das Erfordernis des ,Einfligens” in Fallen, bei
denen Projekte nicht den Planungszielen der Gemeinden entsprachen, teilweise enger und
bei erwlinschten Projekten eher weiter ausgelegt wurde (vgl. Scharmer 1985).

Eine Beeinflussung der Rechtsanwendung durch kommunalpolitische Ziele hat Scharmer
auch bei der Ursachenanalyse fur fehlerhafte Bebauungsplane im Bereich der Abwagung
festgestellt: ,Abwégungsfehler beruhten héufig darauf, dass kommunalpolitische Ziele
nach Ansicht der Gerichte zu Unrecht gegeniiber entgegenstehenden Belangen betroffe-
ner Grundstiickseigentimer den Vorzug erhalten hatten.” (Scharmer 1988: 10f.)

In der eigenen empirischen Untersuchung ist somit zu Uberprifen, ob sich planerische
Ziele auf die Rechtsanwendung auswirken und ob dabei Unterschiede festgestellt werden
kénnen.



Organisationsstruktur

Formelle Institutionen regeln auch die Aufgabenverteilung und Organisation innerhalb der
Verwaltung. Kuhlmann hat festgestellt, dass ,den binnenorganisatorischen Strukturen
sowie den Verfahrensablaufen in der Bauverwaltung eine maRgebliche Bedeutung als
institutionelle Bestimmungsfaktoren der kommunalen Rechtsanwendung® (Kuhimann
2003: 174) zukommt. In der kommunalen Praxis findet sich dabei eine Vielzahl verschie-
dener Organisationsstrukturen, da die internen Organisationsstrukturen und Verfahrensab-
laufe von den Kommunen selbst gestaltet werden konnen (vgl. ebd.: 174).

Koordinationsprobleme zwischen den Behdrden bzw. den Akteuren innerhalb einer
Behorde konnen zu Problemen im Vollzug von Rechtsvorschriften flihren (vgl. Rehbinder
2009: 159). Dambowski hat beispielsweise anhand der Analyse eines Giftmillskandals
festgestellt, dass zersplitterte Zustandigkeiten zu isolierten Betrachtungsweisen fuhren
kénnen. In solchen Fallen kann auch zu viel Kommunikation (z.B. das umfangreiche
Versenden von Vermerken an eine Vielzahl von Beteiligten) dazu flhren, dass sich keiner
der Akteure in der Verwaltung mehr zustandig flhlt (vgl. Damkowski 1981: 221, 229).

Die Grofke der Verwaltung kann ebenfalls Einfluss auf die Umsetzung von Rechtsvorschrif-
ten haben. In Bezug auf die Durchfiihrung von Bebauungsplanverfahren hat Scharmer in
einer Untersuchung von sieben Fallstudien festgestellt, dass die kleinste und die grofte
Gemeinde Schwierigkeiten bei der Durchfiihrung formlicher Planverfahren benannten. Als
magliche Erklarung fuhrt er an, dass sehr kleine Verwaltungen nicht Uber ein ausreichend
spezialisiertes Personal verfiigen (siehe hierzu auch Kapitel 4.3) und dass sehr grolRe
Gemeinden wiederum eine zu ausdifferenzierte Verwaltungsstruktur aufweisen, die die
Zusammenarbeit sehr komplex werden lasst (vgl. Scharmer 1985: 27).

Kuhlmann hat in Bezug auf die Bauaufsichtsbehdrden zudem festgestellt, dass Organisati-
onsstrukturen, die eine groflere Nahe zu ,interessengeladenen lokalen Arenen® aufweisen,
starker der Einflussnahme aus anderen Bereichen ausgesetzt sind und sich in ihren
Entscheidungen weniger am Legalitatsprinzip orientieren (vgl. Kuhimann 2003: 200).

In der empirischen Untersuchung ist demnach zu (berprifen, ob sich organisatorische
Regelungen und Strukturen auf die Rechtsanwendung auswirken und welche Faktoren
begunstigenden und behindernden Einfluss haben.



Zusammenfassend lassen sich folgende Einflussfaktoren im Bereich der formellen Institu- ~ Zusammenfassung der
tionen feststellen: Einflussfaktoren

= Rechtsvorschriften
(Ausgestaltung, Komplexitat, Novellen)

= Hohere Verwaltungsbehorden (Erlasse, Kontrolle, Beratung)

= Rechtsprechung
(unmittelbare Kontrolle, Auslegung, Androhung von Klagen)

» Planungsziele der Gemeinde

= Ubergeordnete Planung (z.B. Regionalplanung, LEP)

= Regelungen zur Aufgaben- und Kompetenzverteilung in der Verwal-
tung
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Abb. 5: Identifizierte Einflussfaktoren im Bereich der formellen Institutionen (Eigene Darstellung)

4.1.2. Auswirkungen informeller Institutionen auf das Verwaltungshandeln

Informelle Institutionen sind, wie bereits in Kapitel 2.2 ausgefiihrt, vergleichsweise schwer
zu erfassen, da sie nicht schriftlich fixiert sind. In vorliegenden empirischen Studien finden
sich dennoch einige Erkenntnisse, die auf die Bedeutung informeller Institutionen bei der
Anwendung von Rechtsvorschriften hinweisen.

Klemme und Selle stellen in ihren Forschungen zur Siedlungsflachenentwicklung o6rtliche  Planungskultur
Unterschiede in der Anwendung neuer Rechtsvorschriften fest und weisen auf die Bedeu-

tung lokaler Planungskulturen hin: ,Selbst die Auswirkungen der Veranderung rechtlicher
Rahmenbedingungen werden offensichtlich durch lokale Politik- und Planungskulturen

“gefiltert” und flihren mithin zu regions- und ortsspezifischen Resultaten” (Klemme u. Selle

2008: 106). So beschreiben sie unter anderem beispielhaft deutliche Unterschiede in der

Anwendung der Flachennutzungsplanung zwischen norddeutschen und sUddeutschen

Kommunen. Eine Erklarung fir das Zustandekommen solcher Unterschiede konnte im

Rahmen ihrer Forschung jedoch nicht geliefert werden. (vgl. ebd.: 108f.)

Die ,politische Kultur einer Gemeinde“ wurde auch bei Untersuchungen zu Normenkon-
trollverfahren als eine wichtige Ursache fiir die Fehleranfalligkeit von Bebauungsplanen
identifiziert. Festgestellt wurde beispielsweise, dass von der Kommunalpolitik sachfremde
Argumente in Planverfahren angebracht wurden oder interne Probleme in der Arbeitsorga-
nisation einer Verwaltung die effektive Bearbeitung von Planverfahren behinderten (vgl.
Voge 1993: 27).

Ebenso hat Scharmer in seiner Analyse zum praktischen Vollzug des Stadtebaurechts
festgestellt, dass die jeweilige kommunale Planungskultur die Anwendung des Stadtebau-



Informelle
Zustandigkeiten

Informelle Routinen

rechts beeinflusst. Die lokalpolitische Situation stellt dabei einen wichtigen Einflussfaktor
auf die kommunale Planungskultur dar: ,Wichtig fiir die Frage, ob sich die Verwaltung fir
“planen oder kungeln” entscheidet, sind die politischen Mehrheitsverhéltnisse im Rat, die
Aufmerksamkeit und Kritikbereitschaft der Ortlichen Presse sowie tradierte Formen der
Konfliktverarbeitung in der Gemeinde oder Region.” (Scharmer 1985: 26f.)

Nach den Untersuchungen von Scharmer stellen auch das Selbstverstandnis und die
Grunduberzeugungen der Akteure (siehe Kapitel 4.4), die GroRe und Struktur der Gemein-
deverwaltung (siehe Kapitel 4.1.1), die stadtbkonomische Situation (siehe Kapitel 4.2) und
die Effektivitat rechtlicher Kontrollmechanismen (siehe Kapitel 4.1.1) wichtige Einflussfak-
toren auf die kommunale Planungskultur dar, die sich auch wechselseitig beeinflussen
kénnen (vgl. ebd.: 27).

Hier zeigt sich die Vielschichtigkeit des Begriffs der Planungskultur. In der Literatur findet
sich eine Vielzahl von Verstandnissen und Definitionen des Begriffs (siehe zur Darstellung
der verschiedenen Begriffsverstandnisse Levin-Keitel u. Sondermann 2014: 182). Betrach-
tet man die von Scharmer genannten Faktoren, durch die sich die kommunale Planungs-
kultur bildet, so wird deutlich, dass diese Uberschneidungen zu den Untersuchungskatego-
rien des Al aufweisen und der Begriff Planungskultur nicht fiir sich allein als Einflussfaktor
begriffen werden kann, sondern vielmehr eine eigene Forschungsheuristik darstellt. Vor
diesem Hintergrund soll fir die vorliegende Arbeit der Begriff der Planungskultur nicht als
ein einzelner Einflussfaktor definiert werden.

In den bisherigen empirischen Studien zeigen sich weitere informelle Institutionen, die sich
auf die Rechtsanwendung auswirken.

Breunung stellt in einer Analyse von vereinfachten Genehmigungsverfahren nach dem
BImSchG fest, dass die zustandige Genehmigungsbehdrde in Fallen, bei denen sie nicht
zugleich die zustandige Fachbehorde ist, auf die Kooperationsbereitschaft der jeweiligen
Fachbehorden angewiesen ist. Dabei wurde im Falle von Baden-Wurttemberg beobachtet,
dass sich eine informelle Form der Zusammenarbeit entwickelt hat, bei der die formal
zustandige Genehmigungsbehdrde wichtige Entscheidungen der Fachbehorde Uberlasst
und diese nur noch formal umsetzt. (vgl. Breunung 1999: 542f.)

Im Rahmen von Bauleitplanverfahren kann auch beobachtet werden, dass viele Gemein-
den bei der Durchflihrung von Beteiligungsverfahren eigene Vorgehensweisen in rechtlich
nicht geregelten Bereichen entwickeln. So weist Schafer zum Beispiel darauf hin, dass sich
in den meisten Gemeinden Routinen bzw. Regelverfahren fiir die friihzeitige Blrgerbeteili-
gung entwickelt haben, die die offenen Vorgaben des BauGB konkretisieren. Diese
Konkretisierungen beziehen sich u.a. auf die Art und Weise der Beteiligung (Auslegung



oder 6ffentliche Veranstaltung, Dauer usw.) oder auf die Frage, wie konkret die vorgestellte
Planung bereits sein sollte. (vgl. Schafer 1989: 248f.)

In der eigenen empirischen Untersuchung ist daher ein besonderes Augenmerk darauf zu
richten, ob sich informelle Zustandigkeiten bzw. informelle Routinen entwickelt haben, die
die Rechtsanwendung beeinflussen.

An der Grenze zu einem Implementationsdefizit befindet sich die ,informelle Vorschriften-
Reduzierung®. Wollmann hat beobachtet, dass es in Baugenehmigungsverfahren zu einer
informellen ,Korrektur* von Rechtsvorschriften kommen kann, wenn sich die strikte An-
wendung von Vorschriften als handlungsbelastend oder verhindernd erweisen konnte.
,Solche Handlungsstrategien, in denen sich die Praxis gewissermaRen kliiger als der
Gesetzgeber erweist, sind solange als Innovationsleistung und Korrektiv der Baugenehmi-
gungspraxis zu wirdigen und zu akzeptieren, wie durch solches Vorgehen “brauchbarer
lllegalitat” (Niklas Luhmann) nicht unverzichtbare rechtsstaatliche Grundsétze 6ffentlichen
Handels im allgemeinen und baurechtlichen Verfahren im besonderen verletzt werden."
(Wollmann 1985: 68)

Als Beispiel fihrt Wollmann u.a. eine weite Auslegung des Begriffs des ,Einfligens bei
Genehmigungsentscheidungen nach § 34 BauGB an, um Bauvorhaben zu verwirklichen,
die bei einer rechtskonformen Auslegung nicht genehmigungsfahig gewesen waren.
Wollmann weist auch darauf hin, dass eine solche Form des informellen Handels rechts-
staatlichen Grundsatzen wie dem Gleichheitsgrundsatz widersprechen kann. (vgl. ebd.: 69)
Die informelle Vorschriften-Reduzierung ist eng verbunden mit der Frage, ob sich die
Menge und Komplexitat der Rechtsvorschriften auf ihre Anwendung auswirkt. In der
empirischen Untersuchung ist somit besonders auf Zusammenhange zwischen beiden
Bereichen zu achten.

Ob sich informelle Institutionen herausbilden oder Bestand haben, hangt auch mit den
personellen Kontinuitdten und Diskontinuitaten in einer Verwaltung zusammen. So hat
Kuhlmann zum Beispiel anhand der Transformationsprozesse in ostdeutschen Bauverwal-
tungen nach der Wende beobachtet, dass sich Ubliche Vorgehensweisen aus der DDR-
Zeit auch nach der Wende u.a. Uber personelle Kontinuitaten fortgesetzt haben (vgl.
Kuhlmann 2003: 225-235).

Allgemeine stadtebauliche Leitbilder und gesellschaftliche Wertvorstellungen konnen auch
die Interpretation von Rechtsvorschriften beeinflussen. Bachmann hat in Fallstudien zu
Verhandlungsprozessen in der Bauverwaltung beobachtet, dass die Bedeutung dieser
Einflussfaktoren insbesondere in den Planungsamtern gesehen wird. So auBerte ein
Interviewpartner in der Untersuchung von Bachmann: ,Stadtebauliche Leitbilder bestim-

Informelle Vorschriften-
Reduzierung

Personelle Kontinuita-
ten/Diskontinuitaten

Stédtebauliche Leitbilder
und Wertvorstellungen
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men vor allem die Art und Richtung, in der die Entscheidungsspielrdume genutzt werden*
(Bachmann 1993: 273).

Aufgrund der Schwierigkeit, informelle Institutionen zu erheben, kann angenommen
werden, dass neben den bereits identifizierten Einflussfaktoren noch weitere informelle
Institutionen von Bedeutung sein kdnnen. Hier kommt also dem explorativen Charakter der
eigenen Erhebung eine besondere Bedeutung zu.

Zusammenfassend lassen sich im Bereich der informellen Institutionen folgende Einfluss-
faktoren feststellen:

= Informelle Zustandigkeiten

= Informelle Routinen

= Informelle Vorschriften-Reduzierung

= Personelle Kontinuitaten/Diskontinuitaten

= Stadtebauliche Leitbilder und Wertvorstellungen
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Abb. 6: Identifizierte Einflussfaktoren im Bereich der formellen Institutionen (Eigene Darstellung)

4.2. Nicht-institutioneller Kontext

Nicht-institutionelle Faktoren stellen einen weiteren Einflussfaktor auf das Handeln der
Verwaltung dar. In der vorliegenden Arbeit wird zur Systematisierung der Faktoren auf die
Untersuchungskategorien ,Bauliche und naturrdumliche Ausstattung® und ,Pragende
Entwicklungstrends® von Kreuzer und Scholz (2011) zurtickgegriffen.

4.2.1.  Auswirkungen der baulichen und naturrdumlichen Ausstattung des Raums
auf das Verwaltungshandeln

Prozesse der Stadtentwicklung werden selbstverstandlich von der baulichen und natur-
raumlichen Ausstattung mitgepragt (vgl. Kreuzer u. Scholz 2011: 82). Empirische Ergeb-
nisse deuten auch auf einen direkten Einfluss der baulichen Ausstattung des Raums auf
die Rechtsanwendung hin.

So konnen sich beispielsweise komplexe raumliche Problemlagen auf die Anwendung von
Planungsrecht auswirken. Scharmer hat in Forschungen zur Umsetzung des Stadtebau-
rechts darauf hingewiesen, dass bestehende Gemengelagen ein Planungshemmnis flr
Gemeinden darstellen kénnen (Scharmer 1985: 22) und Bebauungsplane im Bereich von
Gemengelagen besonderes fehleranfallig in Normenkontrollverfahren waren. (vgl. Schar-
mer 1988: 74). Auch Kuhlmann beschreibt, dass die Uberplanung von Gemengelagen eine



besondere Herausforderung darstellt, und dass Genehmigungsverfahren nach § 34
BauGB im Bereich von Gemengelagen besonders intensiv von ,Verhandlung und Gespré-
chen zwischen den Beteiligten* begleitet wurden (vgl. Kuhimann 2003: 167).

Direkte Hinweise bezliglich des Einflusses der naturrdumlichen Ausstattung des Raums
auf die Rechtsanwendung konnten in den bisherigen empirischen Studien nicht identifiziert
werden. Da die naturrdumliche Ausstattung des Raums ebenfalls zu komplexen Problem-
lagen fir die raumliche Planung fiihren kann, ist anzunehmen, dass sie auch ahnliche
Einflusse auf die Rechtsanwendung haben kann.

Ein eher indirekter Einflussfaktor auf die Rechtsanwendung kann die Wahrnehmbarkeit
von Missstanden in der naturlichen und baulichen Umgebung sein. In Forschungen zum
Vollzug des Immissionsschutzrechts wurde festgestellt, dass flir den Vollzug Beschwerden
aus der Bevolkerung von zentraler Bedeutung sind (siehe unten). Solche Beschwerden
setzen jedoch voraus, dass die Missstande von der Bevélkerung auch wahrgenommen
werden konnen, beispielsweise Uber eine Geruchsbelastigung. In Bereichen, in denen z.B.
VerstoRe nicht ,sichtbar® sind, kommt es auch zu weniger Beschwerden aus der Bevélke-
rung (vgl. Mayntz 1978: 61, zur Wahrnehmbarkeit siehe auch Kapitel 4.4).

Fur die Frage, ob es letztendlich zu Beschwerden aus der Bevolkerung kommt, sind jedoch
auch weitere Faktoren, wie z.B. die Handlungsressourcen der Bevdlkerung, von Bedeu-
tung'e.

Diese ersten Hinweise auf Einflussfaktoren im Bereich der baulichen und naturrdumlichen
Ausstattung des Raums sind in der eigenen empirischen Untersuchung weiter zu vertiefen
und im Sinne der explorativen Untersuchung ggf. weiter zu erganzen.

Zusammenfassend lassen sich im Bereich der baulichen und naturrdumlichen Ausstattung
des Raums folgende Einflussfaktoren feststellen:

= Komplexe raumliche Problemlagen
= Wahrnehmbarkeit von Missstanden

des Raums

(=]
=
2
©
+—
(2}
(2}
>
<

Abb. 7: Identifizierte Einflussfaktoren im Bereich der baulichen und naturrdumlichen Ausstattung des
Raums (Eigene Darstellung)

18 Sie hierzu ausfiihrlich Kockler 2011.
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4.2.2. Auswirkungen von Entwicklungstrends und Ereignissen auf das Verwal-
tungshandeln

Der Einfluss der Entwicklungstrends auf die Rechtsanwendung zeigt sich in den bisherigen
Studien vor allem im Bereich der wirtschaftlichen Entwicklung. In den Forschungen von
Mayntz zur Implementation des BImSchG im Bereich der Luftreinhaltung und der Umset-
zung des Wasserhaushaltsgesetzes wurde nachgewiesen, dass auch wirtschaftliche
Gesichtspunkte Einfluss auf Genehmigungsentscheidungen hatten, da man z.B. 6rtlich
bedeutenden Unternehmen nicht schaden wollte. Ermoglicht wurde dies z.B. durch eine
,weite* Interpretation unbestimmter Rechtsbegriffe (wie dem ,Stand der Technik®) oder
durch die Gewahrung von Ubergangsfristen. (vgl. Mayntz 1978: 36f., 59)

Winter hat beim Vollzug des Wasserrechts ebenfalls festgestellt, dass die potenzielle
wirtschaftliche Gefahrdung eines Unternehmens dazu fuhren kann, dass gesetzliche
Regelungen nicht vollzogen werden, um beispielsweise oOrtliche Arbeitsplatze nicht zu
gefahrden (vgl. Winter 1975: 34). Auch Bachmann hat in drei Fallstudien beobachtet, dass
Aspekte der Wirtschaftsforderung die Rechtsanwendung beeinflussen, indem z.B. Verfah-
ren beschleunigt werden (vgl. Bachmann 1993: 274). Der Einfluss der wirtschaftlichen
Situation kann verstarkt werden, indem Unternehmen ihre Interessen aktiv in den Pla-
nungsprozess oder das Genehmigungsverfahren einbringen (siehe zur Bedeutung der
Unternehmen als Akteur Kapitel 4.5.2).

Scharmer weist auflerdem darauf hin, dass die stadtokonomische Situation Einfluss auf die
Verhandlungsposition einer Gemeinde gegenuber Investoren hat (vgl. Scharmer 1985: 27).
So verfiigen zum Beispiel Stadte mit einer guten wirtschaftlichen Lage (iber eine bessere
Verhandlungsposition als Stadte, die aufgrund einer schlechten wirtschaftlichen Aus-
gangssituation dringend auf Neuansiedlungen bzw. auf den Erhalt von Unternehmen
angewiesen sind.

Auch fiir die eigene empirische Untersuchung wird vermutet, dass der Einfluss der ortli-
chen Wirtschaft von Bedeutung ist, da bei der Umsetzung des planerischen Stérfallschut-
zes starke Wechselwirkungen zu ortlichen Unternehmen und der wirtschaftlichen Entwick-
lung der Gemeinde bestehen. Im Detail ist zu prifen, wie sich dieser Zusammenhang
auswirkt.

Im Zusammenhang mit der wirtschaftlichen und demografischen Entwicklung einer Ge-
meinde steht auch das Volumen der Bautatigkeit. Dies kann sich auf die Rechtsanwen-
dung auswirken, da es einen erheblichen Einfluss auf die Aufgabenentwicklung der
Bauordnungsamter wie auch der Planungsamter haben kann. Kuhlmann hat beobachtet,
dass die hohe Bautatigkeit nach der Wende in Ostdeutschland einen ,institutionellen
Stress* ausgelost hat (vgl. Kuhimann 2003: 170) und weist darauf hin, ,dass die Qualitat



administrativer Rechtsanwendung auch vom Antragsvolumen sowie vom bauaufsichtlichen
Tatigkeitsumfang und -profil abhéngt® (ebd.: 165). Dieser Einflussfaktor steht in einem
engen Wechselverhaltnis zu den Ressourcen der Verwaltung (siehe hierzu néher Kapitel
4.3).

Losgeldst von allgemeinen Trends konnen auch konkrete Ereignisse der Anlass fir die
Anwendung von Planungsrecht sein. Dazu gehoren beispielsweise ein bestimmtes Projekt,
welches von einem Investor angestrebt wird, ebenso wie Projekte, die die Gemeinde selbst
verfolgt. Hierbei kann es sich um umfassende Planungsprojekte handeln (wie z.B. die
Entwicklung eines Baugebiets) oder auch um einzelne Bauvorhaben (wie z.B. den Ansied-
lungswunsch eines Unternehmens). Scharmer hat bereits 1985 festgestellt, dass Bebau-
ungsplanverfahren lberwiegend als Reaktion auf konkrete Anlasse betrieben werden und
dass sich in dem Bereich ein deutlicher Wandel gegentber den 1950er-Jahren vollzogen
hat, als von den Gemeinden noch vermehrt groraumige, langfristige Planung betrieben
wurde (vgl. Scharmer 1985: 26). Eine besondere Bedeutung kénnen in diesem Zusam-
menhang auch GroRveranstaltungen oder besondere Ereignisse wie eine internationale
Bauausstellung oder Gartenschauen haben.

Zusammenfassend lassen sich im Bereich der Entwicklungstrends und Ereignisse folgen-
de Einflussfaktoren feststellen:

= Wirtschaftssituation
= Entwicklung der Bautatigkeit
= Planungsprojekte
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Abb. 8: Identifizierte Einflussfaktoren im Bereich der Entwicklungstrends und Ereignisse (Eigene Darstellung)

4.3. Handlungsressourcen der Verwaltung

Handlungsressourcen stellen einen wichtigen Einflussfaktor fiir das Handeln von Akteuren
dar. Im Folgenden wird aufgezeigt, welche konkreten Einflisse in friheren empirischen
Studien identifiziert werden konnten. Dazu werden die in Kapitel 2.2 erlauterten Kategorien
okonomisches Kapital, sachliche Kompetenz, soziales Kapital und kommunikative Kompe-
tenz sowie die ,Exit-Option®, d.h. die ,Mdglichkeit eines Akteurs, aus einer Akteurskonstel-
lation auszusteigen“ (Kreuzer u. Scholz 2011: 119f.) genutzt. AbschlieBend werden
Wechselwirkungen zwischen den verschiedenen Handlungsressourcen aufgezeigt.

Planungsprojekte

Zusammenfassung



Personelle Ressourcen

Technische Ausstattung

Finanzielle Ressourcen

Grundeigentum

4.3.1.  Okonomisches Kapital

Der Einfluss personeller Ressourcen auf die Rechtsanwendung wurde in zahlreichen
Studien nachgewiesen (vgl. u.a. Dose 1997: 405; Scharmer 1988: 88; Hucke 1996: 67;
Mayntz 1978: 38; Dopfer et al. 2009: 272).

In Forschungen zur Umsetzung des Bundesbaugesetzes wurde beispielsweise festgestellt,
dass die Aufstellung oder Anderung von Bebauungsplanen aufgrund fehlender Personal-
kapazitaten in Einzelfallen unterblieben ist (vgl. Schafer u. Schmidt-Eichstaedt 1984: 106).
Gleiches hat auch Greiving bei der Neuaufstellung von Flachennutzungsplénen festgestellt
(vgl. Greiving 1998: 246). Besondere Engpasse werden dabei in kleinen Stadten beobach-
tet (vgl. Bachmann 1993: 269; Greiving 1998: 246): Liegen personelle Engpasse vor,
gewinnt die Beauftragung von Planungsblros an Bedeutung, um die personellen Engpas-
se zu kompensieren (vgl. BBR 2005: 7 und siehe auch Ausfiihrungen zu privaten Akteuren
in Kapitel 4.5.2).

Die Verfugbarkeit von Personal stellt keine Garantie fur die rechtssichere Anwendung von
Planungsrecht dar: Bachmann hat beispielsweise beobachtet, dass in einer Grof3stadt mit
guter Personalausstattung tberdurchschnittlich viele Bebauungsplane rechtliche Mangel
aufwiesen (vgl. Bachmann 1993: 269). Wollmann beschreibt hingegen ein klares Kompe-
tenzgefalle von Grofistadten zu kleinen Gemeinden (vgl. Wollmann 1985: 64f.).

Neben der personellen kann auch die technische Ausstattung der Behorden die Umset-
zung von Rechtsvorschriften beeinflussen. Mayntz sieht neben dem Defizit an personellen
Ressourcen den Mangel an technischen Hilfsmitteln als einen zentralen Grund fur festge-
stellte Méangel in der Uberwachung von Vorschriften zur Luftreinhaltung an (vgl. Mayntz
1978: 38). In Planverfahren kann die notwendige Erarbeitung technischer Grundlagen (z.B.
im Rahmen der Bestandsaufnahme) ebenfalls ein Einflussfaktor auf die Dauer von Bauleit-
planverfahren sein (vgl. Scharmer 1985: 24).

Finanzielle Ressourcen der Verwaltungen kénnen sich ebenso auf die Rechtsanwendung
auswirken. So beschreibt z.B. Wollmann Falle, bei denen Ortsbesichtigungen fur Geneh-
migungen nach § 34 BauGB unterblieben sind, da keine finanziellen Mittel fiir Ortsbesichti-
gungen zur Verfugung standen (vgl. Wollmann 1985: 65). Fir die zuvor beschriebene
Kompensation personeller Engpéasse durch die Beauftragung von Planungsbiros sind
finanzielle Ressourcen ebenso von Bedeutung wie fiir den Umfang an technischer und
personeller Ausstattung.

Zumindest fur den praktischen Vollzug der Bauleitplanung ist die Frage, ob Entwicklungs-
flachen aktiviert werden konnen, von grolRer Bedeutung (vgl. Greiving 1998: 252). Empiri-
sche Nachweise, dass sich die Verfugbarkeit von Flachen oder die Eigentumsverhaltnisse
auf die Auslegung des Planungsrechts auswirken, liegen nicht eindeutig vor. Denkbar ist



jedoch, dass sich die Verfiigbarkeit von Flachen oder stadtisches Eigentum an potenziellen
Entwicklungsflachen auch auf die Auslegung von Planungsrecht auswirkt, indem z.B. die
Voraussetzungen fiir die Durchfiihrung eines Verfahrens nach § 13a BauGB groRzlgig
interpretiert werden oder keine sachgerechte Abwagung erfolgt (vgl. ebd.: 253)

Zusammenfassend lassen sich im Bereich des 6konomischen Kapitals folgende Einfluss-
faktoren auf die Rechtsanwendung feststellen:

= Personelle Ressourcen
= Technische Ausstattung
= Finanzielle Ressourcen
=  Grundeigentum der Gemeinde
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Abb. 9: Identifizierte Einflussfaktoren im Bereich des ékonomischen Kapitals (Eigene Darstellung)

4.3.2. Sachliche Kompetenz

Grundvoraussetzung flr die Rechtsanwendung ist die ausreichende Kenntnis der Rechts-
vorschriften selbst. In den empirischen Studien der Vergangenheit wurde allerdings immer
wieder eine mangelnde Information der Verwaltung tber rechtliche Anforderungen festge-
stellt (vgl. Damkowski 1981: 224; Stich et al. 1983). Mangelnde Kenntnisse uber die
rechtlichen Anforderungen wirken sich negativ auf die Umsetzung von Rechtsvorschriften
aus: ,Aus der zunehmenden Verfeinerung und Verastelung der bauplanungsrechtlichen
Dogmatik folgt eine tendenzielle Uberforderung der kommunalen Verwaltungen beim
Vollzug dieses Rechts. Ein beachtlicher Teil von Fehlern im Bebauungsplan, vor allem die
Verfahrensfehler, laRt sich nur mit mangelnder Information der planenden Verwaltung Gber
die Anforderungen der Rechtsprechung erklaren.” (Scharmer 1988: 89)

Von Bedeutung fir das Wissen Uber die Rechtsvorschriften sind Informationsmdglichkeiten
der Verwaltungsmitarbeiter, um die jeweilige Sachkompetenz erweitern zu konnen.
Bachmann hat in drei Fallstudien zu Verhandlungsprozessen in der Bauverwaltung
folgende Informationsquellen identifiziert (vgl. Bachmann 1993: 267f.):

=  Gesetzeskommentare und sonstige Literatur,

= Informationen seitens der kommunalen Spitzenverbande,

= Austausch mit Kollegen innerhalb der Verwaltung,

= |nformationen des Rechtsamts,

= Austausch mit Kollegen aus anderen Stadten im Rahmen regelmaRiger, institutio-

nalisierter Treffen,
= Austausch mit der Kreisverwaltung oder den Bezirksregierungen,

Zusammenfassung

Kenntnisse der Rechts-
vorschriften und
Rechtsprechung

Informations- und
Weiterbildungsmdglich-
keiten



= Externe Fortbildungsveranstaltungen,
= Ortsansassige Anwalte (v.a. in Fragen des Privatrechts).

Fortbildungsveranstaltungen wird dabei in der Praxis eine besondere Bedeutung beige-
messen (vgl. Wollmann 1985: 64). Da die knappen finanziellen Mittel in den Kommunal-
verwaltungen nicht immer eine Teilnahme an externen Veranstaltungen zulassen, kommt
auch internen Fortbildungen eine hohe Bedeutung zu. Diese konnen auf der Ebene der
Abteilungs- oder Amtsleiter stattfinden oder auch Veranstaltungen mit allen Sachbearbei-
tern umfassen (vgl. ebd.: 64).

Beziglich der ausreichenden Fortbildung und Information der Mitarbeiter wurden in
verschiedenen Studien in der Vergangenheit qualitative Mangel festgestellt (vgl. u.a.
Bachmann 1993: 271; Stich et al. 1983: 156).

In einer im Jahr 1995 von Engelsberger durchgeflihrten Befragung zur Umsetzung europa-
ischer Vorschriften im Bereich des Umweltschutzes gaben nur 36 % der befragten Behor-
denmitarbeiter an, dass die relevanten EG-Umweltrichtlinien in der Behérde vollstandig
vorhanden sind. Kommentare oder Lehrbiicher waren nach Einschatzung der Mitarbeiter
auch nur in 19 % der befragten Behdrden ausreichend (4 %) oder ann&hernd ausreichend
(15 %) vorhanden. (vgl. Engelsberger 1998: 166-170)

Dabei ist allerdings zu bertcksichtigen, dass heutzutage zumindest die Verfugbarkeit der
Gesetzestexte Uber das Internet gegeben ist. Die eigene Erfahrung in der kommunalen
Praxis zeigt zudem, dass sehr viele Planungsverwaltungen digitale Datenbanken zur
Informationsbeschaffung nutzen.

Behordenmitarbeiter fuhrten im Rahmen einer Evaluierung der Umsetzung der Umweltver-
traglichkeitsprifung (UVP) Defizite in den Aus- und Fortbildungsangeboten als einen
Grund fur Vollzugsdefizite bei der Umsetzung der UVP anl®. Verfugbare Arbeitshilfen
wurden zudem als wenig praxistauglich bewertet (vgl. Dopfer et al. 2009: 271). Gleichzeitig
wurde festgestellt, dass die Qualitat der untersuchten UVP im Zeitraum von 1999 bis 2007
leicht abgenommen hat. Dies stellt die Wirksamkeit vorliegender wissenschaftlicher
Erkenntnisse zu bestehenden Defiziten und vorliegender Leitfaden fir die praktische
Anwendung infrage (vgl. ebd.: 270).

Da die Beschaffung von Literatur und die Teilnahme an Fortbildungsveranstaltungen oft
mit finanziellen Aufwendungen verbunden sind, besteht hier eine starke Wechselwirkung
zum Einflussfaktor der finanziellen Ressourcen.

19 Auch in einer Befragung von Engelsberger 1995 zur Umsetzung européischer Vorschriften im Bereich des Umwelt-
schutzes gaben fast 65% der Befragten an, dass Weiterbildungsmdglichkeiten zum européischen (Umwelt-)Recht gar
nicht oder nur in unzureichendem Mafe bestehen (vgl. Engelsberger 1998: 166-170).



Insgesamt kann der Einfluss der Informations- und Weiterbildungsveranstaltungen fur die
weitere Untersuchung danach unterschieden werden, ob Informationsmoglichkeiten zur
Verfligungen stehen, wie zuganglich sie sind und welche Qualitat sie aufweisen.

Fraglich ist, inwieweit die formale Qualifikation der Verwaltungsmitarbeiter von Bedeutung
ist. Breunung hat in einer Studie zum Vollzug vereinfachter Genehmigungsverfahren
festgestellt, dass die formale Qualifikation des Personals keinen besonderen Einfluss auf
den Vollzug hatte: ,Die mit dem Gesetzesvollzug betrauten Verwaltungsfachleute und
Techniker unterscheiden sich in diesem Punkte nicht grundsétzlich, etwa in der Weise, dal}
Verwaltungsfachleute in Anbetracht ihrer griindlicheren juristischen Ausbildung “gesetzes-
treuer” waren als das naturwissenschaftlich-technische Personal mit lediglich bereichshe-
zogenen rechtlichen Zusatzkenntnissen.” (Breunung 1999: 547)

Kuhlmann hingegen hat festgestellt, dass in der Nachwendezeit in Ostdeutschland die
Fachdisziplin der Mitarbeiter einen Einfluss auf die Rechtsanwendung hatte: ,So erhielt die
Rechtsanwendung in einigen ostdeutschen Kommunalverwaltungen (vor allem im Land
Brandenburg) einen entscheidenden Auftrieb dadurch, dass juristisch qualifiziertes Perso-
nal, teils aus Westdeutschland kommend, eingestellt wurde, welches starker, als dies in
den technisch und planerisch orientierten Fachamtern der Fall ist, die rechtliche Qualitat
von Baugenehmigungsentscheidungen im Auge behalt. (Kuhlmann 2003: 269)

Erganzend zu den Beobachtungen von Breunung und Kuhimann hat Bachmann in drei
Fallstudien festgestellt, dass Mitarbeiter ihre mangelnde juristische Ausbildung, insbeson-
dere im Bereich des Baurechts, beklagen (vgl. Bachmann 1993: 268). Dies wird von
Wollmann bestéatigt, der ebenfalls fehlende juristische Kenntnisse bei technisch ausgebil-
deten Mitarbeitern in den Bauordnungsbehdrden beobachtet hat (vgl. Wollmann 1985: 64).

Zur Bedeutung des Erfahrungswissens finden sich ebenfalls widerspriichliche Hinweise in
den bisherigen Forschungsergebnissen. Wie bereits ausgeflhrt, haben Evaluierungen zur
Umsetzung der UVP gezeigt, dass die Qualitat der untersuchten UVP im Zeitverlauf leicht
abgenommen hat. In dem Zusammenhang wurde auch festgestellt, dass UVP-Verfahren,
die von erfahrenen Mitarbeitern bearbeitet wurden, kaum eine bessere Qualitat aufweisen
als solche, die von wenig erfahrenen Mitarbeitern bearbeitet wurden. (vgl. Dopfer et al.
2009: 270)

Es wurde aber auch beobachtet, dass sich die sachliche Kompetenz in den planenden
Gemeinden weiter entwickelt hat: Waren in den Untersuchungen von Scharmer zu Nor-
menkontrollverfahren im Jahr 1988 Verfahrensfehler eine der Hauptursachen fir die
Nichtigkeit von Bebauungsplénen, so stellt Voge einige Jahre spéater fest, dass diese
Fehlerursache deutlich abgenommen hat und die Gemeinden zunehmend mit den verfah-
rensrechtlichen Anforderungen vertraut sind (vgl. Voge 1993: 22).

Ausbildung

Erfahrungswissen
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Bachmann hat in Fallstudienanalysen beobachtet, dass — nach Selbsteinschatzung der
Mitarbeiter — Defizite in der juristischen Ausbildung mit Erfahrungswissen kompensiert,
jedoch nicht vollstandig ersetzt werden konnen (vgl. Bachmann 1993: 268). Kuhimann
misst dem ,learning by doing“ ebenfalls erhebliche Bedeutung flir die Kompetenzentwick-
lung der Bauverwaltungen in Ostdeutschland bei (vgl. Kuhimann 2003: 269).

Aufgrund dieser vielschichtigen Hinweise in den bisherigen empirischen Untersuchungen
ist bei der eigenen empirischen Untersuchung zu prifen, welche Bedeutung der Ausbil-
dung bzw. der formalen Qualifikation und dem Erfahrungswissen bei der Rechtsanwen-
dung zukommt.

Im Bereich des Gewasserschutzes hat sich z.B. gezeigt, dass fehlendes Wissen (etwa
uber die Vorbelastung von Gewassern) zu einer mangelnden Berlcksichtigung solcher
Aspekte fuhrt (vgl. Mayntz 1978: 60).

Es hat sich auch gezeigt , dass die Behdrden nicht immer iber die notwendigen Informati-
onen zum Stand der Technik verfugen und die Unternehmen diesbeziglich einen Informa-
tionsvorsprung haben. Dieser Umstand beeintrachtigt wiederum die Durchsetzungschan-
cen der Behorden (vgl. ebd.: 47). Dieses Informationsdefizit der Behdrden sollte sich
mittlerweile aufgrund von Merkblattern zur best-verfugbaren Technik (BVT-Merkblatter),
die aufgrund der Richtlinie 2010/75/EU Uber Industrie-Emissionen in einem kontinuierli-
chen Prozess erstellt werden, verbessert haben.

Da sich die bisherigen Hinweise im Hinblick auf den Einfluss der Informationen Uber
raumliche und technische Rahmenbedingungen nur auf gebundene Entscheidungen im
Bereich des Immissionsschutzrechtes beziehen, ist im Weiteren insbesondere zu prifen,
ob und welche Hinweise sich auf einen mdglichen Einfluss im Bereich der Bauleitplanung
zeigen.

Zur Erweiterung der eigenen sachlichen Kompetenz kann auch die Beauftragung externer
Fachexpertise, z.B. von externen Planungsbiros oder Gutachtern, genutzt werden. lhre
Rolle wird in Kapitel 4.5.2 naher beleuchtet.



Zusammenfassend lassen sich im Bereich der sachlichen Kompetenz folgende Einfluss-  Zusammenfassung
faktoren feststellen:

= Kenntnisse Uber Rechtsvorschriften und Rechtsprechung

= Informations- und Weiterbildungsmdglichkeiten

= Ausbildung

= Erfahrungswissen

= Informationen tber rdumliche und technische Rahmenbedingungen
= Beauftragung externer Fachexpertise
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Abb. 10: Identifizierte Einflussfaktoren im Bereich der sachlichen Kompetenz (Eigene Darstellung)

4.3.3. Soziales Kapital

In Stadtentwicklungsprozessen spielt soziales Kapital eine grofle Rolle (vgl. Kreuzer u.
Scholz 2011: 116), aber auch bei der Anwendung von Rechtsvorschriften kann es einen
Einflussfaktor darstellen.

In den Forschungen von Bachmann zu Verhandlungsprozessen in der Bauverwaltung
wurde festgestellt, dass z.B. personliche Kontakte zu Kollegen und/oder Mitarbeitern
anderer Stadte eine wichtige Informationsquelle darstellen (vgl. Bachmann 1993: 267f.)
und gute personliche Beziehungen die Zusammenarbeit vereinfachen (vgl. ebd.: 281). Als
Einflussfaktoren auf die sozialen Beziehungen wurden ,personliche Sympathien oder
Antipathien, dhnliche oder kontrare Auffassung in Sach- und Verfahrensfragen, eventuelle
Erfahrungen aufRerhalb des beruflichen Umfelds® (ebd.: 281) sowie die Sozialisation Uber
die berufliche Ausbildung und die grundsatzliche Einstellung zur Rechtstreue festgestellt
(vgl. ebd.: 281).

Zusammenfassend lassen sich im Bereich des sozialen Kapitals folgende Einflussfaktoren ~ Zusammenfassung
feststellen:

= Personliche Kontakte zu Kollegen
= Personliche Kontakte zu externen Akteuren

Abb. 11: Identifizierte Einflussfaktoren im Bereich des sozialen Kapitals (Eigene Darstellung)

4.3.4. Kommunikative Kompetenz

Zum Einfluss der kommunikativen Kompetenz auf die Umsetzung von Rechtsvorschriften
in der kommunalen Planung liegen bislang keine direkten empirischen Hinweise vor. Es ist
jedoch grundsatzlich vorstellbar, dass z.B. die Fahigkeit, komplexe rechtliche Zusammen-



Zusammenfassung

hange an Kollegen, Investoren oder Politiker zu vermitteln oder Standpunkte vor Gericht zu
vertreten, Einfluss auf die Umsetzung von Rechtsvorschriften haben kann.

4.3.5. Exit-Optionen

Als Einflussfaktor auf die Anwendung von Planungsrecht sind Exit-Optionen nur von
untergeordneter Bedeutung, da zahlreiche Akteurskonstellationen durch formale Institutio-
nen vorgegeben werden (z.B. die Beteiligung der Trager offentlicher Belange im Bauleit-
planverfahren und die Rolle der Gerichtsbarkeit). Allerdings wurden in den bisherigen
empirischen Untersuchungen auch solche informellen Akteurskonstellationen festgestellt,
die grundsatzlich einen Ausstieg einzelner Akteure ermdglichen wiirden. Zu nennen sind
hier z.B. die informellen ,Vorentscheider* (siehe hierzu Kapitel 4.5).

Von Bedeutung ist diese Handlungsressource aulerdem bei der Interaktion der Verwal-
tung mit Unternehmen und Investoren, da diese z.B. mit der Beendigung eines Projekts
oder mit Standortverlagerungen drohen kdonnen (siehe hierzu auch Kapitel 4.5.2). Der
Planungstrager wiederum kann Investoren mit der Nicht-Aufstellung eines Bebauungs-
plans drohen und verfligt damit ebenfalls tber eine Exit-Option.

Zusammenfassend lassen sich im Bereich Handlungsressource Exit-Option folgende
Einflussfaktoren feststellen:

= Ausstieg aus informellen Akteurskonstellationen
= Standortverlagerungen
= Stopp von Planungsprojekten/Planverfahren

Abb. 12: Identifizierte Einflussfaktoren im Bereich der Exit-Optionen (Eigene Darstellung)

4.3.6. Kombination der Handlungsressourcen und ,,situative Wirksamkeit*

Fir einen wirksamen Einsatz der Ressourcen ist es von zentraler Bedeutung, dass die
Ressourcen gemeinsam eingesetzt und kombiniert werden konnen. Liegen Ressourcen
nur in einzelnen Bereichen vor, kann es zu Problemen kommen. So hat Mayntz beispiels-
weise festgestellt, dass die Trennung von rechtlicher Entscheidungskompetenz (also der
formalen Macht) und technischem Fachwissen zu Problemen im Gesetzesvollzug fuhren
kann. Es wurde beobachtet, dass die Trennung bei den Behorden mit rechtlicher Entschei-
dungskompetenz zu reaktiven Verhaltensweisen flihrt: Behdrden, welche Uber das techni-
sche Fachwissen verfiigen, treffen verstarkt informelle Absprachen, da sie keine formelle
Entscheidungskompetenz besitzen. (vgl. Mayntz 1978: 48f.)



Handlungsressourcen sind nicht in jeder Situation in gleichem Malke wirksam, sondern
unterscheiden sich in ihrer faktischen Wirksamkeit von Situation zu Situation (vgl. Mayntz
u. Scharpf 1995: 59). Diese ,situative Wirksamkeit* der Handlungsressourcen wird beein-
flusst von den Handlungsressourcen und Zielen der anderen beteiligten Akteure (vgl.
Kreuzer u. Scholz 2011: 137). So wird z.B. die Handlungsressource der Verwaltung, mit
der Einstellung eines Bebauungsplanverfahrens zu drohen, dadurch beeinflusst, inwieweit
die anderen Akteure ein Interesse an der Aufstellung des Bebauungsplans haben bzw. ob
sie Uber alternative Handlungsmaglichkeiten verfiigen.

4.4, Handlungsorientierungen der Verwaltung

Den Handlungsorientierungen der Akteure kommt bei der Anwendung von Rechtsvorschrif-
ten immer dann eine besondere Bedeutung zu, wenn die formalen Institutionen das
Handeln nicht abschlieBend definieren (siehe Kapitel 2.2), wenn beispielsweise unbe-
stimmte Rechtsbegriffe ausgelegt werden missen. In der Literatur wird immer wieder
darauf hingewiesen, dass es methodisch besonders schwierig ist, Handlungsorientierun-
gen zu erfassen, da sie weniger greifbar sind als z.B. die konkreten Handlungsressourcen
der Akteure und deshalb nicht direkt beobachtet werden kénnen. (vgl. Scharpf 2006: 111,
Kreuzer u. Scholz 2011: 94).

Handlungsorientierungen der Verwaltung wurden in den ausgewerteten empirischen
Studien nicht explizit untersucht. Dies liegt sicherlich darin begriindet, dass Handlungsori-
entierungen vor allem auch Gegenstand psychologischer Forschungen sind, die nicht zum
Untersuchungsumfang der Studien und dieser Arbeit zahlen.

In einigen der ausgewerteten empirischen Studien konnten jedoch Hinweise auf Hand-
lungsorientierungen identifiziert werden. Da diese den Aspekt der Handlungsorientierun-
gen allerdings nicht umfassend untersucht haben, ist eine eindeutige Zuordnung zu den in
Kapitel 2.2 aufgefiihrten Kategorien der kognitiven Orientierungen, der motivationalen
Orientierungen und der Interaktionsorientierungen sowie zu den Handlungsarten Routine
und Entscheidung nicht eindeutig moglich. Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden
zwar die identifizierten Hinweise auf mdgliche Handlungsorientierungen dargestellt, auf
eine Zuordnung zu den verschiedenen Untersuchungskategorien wird aber verzichtet.

Fur die Anwendung von Recht hat sich die grundlegende Einstellung zu rechtlichen
Regelungen als wichtiger Einflussfaktor erwiesen. Kuhlmann hat beispielsweise in ihrer
Studie zum Gesetzesvollzug in ostdeutschen Kommunen festgestellt, dass Mitarbeiter in
der Verwaltung mit technischem Hintergrund hier das Ziel verfolgten, ,pragmatisch-flexible
Problemlosungen herbeizufiihren® und nicht ,strikt normsubsumierend Recht zu vollziehen*
und sich dabei ,eher ‘mit der Sache” identifizierten als am Recht orientierten* (Kuhlmann
2004: 231). Bachmann hat ebenfalls auf grundséatzliche Unterschiede in der Einstellung

Einstellungen zur
Rechtsauslegung
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zum Recht hingewiesen und festgestellt, dass es zu Konflikten zwischen Mitarbeitern
kommen kann, deren Handlungsorientierungen sich hier grundlegend unterscheiden (vgl.
Bachmann 1993: 281).

In diesem Zusammenhang kann auch die fachliche Problemorientierung der Verwaltungs-
mitarbeiter von Bedeutung sein. Diese zeichnet sich dadurch aus, dass die Durchsetzung
der eigenen fachlichen Ziele (hier des Gewasserschutzes) oberste Prioritat hat und die
Bereitschaft, Kompromisse bei Zielkonflikten einzugehen, gering ist (vgl. Mayntz 1978: 70).

Fur andere Akteure stehen eher kooperative Orientierungen bei der Interaktion mit ande-
ren Akteuren im Vordergrund: ,Obwohl bei den Interviews auch legalistische Orientierun-
gen zum Ausdruck kamen, fallt doch der erfolgsorientierte Pragmatismus der Behdrden
auf, der vor allem darin zum Ausdruck kommt, daR die Kombination von Anforderungs-
druck, erfahrener eigener Durchsetzungsschwache und Ressourcenknappheit nicht zur
Resignation, sondern zur Entwicklung von Handlungsstrategien gefiihrt hat, die zur
Konfliktreduktion und zur Vermeidung von Verwaltungsaufwand beitragen und damit den
Handlungsspielraum der Behdrde unter den genannten restriktiven Bedingungen erwei-
tern.* (Mayntz 1978: 44f.) Folge einer solchen Orientierung sind mdglichst kooperative
Beziehungen zu den Unternehmen und eine geringe Nutzung behordlicher Zwangsmittel.
Die Kooperationsbereitschaft der Behordenmitarbeiter wird verstarkt durch ,eine auffallige
Abneigung, die Rolle der mit Befehl, Zwang und Strafe vorgehenden Staatsmacht zu
spielen” (ebd.: 45) und durch die Tatsache, dass auch andere Ziele neben dem Umwelt-
schutz als legitim angesehen werden. (vgl. ebd.: 44f.)

Eine starke Ausrichtung auf ein kooperatives Vorgehen bis hin zu einem ,Zwang zum
Konsens® wurde auch von Winter beim Vollzug des Wasserrechts gegentber privaten
Unternehmen festgestellt (vgl. Winter 1975: 36) sowie von Stich u.a. in Forschungen zur
Gemengelagenproblematik, die in einigen Féallen beobachteten, dass bei drohenden
Klagen mdglichst einvernehmliche Einigungen angestrebt werden (vgl. Stich et al.
1983: 156).

Forschungen zur Umsetzung des Stadtebaurechts haben ebenfalls gezeigt, dass Interakti-
onsorientierungen einen Einfluss auf die Rechtsanwendung haben kénnen. Wollmann
beschreibt unterschiedlich intensive Priifungen der hoheren Verwaltungsbehdrde bei der
Genehmigung von Bauleitplanen und fiihrt dies darauf zurtick ,,0b sich die Mittelinstanz in
der Priifung kommunaler Baupléne ‘rechtsaufsichtlich” in dem strikten Sinne versteht, [...]
oder ob sie sich als ein Akteur und Handlungspartner begreift, der — Gber die rechtsauf-
sichtliche Aufgabe hinaus — an den kommunalen Bauleitplanungen beratend und “plane-
risch mitdenkend” mitwirkt.“ (Wollmann 1985: 55)



Auch Scharmer beschreibt diese Unterscheide und weist darauf hin, dass die Interaktions-
orientierung anderer Akteure ebenso von Bedeutung ist: ,Die Kontrolle ist umso dichter, je
rigider, distanzierter und politisch unbeeinflussbarer die héhere Verwaltungsbehdorde bzw.
die Kreisverwaltung und je héher die Prozessbereitschaft und der "Widerspruchsgeist’
betroffener Biirger ist.“ (Scharmer 1985: 27)

In Untersuchungen zur Umsetzung des Stadtebaurechts wurde deutlich, dass z.B. die
Frage, ob man sich in einem Zweifelsfall fir ein Genehmigungsverfahren nach § 34
BauGB oder fiir die Aufstellung eines Bebauungsplans mit Birgerbeteiligung entscheidet,
von normativen Grundeinstellungen beeinflusst wird. Solche normativen Grundeinstellun-
gen spielen zum Beispiel bei der Beantwortung der Frage, ob es flir sinnvoll erachtet wird,
Konflikte offentlich und friihzeitig auszutragen oder ob man Konflikten lieber aus den Weg
geht (vgl. ebd.: 23) eine Rolle oder auch in grundsatzlichen Einstellungen zum Nutzen von
Bauleitplanung (vgl. ebd.: 26f.).

Die Frage nach dem Nutzen deutet auch auf eine Handlungsorientierung hin, die sich am
Prinzip der Nutzenmaximierung ausrichtet. Dabei wird davon ausgegangen, dass jedem
Akteur nur eine begrenzte Menge an Ressourcen zur Verflgung steht: ,Sein Wollen
ubersteigt meist sein Kdnnen“ (Schimank 2010: 89). Stehen verschiedene Handlungsalter-
nativen zur Auswahl, werden von den Akteuren Kosten-/Nutzenbilanzierungen vorgenom-
men und wird die Handlungsalternative gewahlt, ,die den subjektiv erwarteten Nutzen bei
abnehmenden Grenznutzen maximiert” (ebd.: 94). In Bezug auf das oben angeflihrte
Beispiel bedeutet dies, dass wenn ein Akteur dem Prinzip der Nutzenmaximierung folgt,
die Aufstellung eines Bebauungsplans unterlassen wird, wenn dieser vergleichsweise
wenig Nutzen im Verhaltnis zu den eingesetzten Ressourcen erzielt und gleichzeitig
alternative Handlungsmaglichkeiten mit einer besseren Kosten-/Nutzenbilanz zur Verfu-
gung stehen.

Ahnliche Beobachtungen konnten bei der Anwendung rechtlicher Sanktionen im Rahmen
von gebundenen Entscheidungen gemacht werden. So wurde beobachtet, dass Behdrden
im Bereich des Gewasserschutzes formelle Sanktionen nur begrenzt einsetzten, da deren
Anwendung sehr aufwéandig ist und sie oft als wirkungslos angesehen werden (vgl. Mayntz
1978: 66). Bezuglich der Anwendung nachtraglicher Anordnungen nach § 17 BImSchG
wurde fir den Bereich der Luftreinhaltung festgestellt, dass ,die Immissionsschutzbehér-
den dazu neigen, nachtragliche Anordnungen nur in den Féllen zu erlassen, die in ange-
messener Frist einen erfolgreichen Abschluss versprechen* (ebd.: 40). Es kann hier zu
erheblichen Verzdgerungen kommen, wenn die Betreiber ihre Rechtsmittel gegen die
Anordnung ausschopfen. AuRerdem kann es mit Blick auf den jeweiligen Einzelfall fur die

Einstellungen zum
Nutzen von Bauleit-
planung und
Beteiligung

Einstellungen zur
Effektivitat formeller
Sanktionen



Routineentscheidungen

Wahrnehmung von
Problemen

Wahrnehmung von
Risiken

Behorde schwierig sein, die wirtschaftliche Zumutbarkeit und die technische Maéglichkeit
einer Sanierung nachzuweisen. (vgl. ebd.: 39f.)

Die begrenzte Verfligbarkeit von Handlungsressourcen kann auch zur Herausbildung von
Routineentscheidungen fiihren. Insbesondere bei der Anwendung von Rechtsnormen mit
einer Zweckprogrammierung ist im konkreten Anwendungsfall eine Vielzahl von Entschei-
dungen zu treffen, die sich in der Praxis oft als Routineentscheidungen darstellen (vgl.
Hucke 1996: 63). Es kdnnen sich bei der praktischen Anwendung auch informelle Instituti-
onen herausbilden, die die Routineentscheidung strukturieren, z.B. Ubliche Vorgehenswei-
sen bei der Durchfiihrung der Offentlichkeitsbeteiligung (siehe hierzu Kapitel 4.1.2).

Ein weiterer wichtiger Einflussfaktor auf die Rechtsanwendung kann die Problemwahr-
nehmung der Akteure sein. Scharmer beschreibt z.B., dass sich die Rechtsanwendung des
§ 34 BauGB verandert, je starker die intensive und oft ungesteuerte Bautatigkeit der
1970er-Jahre als Problem wahrgenommen wurde. Dies fiihrte im Ergebnis zu einer
zunehmend engeren Auslegung des § 34 BauGB (vgl. Scharmer 1985: 39).

Auch die Frage, wie Risiken von den Akteuren wahrgenommen und bewertet werden, kann
ein wichtiger Einflussfaktor auf die Rechtsanwendung sein, da der Umgang mit Risiken
einen wichtigen Aspekt bei der Rechtsanwendung darstellt (siehe hierzu Kapitel 3.2).
Risiken treten in der Bauleitplanung aber auch in weiteren Zusammenhangen auf (z.B.
beim Umgang mit technischen Risiken).

Der Umgang mit Risiken unterscheidet sich je nach deren Auspragung und der Person, die
das Risiko bewertet, grundlegend. Die psychologisch-kognitive Risikoforschung hat dabei
verschiedene Einflussfaktoren ermittelt, die die individuelle Risikowahrnehmung beeinflus-
sen konnen. Wichtige Faktoren fiir die individuelle Risikobewertung sind dabei die Frage,
wer die Verursacher von Risiken sind, ob Risiken freiwillig oder unfreiwillig Ubernommen
werden, ob es sich um vertraute oder neue Risiken handelt und wie kontrollierbar Risiken
sind, aber auch wie sich die zustandigen Behdrden verhalten. Eine Rolle spielen zudem
individuelle Faktoren, wie die Lebenssituation der Betroffenen und die Frage, ob Ereignis-
se mit Signalwirkung vorkommen. (vgl. Greiving 2002: 48) So steigt z.B. ,die Beurteilung
der Wahrscheinlichkeit von Risiken an, wenn kurz zuvor ein Schaden eingetreten ist*
(ebd.: 44).



Zusammenfassend lassen sich im Bereich Handlungsorientierungen folgende Einflussfak-
toren feststellen:

= Einstellungen zur Rechtstreue

= Fachliche Problemorientierungen

= Kooperative Orientierungen

= Einstellungen zur Sinnhaftigkeit und Effektivitat rechtlicher
Instrumente

= Routineentscheidungen

= Wahrnehmung von Problemen

= Wahrnehmung von Risiken
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Abb. 13: Identifizierte Einflussfaktoren im Bereich der Handlungsorientierungen (Eigene Darstellung)

4.5. Interaktionen der Verwaltung mit anderen Akteuren

Interaktionen mit anderen Akteuren haben auf den Vollzug planungsrechtlicher Vorschrif-
ten einen zentralen Einfluss und dienen gleichzeitig der Umsetzung von Rechtsvorschrif-
ten, da im Baugesetzbuch, wie bereits in Kapitel 3.3 erlautert, die Interaktion mit anderen
Akteuren u.a. im Rahmen der Beteiligungsprozesse vorgeschrieben ist.

Fur die Bauleitplanung ergeben sich, schon allein aus den rechtlichen Anforderungen
heraus, die Offentlichkeit und die Trager offentlicher Belange als wichtige Akteursgruppen.
Der Begriff Offentlichkeit wird im Baugesetzbuch nicht naher definiert. Unter diesem Begriff
wird eine Vielzahl von Akteuren zusammengefasst: Er umfasst im Sinne des § 3 BauGB
sowohl die betroffenen Grundstiickseigentiimer als auch die interessierte Blirgerschaft und
Interessenverbande (siehe hierzu Kapitel 3.3). Daneben sieht das Baugesetzbuch im
Rahmen von Vorhabenbezogenen Bebauungspléanen nach § 12 BauGB und Stadtebauli-
chen Vertragen nach § 11 BauGB auch die Zusammenarbeit mit Investoren vor. Die
Offentlichkeit im Sinne des BauGB umfasst demnach sowohl natiirliche als auch juristische
Personen, die ihre Interessen ins Planverfahren einbringen mochten.

Dartber hinaus kommt den hoheren Verwaltungsbehdrden als Genehmigungs- und
Aufsichtsbehdrde sowie den Verwaltungsgerichten eine Rolle als Akteur in der Bauleitpla-
nung zu (vgl. Wollmann 1985: 49). Neben den bereits im BauGB benannten Akteuren
konnen in der praktischen Umsetzung weitere Akteure von Bedeutung sein. Zu nennen
sind hier insbesondere die drtlichen Medien sowie Fachanwalte, Gutachter und Planungs-
buros.

Zusammenfassung



Kommunalpolitik

Im Folgenden wird die Rolle der verschiedenen Akteure, mit denen die Verwaltung bei der
Rechtsanwendung interagiert, naher untersucht. Dabei soll unterschieden werden zwi-
schen offentlichen und privaten Akteuren. Diese Systematisierung wird fiir die vorliegende
Fragestellung als sinnvoll erachtet, da sich die Handlungslogiken privater und 6ffentlicher
Akteure bei der Rechtsanwendung deutlich voneinander unterscheiden (vgl. Trute et al.
2007: 242).

Im Mittelpunkt der Betrachtung steht dabei der Einfluss, den die Akteure auf das Verwal-
tungshandeln bei der Anwendung von Rechtsvorschriften nehmen - und weniger das
eigenstandige Handeln der Akteure und die dahinter liegenden Motive und Einflussfakto-
ren. Grundsatzlich ist davon auszugehen, dass die Akteure, ebenso wie die Verwaltung, in
ihrem Handeln von verschiedenen Einflussfaktoren bestimmt werden.

Im Anschluss an die Betrachtung der einzelnen Akteure werden in Kapitel 4.5.3 die
Interaktionen zwischen den Akteuren naher betrachtet. Dabei wird ein Hauptaugenmerk
auf das informelle Handeln gelegt.

45.1. Offentliche Akteure

Die zentralen offentlichen Akteure, die Einfluss auf die Rechtsanwendung in der Verwal-
tung ausliben kénnen, sind die Akteure der Kommunalpolitik, die Trager o&ffentlicher
Belange, die Regionalplanung sowie die hdheren Verwaltungsbehdrden und Gerichte. Die
Rolle der Gerichte, der Regionalplanung und der héheren Verwaltungsbehdrden wurde
bereits umfassend im Kapitel 4.1.1 dargestellt.

Von grolRer Bedeutung flr die kommunale Planung ist die Interaktion mit der Politik.
Insbesondere im Rahmen der Bauleitplanung kommt dem Stadt- bzw. dem Gemeinderat
als beschlussfassendes Gremium eine zentrale Rolle zu (siehe hierzu auch Kapitel 3.4).
Fur die hier vorliegende Fragestellung ist von Interesse, wie das Handeln der politischen
Akteure das Handeln der Verwaltung beeinflusst und in welchen Bereichen die Verwaltung
eigenstandig agiert. Dabei ist vor allem von Bedeutung, welchen Einfluss die Kommunal-
politik auf das Handeln der Verwaltung hat, beispielsweise in Form von Ratsbeschlussen;
weniger relevant ist im Kontext dieser Arbeit die Frage, wie die Beschlusse bzw. Entschei-
dungen entstanden sind. Die Handlungslogiken parlamentarischer und parteipolitischer
Entscheidungsprozesse auf kommunaler Ebene werden daher hier nicht vertieft behandelt.
(siehe dazu ausfihrlich u.a. NaBmacher u. Nalmacher 2007: 25ff.; Bogumil 2002).

Von zentraler Bedeutung fiir die Fragestellung dieser Arbeit ist allerdings die Rollenvertei-
lung in Entscheidungsprozessen zwischen der Verwaltung und der Politik. Dabei ist zu
beriicksichtigen, dass auch die Verwaltung Einfluss auf politische Entscheidungsprozesse



nehmen kann, indem sie beispielsweise bestimmte Informationen bereitstellt oder tber
Verwaltungsvorlagen Beschlussvorschlage unterbreitet. In Kapitel 3.4 wurde hierzu bereits
ausgefilhrt, dass die politischen Entscheidungen in einem hohen Mafe von der Verwaltung
vorstrukturiert werden und grundlegende Vorentscheidungen von der Verwaltung getroffen
werden (siehe hierzu im Weiteren auch die Rolle der Vorentscheider in Kapitel 4).

Uber stadtebauliche Zielsetzungen und stadtentwicklungspolitische Themen finden aber
haufig auch kommunalpolitische Diskussionen statt. Scharmer hat in einer Rechtstatsa-
chenuntersuchung zum Stadtebaurecht darauf hingewiesen, dass Fragen der Stadtent-
wicklung und damit auch die Bauleitplanverfahren einen zentralen Bereich lokaler Politik
bilden und die Abstimmungsprozesse zwischen verschiedenen politischen Einstellungen
schwierig und zeitintensiv sein kdnnen. Konflikte in politischen Gremien wurden aber nicht
als grundsétzliches Planungshemmnis gesehen. (vgl. Scharmer 1985: 22)

Die Anwendung von Planungsrecht, z.B. die Aufstellung eines Bebauungsplans, kann
sowohl von der Politik als auch von der Verwaltung angestoRen werden. In einer Studie
zur Umsetzung des Bundesbaugesetzes in den friihen 1980er-Jahren wurde beispielswei-
se festgestellt, dass der AnstoR zur Aufstellung eines Bebauungsplans in 43 % der unter-
suchten Falle von der Verwaltung ausging. Die Kommunalpolitik regte in 49 % der Falle
einen Plan an, andere Akteure wie private Investoren hingegen nur ca. 5 %. (vgl. Schafer
u. Schmidt-Eichstaedt 1984: 89) Zwar kann angenommen werden, dass u.a. aufgrund der
Einfliihrung des Vorhabenbezogenen Bebauungsplans nach § 12 BauGB heute Bauleitpla-
ne zunehmend auch von Investoren angestoflen wird, Politik und Verwaltung spielen aber
nach eigenen Erfahrungen weiterhin eine bedeutende Rolle.

Greiving hat festgestellt, dass sich das politische Handeln in der Regel auf kurzfristige
Entwicklungen bezieht; langfristige Zielsetzungen werden hingegen weitgehend den
Verwaltungen Uberlassen (vgl. Greiving 1998: 245, 250). Von der Politik wird dabei nicht
nur Einfluss auf die planerischen Zielsetzungen genommen. Aufgrund hoher politischer
Prioritaten kann z.B. auch die Dauer von Planverfahren und damit die Anwendung von
Planungsrecht beeinflusst werden. (vgl. Scharmer 1985: 23)

Scharmer hat in seinen Analysen von Normenkontrollverfahren beobachtet (vgl. Scharmer
1988: 97f.), dass in einigen Fallen politische Einflussnahme ursachlich fiir fehlerhafte
Bebauungsplane war (siehe hierzu auch Kapitel 4). Dabei konnten drei unterschiedliche
Formen der Einflussnahme identifiziert werden: Zunachst fanden sich seltene Falle von
Gefélligkeitsplanungen oder Beginstigungen, des Weiteren wurden Félle von Entschei-
dungsschwachen kommunaler Gremien beobachtet, bei denen eine Belastung einzelner
Eigentimer moglichst vermieden werden sollte und es so zu unsachgemafen Entschei-



Trager offentlicher
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dungen kam. Darlber hinaus finden sich noch die ,zahlreicheren Falle, in denen Baupro-
jekte kommunalpolitisch von so hohem Rang sind, daR nur wenig Bereitschaft besteht,
negative Folgewirkungen und entgegenstehende Belange mit dem erforderlichen Gewicht
in die Abwagung einzustellen. In diesen Fallen geht es meist nicht um die einseitige
Begiinstigung einzelner Grundstiickseigentiimer, sondern darum, kommunalpolitisch als
wichtig erkannte Ziele auch dann zu erreichen, wenn der Weg dorthin durch “Grauzonen
des Rechts” fulhrt.” (ebd.: 97f.)

Die Interaktion in Planverfahren ist zu unterscheiden von mdglichen Interaktionen zwi-
schen Politik und Verwaltung im Rahmen von gebundenen Entscheidungen, die von ihrem
Wesen her nur den Hoheitsbereich der Verwaltung betreffen. NaturgemaR findet hier
weniger eine unmittelbare Interaktion mit der Politik statt.

Ob die Politik auch im Rahmen von gebundenen Genehmigungsentscheidungen beteiligt
wird, unterscheidet sich stark von Stadt zu Stadt. So hat Scharmer in Bezug auf Bauge-
nehmigungsverfahren sehr unterschiedliche Vorgehensweisen festgestellt: In einigen
Kommunen werden Bauantrage in den Planungsausschlssen beraten, in anderen gehort
die Bearbeitung der Bauantrage zum laufenden Geschaft der Verwaltung (vgl. Scharmer
1985: 29). Wollmann weist darauf hin, dass kommunalpolitische Gremien vor allem bei
stadtebaulich wichtigen Vorhaben einbezogen werden (vgl. Wollmann 1985: 65).

Scharmer hat insbesondere im Bereich der Befreiungen und der Genehmigungen nach
§ 34 BauGB festgestellt, dass politische Erwagungen Genehmigungsentscheidungen
beeinflussen kdnnen (z.B. in der Frage, ob ein Vorhaben noch nach § 34 BauGB geneh-
migt werden kann oder ob die Aufstellung eines Bebauungsplans erforderlich ist) (vgl.
Scharmer 1985: 41). Puchert hingegen hat am Beispiel der Genehmigungspraxis von
Windenergieanlagen festgestellt, dass die Akteure der Kommunalpolitik hier in der Regel
der Fachkompetenz der Verwaltung vertrauen (vgl. Puchert: 189).

Die bisherigen empirischen Ergebnisse zeigen also vielféltige Einflisse der Kommunalpoli-
tik. In der eigenen empirischen Untersuchung ist zu priifen, worin diese Einfliisse bestehen
und ob sie von der Politik oder der Verwaltung ausgehen, wenn die Politik aktiv einbezo-
gen wird.

Von zentraler Bedeutung fur den Vollzug von Rechtsvorschriften ist die Zusammenarbeit
mit den Tragem offentlicher Belange, den TOB (siehe hierzu aus Kapitel 3.3). Diese
Zusammenarbeit kann in informellen Abstimmungsprozessen oder Uber die formale
Beteiligung in Planverfahren erfolgen. Rosler u.a. haben z.B. festgestellt, dass es in
Bauleitplanverfahren im Vorfeld der formalen Beteiligungsverfahren héufig schon zu
Abstimmungsprozessen zwischen der Planungsverwaltung und dem Umweltamt kommt.
Andere Fachamter, wie z.B. das Gesundheitsamt, werden hingegen oft erst im formalen



Verfahren beteiligt und es kommt hier zu weniger intensiven Abstimmungsprozessen (vgl.
Rosler et al. 2005: 15).

Uber die Zusammenarbeit mit den TOB kann grundsétzlich deren sachliche Kompetenz
und Wissen genutzt werden (zur Bedeutung der sachlichen Kompetenz siehe Kapitel
4.3.2). In einer Evaluierung zur Umsetzung des Gesetzes zur Umweltvertraglichkeitspru-
fung wurde deutlich, dass eine frilhzeitige Einbindung von Fachbehérden die Qualitat der
UVP positiv beeinflusst und die Fachbehorden insgesamt tber Stellungnahmen im Verfah-
ren grolen Einfluss nehmen kénnen. Besondere Bedeutung haben dabei diejenigen
Fachbehorden, die Uber besonderes Fachwissen verfligen, z.B. Uber eine besondere
Raumkenntnis oder technisches Fachwissen. Voraussetzung ist allerdings, dass sie uber
die notwendige Kapazitat verflgen. (vgl. Dopfer et al. 2009: 270)

Ein negativer Einfluss auf den Vollzug von Rechtsvorschriften kann beobachtet werden,
wenn es zu keiner oder zu einer spaten Zusammenarbeit im Planverfahren kommt (z.B.
wenn Immissionsschutzbehdrden in Bauleitplanverfahren nicht oder zu spat beteiligt
werden oder an Scoping-Terminen zur UVP nicht beteiligt sind) (vgl. Mayntz 1978: 50;
Dopfer et al. 2009: 270).

In verschiedenen Fallstudien wurde aber auch auf Probleme in der Zusammenarbeit
hingewiesen: Gemeinden, die nicht selbst Uber entsprechendes Fachpersonal verflgen,
haben teilweise Schwierigkeiten, die rechtlichen Grundlagen und Inhalte der Stellungnah-
men von Fachbehdrden zu verstehen und mit ihnen in der Abwagung sachgerecht umzu-
gehen (vgl. Stich et al. 1983: 153).

In der Evaluierung der UVP-Verfahren wurde auch festgestellt, dass Entscheidungskompe-
tenzen aufgrund mangelnder Fachkenntnisse an die Fachbehdrden abgetreten werden:
,Da die Mitarbeiter in den zusténdigen Behdrden nach eigenem Bekunden oftmals weder
uber ausreichende Fachkenntnisse noch (iber ausreichende Arbeitskapazitaten verflgen,
verlassen sie sich bei der Priifung der Antragsunterlagen in hohem MaRe auf die Aussa-
gen der beteiligten Fachbehdrden: Wenn von diesen keine Einwande oder Erganzungen
kommen, gehen sie davon aus, dass die Angaben in den Antragsunterlagen vollstandig
und sachlich richtig sind.” (Dopfer et al. 2009: 270)

Wie sich das Verhaltnis zu den Fachbehdrden darstellt, wann sie einbezogen werden und
wie sich diese Interaktion auswirkt, ist also ein wichtiger Aspekt, den es in der empirischen
Untersuchung zu bertcksichtigen gilt.



Zusammenfassung

Birger/Offentlichkeit

Zusammenfassend lassen sich folgende relevanten 6ffentlichen Akteure feststellen:

= Kommunalpolitik

= Trager offentlicher Belange/Fachbehdrden
= hohere Verwaltungsbehorden

= Regionalplanung (siehe Kapitel 4.1.1)

= Gerichte (siehe Kapitel 4.1.1)

(]
4=
S
=}

<

(<5}
=
O

Abb. 14: Relevante 6ffentliche Akteure (Eigene Darstellung)

45.2. Private Akteure

Die Interaktion mit privaten Akteuren stellt einen wichtigen Einflussfaktor bei der Rechts-
anwendung dar. Private Akteure konnen unmittelbarer Adressat der Rechtsanwendung
sein (z.B. im Rahmen von baurechtlichen Genehmigungsverfahren) und sie kdonnen
spezifische Interessen verfolgen, die sie beispielsweise in Bauleitplanverfahren im Rah-
men der Offentlichkeitsbeteiligung einbringen konnen. In beiden Fallen kommt es zu
Interaktionen zwischen der Verwaltung und privaten Akteuren, die die Rechtsanwendung
beeinflussen kdnnen.

Dabei kann es sich — ebenso wie in der Interaktion mit den Fachbehdrden — um Interaktio-
nen handeln, die aufgrund formaler Institutionen erfolgen: So ist die Offentlichkeit in der
Bauleitplanung z.B. nach den Vorschriften des § 3 BauGB zu beteiligen. Darlber hinaus
gibt es noch informelle Formen der Interaktion.

Im Rahmen der Offentlichkeitsbeteiligung?® nach § 3 BauGB werden die Biirger (ber
beabsichtigte Planungen informiert und kénnen ihre Belange und Anregungen in die
Bauleitplanverfahren einbringen2'. Die Belange sind von der Verwaltung in der Vorberei-
tung der Abwagung zu berlcksichtigen. In bislang vorliegenden Untersuchungen wird
darauf hingewiesen, dass die individuelle Betroffenheit die Beteiligung an Planverfahren
beeinflusst.

Greiving hat hierzu festgestellt: ,Je weiter sich die Abstraktionsebene und Zeitschiene, auf
der sich Planung bewegt, von konkreteren grundstiicksbezogenen und zeitnah verwirkli-
chungsfahigen Aussagen entfernt, desto geringer ist das Interesse in der Bevélkerung.”
(Greiving 1998: 251) Auch Bachmann hat in seinen Forschungen zu Verhandlungen in der
Bauverwaltung festgestellt, dass Interaktionen zwischen privaten Akteuren und der Verwal-

20 Seit der BauGB-Novelle 2004 wurde der Begriff der Biirgerbeteiligung im BauGB durch den Begriff der Offentlichkeits-
beteiligung ersetzt.

21 In der Literatur werden Beteiligungsverfahren anhand des Grades der Teilhabe an Entscheidungsprozessen unter-
schiedlich systematisiert. Unterscheidet man nach Regner die verschiedenen Formen der Beteiligung stark vereinfacht
in den Kategorien Information, Konsultation und Kooperation, so ist die Beteiligung im Bauleitplanverfahren der
Information und Konsultation zuzurechnen. Siehe hierzu ausfiihrlich: Regener 2009: 57ff.



tung aulRerhalb offentlicher Veranstaltungen vor allem bei einer starken direkten Betroffen-
heit erfolgen (vgl. Bachmann 1993: 282).

Der Einflussnahme der Birger auf ein Planverfahren steht damit in einem Wechselspiel zu
seinem Fortschritt. In der Literatur wird in diesem Zusammenhang das Beteiligungspara-
doxon beschrieben. Es besagt, dass sich Blrger zu Beginn eines Planungsprozesses,
wenn die Einflussnahme noch relativ groB ist, vergleichsweise wenig in Planungsprozesse
einbringen. Die Beteiligung steigt mit der zunehmenden Konkretisierung der Planung, mit
der sich gleichzeitig die Mdglichkeiten der Einflussnahme jedoch verringern (siehe Abb.
15).

Hoch

Niedrig

Problemerkennung Planung Beschluss Umsetzung

Abb. 15: Beteiligungsparadoxon (Eigene Darstellung basierend auf Reinert u. Sinnig 1997)

Neben der Konkretheit bzw. dem Verfahrenszeitpunkt beeinflussen auch die Art und Weise
der Information Uber die Planung, die Ausgestaltung des Beteiligungsverfahrens sowie das
Fachwissen und das Verfahrensverstandnis der Beteiligten die Frage, wie Birger sich im
Planverfahren beteiligen (kdnnen) (vgl. Regener 2009: 73-80)22. In der Folge kann die
Verwaltung Uber die Ausgestaltung des Planverfahrens in einem gewissen Rahmen die
Mitwirkung der Biirgerschaft in einem Planverfahren beeinflussen (z.B. tber die Frage, wie
umfassend die Offentlichkeit (iber Beteiligungsmdglichkeiten informiert wird und bis zu
welchem Grad sie an Entscheidungen mitwirken kann).

Zwar kann auf Basis der vorliegenden Erkenntnisse festgestellt werden, dass Burger eine
Rolle in Planverfahren spielen und auch ihre Interessen einbringen; unklar ist jedoch, ob
dies auch die Rechtsanwendung und -auslegung in der Verwaltung beeinflusst. Es stellt
sich z.B. die Frage, ob unbestimmte Rechtsbegriffe von den Verwaltungsmitarbeitern
enger oder weiter ausgelegt werden, weil Blrger ihre Interessen in unterschiedlichem
Umfang in das Planverfahren einbringen.

22 Zur Fahigkeit, sich in Beteiligungsprozesse einzubringen, siehe auch Kdckler 2011: 99ff.



Umwelt- und
Interessensverbande,
Birgerinitiativen

Einfluss von Investoren
und Unternehmen

In Kapitel 4.1.1 wurde bereist aufgefiihrt, welche Bedeutung die Androhung von Klagen
durch die Birger haben kann. Weitere Anhaltspunkte fUr einen Zusammenhang zwischen
Aktivitaten aus der Birgerschaft und der Auslegung von Rechtsvorschriften finden sich in
den Untersuchungen zur Umsetzung des Immissionsschutzrechts. Hierin wurde nachge-
wiesen, dass mitunter behdrdliche Kontrollen nur durch Beschwerden aus der Blrgerschaft
ausgelost wurden — vor allem dann, wenn insgesamt keine ausreichenden personellen
Ressourcen zur Verflgung stehen (vgl. Mayntz 1978: 38). Ein eindeutiger Zusammenhang
lasst sich jedoch nicht in allen Forschungsergebnissen feststellen. Es wurden auch
einzelne Falle beobachtet, in denen Behdrden zwar von Birgern ber Missstande infor-
miert wurden, diese Hinweise aber nicht weiter verfolgten, so z.B. beim Hamburger
Giftmullskandal in den spaten 1970er-Jahren (vgl. Damkowski 1981: 223).

Die oben dargelegten Einflussmadglichkeiten der Blrgerschaft kdnnen im Grundsatz auch
von Interessenorganisationen wahrgenommen werden. In einer Befragung von Engelsber-
ger 1995 zur Umsetzung européischer Vorschriften im Bereich des Umweltschutzes
wurden — neben Unternehmen und kommunalpolitischen Akteuren — Umweltschutzverban-
de bzw. Blrgerinitiativen als wichtige Quellen aulerbehdrdlicher Einflussnahme genannt.
(Engelsberger 1998: 220-222)

Interessenorganisationen sind nach Walter (Walter 2002: 204) vor allem an der Vorformu-
lierung und Gestaltung staatlicher Entscheidungen beteiligt und dienen der Partizipation an
politischen Entscheidungsprozessen zwischen den turnusgemaRen Wahlen. Dabei ist zu
unterscheiden zwischen den Interessensverbanden (z.B. Gewerkschaften, Arbeitgeberver-
bande, Umweltverbande), offentlich-rechtlichen Korperschaften (z.B. Kammern und
Innungen), die hoheitliche Aufgaben wahrnehmen, und lokalen Vereinen sowie selbst
organisierten Gruppen wie Burgerinitiativen. Letztere koénnen auch durch Zusammen-
schlisse einen hoheren Organisationsgrad erreichen und Uber das Verbandsklagerecht
auch direkten Einfluss nehmen. (vgl. ebd.: 204)

Interessensverbanden wie den o&ffentlich-rechtlichen Kdrperschaften, die im Rahmen von
Planverfahren als TOB zu beteiligen sind, kommt dabei insofern eine besondere Rolle zu,
da sie aktiv von der Kommune informiert werden missen. Organisationen, die nicht als
TOB anerkannt sind, kénnen allerdings auch im Rahmen der Offentlichkeitsbeteiligung ihre
Interessen einbringen (siehe hierzu Kapitel 3.3). Sie verfligen dabei grundsétzlich Uber die
gleichen Einflussmoglichkeiten wie die Burgerschaft. Hierbei ist zu bertcksichtigen, dass
sie als Verband nur (ber beschrankte Klagerechte verfiigen (siehe hierzu ausflhrlich
Seibert 2013).

Investoren und Unternehmen stellen ebenfalls wichtige Akteure in Stadtentwicklungspro-
zessen dar. Sie konnen zum einen als Projekttrager unmittelbar an Stadtentwicklungspro-
jekten beteiligt sein. Zum anderen konnen sie, ebenso wie die Blrger, Adressat planungs-



rechtlicher Regelungen sein. Investoren und Unternehmen kommen jedoch Uber die
Androhung von Klagen hinaus weitere Einflussmoglichkeiten zu.

In Studien zur Genehmigungspraxis von Windenergieanlagen wurde z.B. beobachtet, dass
Unternehmen versuchten, Druck auf Genehmigungsentscheidungen auszulben, indem
der Wirtschaftsstandort infrage gestellt und mit Abwanderung gedroht wurde (vgl. Pu-
chert: 202, siehe hierzu auch Kapitel 4.3.5). Uber die Inaussichtstellung von Spendenzah-
lungen wird mitunter ebenfalls versucht, Einfluss auf Planungsentscheidungen zu nehmen
(vgl. ebd.: 201).

Auch Walter (2002: 202) hat im Rahmen einer Analyse kommunalpolitischer Entschei-
dungsprozesse auf die besondere Stellung von Unternehmen hingewiesen. Die Unterneh-
men haben als Gewerbesteuerzahler und Arbeitgeber einen malgeblichen Einfluss auf die
wirtschaftliche Situation einer Gemeinde und verfligen durch die grundséatzliche Mdglich-
keit der Standortverlagerung uber die spezielle Handlungsressource ,Exit-Optionen® (siehe
hierzu Kapitel 4.3.5). Dies kann zu einer unternehmerfreundlichen Anwendung des Pla-
nungsrechts fihren: ,In der Praxis sieht das so aus, dass die Stadtvater geeignete Gewer-
befldchen fiir die Bebauung ausweisen und die planungsrechtlichen Voraussetzungen fir
betriebliche Bauvorhaben schaffen. Uber Steuern, Gebiihren und Leistungsentgelte
werden giinstige Bedingungen flir ansiedlungsbereite Betriebe geschaffen, um damit an
deren wirtschaftlichen Erfolg anzuknipfen.” (ebd.: 202)

Kuhlmann hat dazu (u.a. am Beispiel eines Vorhaben- und ErschlieBungsplans flr ein
Gewerbezentrum) beobachtet, dass von Investoren erheblicher Einfluss auf die Abwa-
gungsentscheidung genommen wurde. In dem beschriebenen Fall flihrte das letztendlich
zu einem erheblichen Abwagungsfehler der Gemeinde und zur Unwirksamkeit des Bebau-
ungsplans. (vgl. Kuhlmann 2003: 270f.)

Im Rahmen von gebundenen Entscheidungen kdnnen Unternehmen ebenfalls Einfluss auf
die Rechtsanwendung nehmen (insbesondere dann, wenn sie selbst als Antragsteller bzw.
Bauherr auftreten). In Forschungen zum Vollzug des Wasserrechts wurde beispielsweise
beobachtet, dass Uber die (Nicht-)Bereitstellung notwendiger Informationen, das Hinterfra-
gen behdrdlichen Vorgehens und die Formulierung betrieblicher Interessen Einfluss auf
das Genehmigungsverfahren genommen wurde. (vgl. Winter 1975: 35)

Einen weiteren wichtigen Einflussfaktor stellen die Medien dar. Die lokalen Medien fungie-
ren in kommunalen Entscheidungsprozessen als Mittler zwischen politischen Prozessen
und der Bevolkerung. Sie konnen damit Uber ihre Berichterstattung Einfluss ausiben, da
sie eine der wichtigsten Informationsquellen fiir den Blirger auf lokaler Ebene darstellen
(Walter 2002: 198).

Voraussetzung fur die Berichterstattung in den Medien ist der freie Informationszugang,
,d.h. die Journalisten sind darauf angewiesen, von den Politikern oder der Verwaltung

Medien



Planungsbiiros, Fach-
anwalte und Gutachter

Informationen zu bekommen. Wird dies verweigert, ist die Einflussnahme bzw. Kontrolle
der lokalen Medien begrenzt. (Walter 2002: 201). Die Verwaltung kann hier also — ebenso
wie bei der Beteiligung der Birger — Uber die (Nicht-)Weitergabe von Informationen die
Einflussnahme der Medien bedingt selbst mitsteuern.

Die Frage, ob sich Medien einem bestimmten Thema widmen und wenn ja, in welcher
Form sie sich positionieren, kann die Rechtsanwendung in der Verwaltung beeinflussen.
Scharmer hat beispielsweise festgestellt das ,die Aufmerksamkeit und Kritikbereitschaft
der ortlichen Presse” (Scharmer 1985: 26f.) sich auf die Frage auswirkt, ob in Grenzfallen
Bauvorhaben noch nach § 34 BauGB genehmigt werden oder Bebauungsplane aufgestellt
werden.

Die Ausflihrungen zu den verschiedenen privaten Akteuren machen deutlich, dass die
Akteure Uber unterschiedliche Stellungen und Einflussmoglichkeiten verfligen. In der
empirischen Untersuchung ist zu untersuchen, ob daraus auch unterschiedlich starke
Einflusse auf das Handeln der Verwaltung resultieren bzw. wie die Verwaltung die ver-
schiedenen Akteure wahrnimmt.

Eine Sonderrolle unter den privaten Akteuren nehmen Planungsburos, Fachanwalte und
Gutachter ein. Gemeinden bedienen sich bei der Aufstellung von Bauleitplanen mitunter
externer Hilfe. Dies kann Uber die Beauftragung von Planungsbiros, Gutachtern und
Fachanwalten erfolgen. In welchem Male Verwaltungstatigkeiten an Dritte abgegeben
werden, unterscheidet sich stark von Gemeinde zu Gemeinde und ist abhangig von
eigenen personellen und finanziellen Ressourcen sowie von den planerischen Aufgaben,
die zu bewaltigen sind. Ridiger hat u.a. festgestellt, dass Gutachten vor allem im Bereich
Verkehr, Immissionsschutz und Einzelhandel vergeben werden und dass mit zunehmender
Stadtgrofe auch die Vergabe dieser Gutachten zunimmt (vgl. Rudiger 2009: 386).

Scharmer hat bei der Analyse von Normenkontrollentscheidungen festgestellt, dass durch
externe Fachexpertise fehlender Sachverstand in der Verwaltung kompensiert werden
konnte und sich dies positiv auf die Rechtssicherheit der Bauleitplane ausgewirkt hat (vgl.
Scharmer 1988: 41). Dieser positive Einfluss externer Fachexpertise setzt jedoch voraus,
dass die beauftragten Biros und Gutachter tber die entsprechende fachliche Qualifikation
verfligen und der Kommune ausreichende finanzielle Ressourcen fir die Beauftragung zur
Verfligung stehen (siehe Kapitel 4.3.1).



Zusammenfassend lassen sich folgende relevanten privaten Akteure feststellen:
= Blrger

= Umwelt- und Interessensverbande, Burgerinitiativen

= Investoren und Unternehmen

= Medien

= Planungsburos, Fachanwalte und Gutachter
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Abb. 16: Identifizierte private Akteure (Eigene Darstellung)

45.3. Interaktionsformen zwischen den Akteuren

In den bisherigen Ausflihrungen ist bereits deutlich geworden, dass die Interaktionen mit
anderen Akteuren das Verwaltungshandeln deutlich pragen. Dies kann uber die Einfluss-
nahme von Aufsichtsbehdrden im Rahmen von formalen Institutionen geschehen, aber
auch uber weitere Formen der Interaktion. Im Folgenden sollen dabei besonders typische
Interaktionsformen, die sich in der bisherigen Forschung gezeigt haben, dargestellt
werden.

Betrachtet man die Interaktion der Akteure mit der Verwaltung, so lassen sich vor allem
klassisch hierarchisch strukturierte Interaktionen und kooperative Interaktionen in Verhand-
lungsprozessen und Netzwerken beobachten, denen auch Mayntz im modernen Staat eine
besondere Bedeutung beimisst (siehe hierzu Kapitel 2.2).

Hierarchische Strukturen finden sich z.B. bei der Interaktion mit Aufsichtsbeh6rden und
Gerichten, wie sie bereits in Kapitel 4.1.1 ausgefiihrt wurden. Uber diese Hierarchie kann,
wie bereits erlautert, eine Kontrollfunktion ausgetbt und so die Rechtsanwendung durch
die Verwaltung beeinflusst werden. Dabei kann grundsétzlich davon ausgegangen werden,
dass dies einen positiven Einfluss auf die Rechtsanwendung hat.

Hierarchische Strukturen innerhalb von Verwaltungen kénnen aber auch Gegenteiliges
bewirken. Kuhlmann beschreibt Falle, bei denen hierarchische Strukturen genutzt wurden,
um eine Rechtsbeugung anzuordnen. So hat sie vereinzelt beobachtet, dass rechtswidrige,
aber politisch gewollte Baugenehmigungen von den Birgermeistern ,angewiesen* wurden.
Die Mitarbeiter in der Verwaltung fordern in solchen Fallen diese Weisung durchaus auch
bewusst ein, um die Verantwortung fiir eine rechtswidrige Entscheidung damit auf die
hohere Ebene zu Ubertragen. (vgl. Kuhimann 2003: 282f.)

Die in der Literatur immer wieder beschriebenen informellen Vorentscheidungsprozesse
sind von grofler Bedeutung in kommunalen Entscheidungsprozessen. Damit werden
informelle Abstimmungsprozesse zu Verwaltungsvorlagen zwischen zentralen Akteuren in
der Verwaltung (z.B. Dezernenten und Amtsleiter) und wichtigen politischen Vertretern
(z.B. Ausschuss- oder Fraktionsvorsitzende) bezeichnet, die jenseits des formal vorgese-
henen Entscheidungsprozesses (Vorbereitung der Vorlage durch die Verwaltung, Ent-
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chischen Strukturen

Netzwerke
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scheidung Uber die Vorlage durch die Politik) stattfinden. (vgl. Namacher u. Nalmacher

2007: 237, 245; Banner 1972: 166ff.)

Zwischen den beiden Akteursgruppen bestehen wechselseitige Interessen: ,Der politisch

einflussreiche Ratsvertreter braucht Informationen und findet sie in der Verwaltung. Der

Verwaltungsmanager anderseits sucht den Kontakt, um sein Vorhaben rechtzeitig politisch

abzusichern.” (Banner 1972: 165) Der Personenkreis ist dabei nicht fest bestimmt, sondern

andert sich von Fall zu Fall (vgl. NaRmacher u. Nallmacher 2007: 244). Nach Nalimacher

werden Uber die Vorentscheiderstrukturen zwei wichtige Funktionen erfllt: ,Im kommunal-

politischen Entscheidungssystem

- reduziert die kommunalpolitische Flihrungsgruppe den zeitlichen Aufwand fir die Vorbe-
reitung politischer Einzelentscheidungen auf ein ertrégliches Maf3 und

- als Kleingruppe vermag sie die Vorbereitungsarbeit so lange abzuschirmen, bis das
entwickelte Konzept den Unwégbarkeiten der offentlichen Diskussion standhalten kann.*
(ebd.: 244)

Auch zwischen privaten Akteuren und der Verwaltung finden informelle Abstimmungspro-
zesse statt, die Einfluss auf die Anwendung von Rechtsvorschriften haben. In der Literatur
werden verschiedene Formen von Vorverhandlungen beschrieben (vgl. u.a. Bachmann
1993; Gawron 1987: 269). Diese finden sowohl im Rahmen von gebundenen Entscheidun-
gen als auch im Rahmen der Bauleitplanung statt.

In Planverfahren wurden schon friihzeitig Vorverhandlungen nachgewiesen. Scharmer
beschreibt bereits 1985 zahlreiche Falle, in denen Gemeinden parallel zu formlichen
Bauleitplanverfahren in Verhandlungen mit potenziellen Investoren treten, um die spatere
Planumsetzung abzusichern (vgl. Scharmer 1985: 30). Gleiches hat auch Bachmann in
spateren Untersuchungen festgestellt (vgl. Bachmann 1993: 284).

Diese Praxis wurde bereits frihzeitig von den Gerichten anerkannt, sofern die abschlie-
Rende Abwagung dem Rat vorbehalten bleibt. So wird im sogenannten Flachglasurteil
ausgefihrt: ,Dem Planverf. vorgeschaltete Besprechungen, Abstimmungen, Zusagen,
Vertrége u. a. m. konnen gerade unerlaBlich sein, um tberhaupt sachgerecht planen und
eine angemessene, effektive Realisierung dieser Planung gewahrleisten zu kénnen. Das
alles pauschal als gesetzwidrig abtun zu wollen, ginge an der Realitat der Planungsvor-
gange vorbei." (BVerwG 05.07.1974)

Zwischenzeitlich hat diese Planungspraxis auch durch die Einfihrung des Instruments des
Stadtebaulichen Vertrags in § 11 BauGB und des Vorhabenbezogenen Bebauungsplans in
§ 12 BauGB ebenfalls Niederschlag ins Baugesetzbuch gefunden.



Im Rahmen von gebundenen Entscheidungen kann es auch zu informellen Aushandlungs-
prozessen zwischen Verwaltung und Unternehmen kommen. Mayntz hat diese z.B. im
Rahmen von gebundenen Genehmigungsentscheidungen nach dem BImSchG beobach-
tet: ,Diese Vorverhandlungen, die etwa so lange dauern wie die férmlichen Verfahren,
dienen nicht der Information der Antragsteller; in der Regel werden dabei vielmehr alle
Einzelheiten des Verfahrens inhaltlich geklart und vorentschieden. Die Funktion der
Vorverhandlungen ist es, die Genehmigungsféhigkeit eines Vorhabens vor Eintritt ins
formliche Verfahren sicherzustellen, wobei vor allem geprift wird, ob und mittels welcher
Auflagen die Voraussetzungen fiir eine Genehmigung zu schaffen sind. Férmliche Ableh-
nungsbescheide werden entsprechend selten erteilt*. (Mayntz 1978: 35f.)

Dieses Vorgehen dient primar der Konfliktvermeidung und wird von den Behdrden mit
Vereinfachung und Verfahrensbeschleunigung begriindet (vgl. ebd.: 36). Ahnliche Prozes-
se wurden von Wollmann auch fiir die Bauantragsverfahren beobachtet. Nach Wollmann
,erweist sich das Baugenehmigungsverfahren als ein standiger Kommunikations-, Abstim-
mungs-, und Aushandlungsprozess” (Wollmann 1985: 67). Ebenso finden sich in anderen
Studien Hinweise auf Absprachen zwischen Behdrden und Antragsteller (vgl. Engelsberger
1998: 227-229; Cansier 2000; Breunung 1999: 546; Mayntz 1978: 59). Die von Engelsber-
ger im Jahr 1995 zum Vollzug des européischen Umweltrechts befragten Behdrden
schatzten Kooperationen mit den Betrieben Uberwiegend als effektiv und verfahrensbe-
schleunigend ein (vgl. Engelsberger 1998: 227-229).

In der Literatur wurde dies z.B. in Bezug auf Vorverhandlungen mit Privaten im Rahmen
von gebundenen Entscheidungen zunachst kritisch eingeschatzt, und es wurde die Frage
aufgeworfen, ob sie zu einem Implementationsdefizit fiihren kdnnen. Im Zuge der normati-
ven Governance-Diskussion?® seit Ende der 1990er-Jahre haben jedoch die Leitbilder des
,aktivierenden Staats“ und der ,Biirgerkommune® groRe Aufmerksamkeit erlangt und in
dem Zuge wurden auch Formen des ,kooperativen Verwaltungshandelns® als Steuerungs-
form anerkannt (vgl. Kuhlmann 2004: 221). Kritiker merken aber auch an, dass die koope-
rativen Beziehungen im Einzelfall rechtsstaatlichen und demokratischen Grundsatzen
widersprechen konnen (vgl. Rehbinder 2009: 162).

In der weiteren empirischen Analyse ist ein besonderes Augenmerk darauf zu legen, wo
sich klassisches burokratisch-hoheitliches Handeln im Sinne von (reinem) Government
zeigt und wo, ersetzend oder erganzend, informelle Abstimmungs- und Kooperationspro-
zesse zwischen der Verwaltung und anderen Akteuren vorzufinden sind. In Bezug auf
diese Prozesse ist dann auch die Frage zu stellen, wie diese Prozesse im Einzelfall vor
dem Hintergrund von rechtsstaatlichen und demokratischen Grundséatzen zu beurteilen
sind.

23 Zur Entwicklung der Governance Diskussion siehe ausfiihrlich Benz, Liitz et al. (Hg.): 10ff.



Entstehung der Richtlinie

5. Rechtliche Rahmenbedingungen und Anforderungen des planeri-
schen Storfallschutzes

Nach einer kurzen Einfuhrung in die zentralen rechtlichen Vorgaben zum planerischen
Storfallschutz (Kapitel 5.1) werden im Folgenden die in den rechtlichen Regelungen
bestehenden Auslegungsspielrdume (Kapitel 5.2) und die Anforderungen an die kommuna-
le Planung sowie bestehende Regelungsmdglichkeiten (Kapitel 5.3) herausgearbeitet. Sie
bilden damit eine wichtige Grundlage fiir die weitere Analyse der kommunalen Praxis, in
der gezielt untersucht werden soll, ob und wie die Auslegungsspielrdume gefullt und die
Anforderungen an die kommunale Planung umgesetzt werden.

5.1. Rechtliche Vorgaben zum planerischen Storfallschutz in Deutschland

Die wesentlichen Regelungen zum planerischen Storfallschutz in Deutschland gehen auf
die européische Richtlinie 96/82/EG zur Beherrschung der Gefahren bei schweren Unfal-
len mit gefahrlichen Stoffen zurlick, die die Européische Union (EU) im Rahmen ihrer
Kompetenz zur Regelung von Umweltbelangen erlassen hat?4. Da européische Richtlinien
immer einer Umsetzung in nationales Recht bediirfen, werden im Folgenden zunachst die
zentralen Inhalte zum planerischen Storfallschutz auf europaischer Ebene dargestellt
(Kapitel 5.1.1) und wird dann die Umsetzung in deutsches Recht (Kapitel 5.1.2) aufgezeigt.

5.1.1. Regelungen zum planerischen Storfallschutz in der Seveso-lI-Richtlinie

Im 20. Jahrhundert ereigneten sich weltweit mehrere schwere Unfélle in der chemischen
Industrie, unter anderem 1976 im italienischen Seveso. Die Unfélle haben gezeigt, dass
Betriebe und Anlagen, die mit gefahrlichen Stoffen arbeiten, groRe Gefahren fir ihre
Umgebung mit sich bringen (vgl. Hellriegel u. Schmitt 2010: 99). Um solche Katastrophen
in Zukunft zu verhindern, hat die Europaische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) im Jahr
1982 die erste Seveso-Richtlinie (82/501/EWG) erlassen (vgl. Website Europaische
Kommission). Diese konzentrierte sich jedoch zunéchst auf die technische Anlagensicher-
heit (vgl. Louis u. Wolf 2007: 1).

Das Storfallrecht ist damit Teil des technischen Sicherheitsrechts?. Dieses umfasst dabei
,alle Normen, die primar dem Schutz von Leben, Gesundheit, Sachgiitern und Umwelt vor

2 Diese Regelungskompetenz stiitzte sich urspriinglich im Wesentlichen auf Artikel 130 (1) des Vertrags zur Griindung
der Européischen Gemeinschaft (EGV) und ist seit dem Vertrag von Lissabon in Artikel 192 (1) des Vertrags Uber die
Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV) zu finden (vgl. hierzu ausfihrlich Griiner 2010: 47-58).

2 Mit dem technischen Sicherheitsrecht kommt der Gesetzgeber seiner Verpflichtung nach, Mensch und Umwelt vor
Technikgefahren zu schiitzen. Diese Verpflichtung ergibt sich bereits aus den Grundrechten, wie z.B. dem Recht auf
Leben und kérperliche Unversehrtheit, sowie den Staatszielen des Artikels 20 GG. (vgl.Griiner 210: 9-11)



den Gefahren der Technik dienen. Es handelt sich also vorrangig um ein spezifisches
Gefahrenabwehrrecht.” (Griner 2010: 11)%

In den folgenden Jahren traten weitere Unfalle in der chemischen Industrie auf, unter
anderem 1986 in Basel und im indischen Bhopal. Insbesondere durch das Ungliick in
Bhopal wurde deutlich, dass die raumliche Trennung von geféahrlichen Anlagen und
schutzwlrdigen Nutzungen einen zentralen Bereich der Katastrophenvorsorge darstellt
(vgl. Mitschang 2011b: 281; Hellriegel u. Schmitt 2010: 99). Erste Regelungen zur raumli-
chen Trennung waren im europaischen Recht bereits in der Konvention der Wirtschafts-
kommission fiir Europa der Vereinten Nationen (UNECE) vom 17.03.1992 (ber die grenz-
uberschreitenden Auswirkungen von Industrieunfallen enthalten (vgl. Griiner 2010: 46). Die
EU reagierte im Jahr 1996 mit dem Erlass der Seveso lI-Richtlinie (Richtlinie 96/82/EG),
die die erste Seveso-Richtlinie ersetzte. In der Richtlinie wurden erstmals Vorschriften zur
raumlichen Planung aufgenommen, die im Kern auf eine Trennung von Storfallbetrieben
und schutzwirdigen Nutzungen abzielen (vgl. Louis u. Wolf 2007: 1).

1982 Erlass der Seveso-I-Richtlinie (82/501/EWG)
1996 Erlass der Seveso-lI-Richtlinie (96/82/EG)

2003 Anderung der Seveso-II-Richtlinie (2003/105/EG)
2012 Seveso-lll-Richtlinie (2012/18/EV)

Abb. 17: Weiterentwicklung der Seveso-Richtlinie (Eigene Darstellung)

Eine weitere Anpassung der Seveso-II-Richtlinie (2003/105/EG) erfolgte 2003 im Zusam-
menhang mit neuen Erkenntnissen aus weiteren Industrieunfallen, z.B. im Jahr 2000 im
niederlandischen Enschede (vgl. Website Europaische Kommission). Im Zuge der Ande-
rung wurde unter anderem der Katalog an schutzwirdigen Nutzungen um offentlich
genutzte Gebaude und wichtige Verkehrswege erweitert (vgl. Mitschang 2011b: 281).

% Die Gefahrenabwehr und der damit verbundene Gefahrenbegriff geht auf das Polizeirecht zurlick und wird noch heute
in Anlehnung an das Verstandnis des PreuBischen Verwaltungsgerichts definiert. ,Eine Gefahr liegt vor, wenn eine
Sachlage bei ungehindertem Ablauf des objektiv zu erwartenden Geschehens mit hinreichender Wahrscheinlichkeit zu
einem Schaden, d.h. zu einer nicht unerheblichen Beeintrachtigung eines rechtlich geschitzten Gutes, fihrt*. (SRU
1999: 62) Gefahren umfassen dabei den Bereich, der vom Recht als nicht hinnehmbar definiert wird, wo der Staat also
zur Gefahrenabwehr verpflichtet ist. Diese Definition von Gefahr beinhaltet also eine normative Aussage und unter-
scheidet sich damit deutlich von der Definition des Gefahrenbegriffs nach Greiving (siehe Fulnote 11). Risiken, die
unterhalb der Gefahrenschwelle liegen, sind im rechtlichen Sinne der Vorsorge und nicht der Gefahrenabwehr zuzu-
rechnen. (vgl. SRU 1999: 62f) Die Gefahr setzt immer ,eine hinreichend grole Schédigungswahrscheinlichkeit*
voraus. Im Gegensatz dazu steht das Restrisiko, ,welches das von der Rechtsordnung erlaubte und daher gesell-
schaftlich hinzunehmende Risiko bezeichnet. Das Restrisiko ist dadurch gekennzeichnet, daR die Mdglichkeit eines
kiinftigen Schadensereignisses zwar praktisch, aber nicht mit letzter Sicherheit ausgeschlossen werden kann (BVer-
fGE 49, 89, 136 — Kalkar).” SRU 1999: 53)



Zielsetzung und
Adressat der Richtlinie

Anwendungsbereich

2012 wurde die Richtlinie erneut novelliert und als Seveso-lII-Richtlinie (2012/18/EU) neu
gefasst. Die Regelungen zur raumlichen Planung blieben aber weitestgehend unverandert
und finden sich zuknftig in Artikel 13 der Seveso-lll-Richtlinie. Erganzend zu den beste-
henden Regelungen sieht Artikel 15 allerdings zukiinftig eine Beteiligung der Offentlichkeit
fur Entscheidungsverfahren vor, sofern das Abstandsgebot des Artikels 13 betroffen ist.
(vgl. Grlner 2014: 166)%"

Die Seveso-lll-Richtlinie ist jedoch bislang nicht in deutsches Recht umgesetzt. Eine
Umsetzung muss bis Mitte 2015 erfolgen. Da in der vorliegenden Arbeit die praktische
Umsetzung in der kommunalen Planung untersucht werden soll, beziehen sich die folgen-
den Ausflihrungen auf die derzeit noch giiltige Seveso-II-Richtlinie, da diese das derzeitige
Handeln in den Kommunen bestimmt.

Als Zielsetzung der Seveso-II-Richtlinie wird in Artikel 1 die Verhitung schwerer Unfélle
sowie die Begrenzung von Unfallfolgen bei dennoch stattfindenden Unfallen sowohl fiir den
Mensch als auch die Umwelt definiert. Der Begriff des schweren Unfalls wird in Artikel 3
Nr. 5 der Seveso-lI-Richtlinie wie folgt definiert: ,ein Ereignis — z.B. eine Emission, ein
Brand oder eine Explosion gréReren Ausmalies —, das sich aus unkontrollierten Vorgan-
gen in einem unter diese Richtlinie fallenden Betrieb ergibt, das unmittelbar oder spéter
innerhalb oder auBerhalb des Betriebs zu einer ernsten Gefahr fur die menschliche
Gesundheit und/- oder die Umwelt fiihrt und bei dem ein oder mehrere gefahrliche Stoffe
beteiligt sind“. MaRgeblich fir die Definition des schweren Unfalls ist dabei das jeweilige
Ereignis mit seinen Folgen und beteiligten Stoffen. Es spielt jedoch keine Rolle fiir die
Definition, ob der Unfall innerhalb oder aulerhalb des Betriebes verursacht wurde (vgl.
Sellner u. Scheidmann 2004: 268).

Die unmittelbaren Adressat der Richtlinie sind der jeweilige Mitgliedstaat der EU und seine
staatlichen Gewalten. Eine besondere Bedeutung bei der Umsetzung der Richtlinie kommt
laut Sellner und Scheidmann (2004) den ,Landern und Kommunen als Kérperschaften der
Planungsbehdorden” zu. (vgl. ebd.: 268).

Die Richtlinie bezieht sich nur auf ausgewahlte Betriebe, die ein besonderes Gefahrenpo-
tenzial aufweisen. Als Anwendungsbereich der Richtlinie wird in Artikel 2 definiert, dass die
Richtlinie fir Betriebe gilt, in denen gefahrliche Stoffe in bestimmten Mengen vorhanden
sind. Ausgenommen vom Anwendungsbereich der Richtlinie werden in Artikel 4 ausdrlck-
lich militérische Einrichtungen, Gefahren, die durch ionisierende Strahlung entstehen, die

77 Die zentralen Anderungen beziehen sich neben den neuen Vorschriften zur Offentlichkeitsbeteiligung auf die
Anpassung der Stofflisten und eine Erweiterung der Informations- und Inspektionspflichten. AuRerdem sieht Artikel 24
der Seveso-lll-Richtlinie ein Befugnis fiir die européische Kommission vor, die Leitlinien zu den erforderlichen Sicher-
heitsabstanden (angemessene Abstande nach der Seveso-lI-Richtlinie) weiter auszuarbeiten. (vgl. Scheidmann 2013).



Beforderung gefahrlicher Stoffe sowie deren zeitlich begrenzte Zwischenlagerung sowie
die Erkundung und Gewinnung von Mineralien und Abfalldeponien. Diese Regelung flhrt
zu einer Trennung des Storfallrechts im engeren und weiteren Sinne. Dabei behandelt die
Seveso-II-Richtlinie den Storfallschutz im engeren Sinne. Der Storfallschutz im weiteren
Sinne umfasst die weiteren Rechtsnormen, die ,Anforderungen an die Sicherheit techni-
scher Anlagen mit besonderem Katastrophenpotenzial stellen® (Kéck 2012a: 1355). Dazu
zahlt Kock zum Beispiel rechtliche Regelungen zum Atomrecht oder zur Gentechnik, die
von der Seveso-lI-Richtlinie nicht erfasst werden. Die folgenden Ausfliihrungen konzentrie-
ren sich auf das Storfallrecht im engeren Sinne.

Den Begriff des Betriebs definiert Artikel 3 Nr. 1 als: ,den gesamten unter der Aufsicht
eines Betreibers stehenden Bereich, in dem gefahrliche Stoffe in einer oder in mehreren
Anlagen, einschlieBlich gemeinsamer oder verbundener Infrastrukturen und Tétigkeiten,
vorhanden sind“. Die Art der relevanten Stoffe und ihre jeweiligen Mengenschwellen
werden im Anhang | der Richtlinie benannt. Dabei wird zwischen zwei Mengenschwellen
unterschieden: Mengenschwellen der unteren Klasse (Spalte Il) l16sen fiir die Betriebe
storfallrechtliche Grundpflichten aus, Mengenschwellen der oberen Klasse (Spalte Ill)
erweiterte Pflichten. (vgl. ebd.: 156)

Die Seveso-lI-Richtlinie verfolgt dabei insgesamt ein sogenanntes ,multi-level safety
concept® (vgl. Christou 2011: 12), welches auf die sichere Anlagentechnik und deren
sicheren Betrieb abstellt, aber auch Regelungen zum Katastrophenschutz sowie zur
Flachennutzung beinhaltet (siehe Abb. 18).
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Abb. 18: Multi-level safety concept der Seveso-lI-Richtlinie (Quelle: ebd.: 12)
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Regelungen zur
Anlagensicherheit und
zum Katastrophenschutz

Die Regelungen zur Anlagentechnik und zum Betrieb der Anlagen und richten sich im Kern
an die Betreiber der Betriebsbereiche und dienen der klassischen Gefahrenabwehr (siehe
hierzu Funote 26). Sie stellen eine Betreiberpflicht dar, ebenso wie die Regelungen zum
Katastrophenschutz. Aufgabe der Behorden ist es, die Einhaltung der Betreiberpflichten zu
kontrollieren. Die Anforderungen zur Flachennutzung richten sich hingegen direkt an die
offentlichen Planungstrager und dienen der Gefahrenvorsorge (vgl. Weidemann 2014).
Das Konzept umfasst dabei verschiedene MaBnahmen zur Risikosteuerung, die von
Malnahmen an der Risikoquelle (ber Malnahmen zum Ausbreitungspfad bis hin zu
Mafnahmen am Schutzgut reichen (vgl. Greiving 2002: 124). Mainahmen an der Risiko-
quelle konnen dabei im Wesentlichen Uber die Anlagentechnik und den Betrieb der
Anlagen realisiert werden, beispielsweise Uber eine Mengenbegrenzung gefahrlicher Stoffe
oder Uber Einhausungen von Abflllanlagen, die im Falle eines Unfalls die Ausbreitung
gefahrlicher Stoffe verhindern. MalBnahmen am Schutzgut kénnen vorrangig uber die
Regelungen zum Katastrophenschutz und zur Flachennutzung realisiert werden, indem
beispielsweise die Exposition schutzwlrdiger Nutzungen Uber Regelungen zur Flachen-
nutzung oder Evakuierungsmalnahmen im Falle eines Storfalls reduziert wird.

Die Regelungen zur technischen Anlagensicherheit und zum Katastrophenschutz stellen
dabei den zentralen Regelungsbereich der Richtlinie dar. Laut Artikel 5 mussen die
Mitgliedstaaten daflr Sorge tragen, ,dass der Betreiber verpflichtet ist, alle notwendigen
MafRnahmen zu ergreifen, um schwere Unfélle zu verhiten und deren Folgen fiir Mensch
und Umwelt zu begrenzen® und dies jederzeit, insbesondere bei Kontrollen, nachzuweisen.
Dariber hinaus begrindet die Richtlinie in Artikel 6 Mitteilungspflichten der Betriebe
gegenuber den zustandigen Behorden und fordert in Artikel 7 die Erarbeitung eines
Konzepts zur Verhltung schwerer Unfélle. Artikel 8 verlangt eine Zusammenarbeit von
Betrieben, sofern durch die verwendeten Stoffe Domino-Effekte ausgelost werden konnen.
Fur den Fall eines schweren Unfalls regelt Artikel 14 die Informations- und Unterrichtungs-
pflichten gegentber den Behdrden.

Betriebe mit erweiterten Pflichten haben zudem einen Sicherheitsbericht (Artikel 9) und
Notfallplane zu erstellen (Artikel 11) sowie Uber NotfallmaRnahmen zu informieren (Arti-
kel 13). Kommt es zu Anderungen in den Betrieben, sind ggf. die Konzepte zur Verhiitung
schwerer Unfélle und — soweit vorhanden - die Sicherheitsberichte anzupassen (Arti-
kel 10). Sollten die getroffenen MalRnahmen zur Verhitung schwerer Unfélle in einem
Betrieb unzureichend sein, formuliert Artikel 17 ein Verbot der Weiterflihrung des Betriebs.

Erganzend zu den Betreiberpflichten werden in der Richtlinie auch die Pflichten fir die
Behorden der Mitgliedstaaten definiert. Artikel 15 begrindet im Falle eines schweren
Unfalls eine Unterrichtungspflicht der Mitgliedstaaten an die Europdische Kommission.



Aulerdem besteht nach Artikel 19 eine Verpflichtung zum Informationsaustausch zwischen
der Kommission und den Mitgliedstaaten und zur Einrichtung eines Informationssystems
Uber eingetretene schwere Unfélle durch die Kommission. Die Mitgliedstaaten werden
zudem in Artikel 18 verpflichtet, ein System von Inspektionen und sonstigen Kontrollmal3-
nahmen einzurichten.

Die Regelungen zur raumlichen Planung finden sich in Artikel 12 der Richtlinie — im
Englischen mit ,land-use-planning* betitelt und in der deutschen Ubersetzung missver-
standlich mit ,Uberwachung der Ansiedlung* benannt, womit hier der Aspekt der raumli-
chen Planung nicht deutlich benannt wird.

Zielsetzung des Artikels 12 ist es, durch raumliche Trennung schwere Unfalle zu verhiiten
und deren Folgen zu begrenzen. Deshalb werden in Artikel 12 drei sich erganzende
Gebote formuliert: das Beriicksichtigungsgebot, das Uberwachungsgebot und das Ab-
standsgebot, die zusammen ein einheitliches Konzept ergeben (vgl. Sellner u. Scheidmann
2004: 268).

Das Beriicksichtigungsgebot in Artikel 12(1) Satz 1 verlangt von den Mitgliedstaaten dafur
zu sorgen, ,dal3 in ihren Politiken der Flachenausweisung oder Flachennutzung und/oder
anderen einschléagigen Politiken das Ziel, schwere Unfélle zu verhiiten und ihre Folgen zu
begrenzen, Berlicksichtigung findet.* Artikel 12 nimmt dabei Bezug auf die zwei grundle-
genden Zielsetzungen der Richtlinie: die VerhlUtung schwerer Unfalle und die Begrenzung
der Folgen von dennoch auftretenden Unféllen und fordert die Beriicksichtigung der Ziele
sowohl bei der Flachenausweisung und Flachennutzung als auch bei anderen einschlagi-
gen Handlungen. Wie die Berlcksichtigung im Detail zu erfolgen hat, wird Uber das
Uberwachungs- und das Abstandsgebot konkretisiert.

In Artikel 12(1) Satz 2 wird naher bestimmt, welche Entwicklungen zu beriicksichtigen sind.
Im sogenannten Uberwachungsgebot wird formuliert;
,Dazu uberwachen sie

a) die Ansiedlung neuer Betriebe,
b) Anderungen bestehender Betriebe im Sinne des Artikels 10,

) neue Entwicklungen in der Nachbarschaft bestehender Betriebe wie beispielsweise
Verkehrswege, Ortlichkeiten mit Publikumsverkehr, Wohngebiete, wenn diese An-
siedlungen oder MaRRnahmen das Risiko? eines schweren Unfalls vergréi3ern oder
die Folgen eines solchen Unfalls verschlimmern kénnen.*

2 Der Begriff Risiko wird in der Seveso-lI-Richtlinie in Artikel 3 Nr. 7, abweichend von der in FuBnote 11 erfolgten
Begriffsdefinition, wie folgt definiert: Risiko ist ,die Wahrscheinlichkeit, daB® innerhalb einer bestimmten Zeitspanne
oder unter bestimmten Umstanden eine bestimmte Wirkung eintritt*.

Regelungen zur
raumlichen Planung

Berticksichtigungsgebot

Uberwachungsgebot



Abstandsgebot

In der Richtlinie werden drei Fallkonstellationen aufgefiihrt, die alle mit einem Betrieb im
Sinne von Artikel 3 Nr. 1im Zusammenhang stehen und das Risiko von schweren Unfallen
erhdhen konnen. Dazu zahlen neben der erfassten Ansiedlung neuer Betriebe auch
Anderungen an bestehenden Betrieben. Zum Beispiel kdnnen Erweiterungen von Anlagen
oder veranderte Einsatzstoffe und Produktionsprozesse zu einer Erhdhung des Risikos
beitragen. Neben den Fallen, die in unmittelbarem Zusammenhang mit dem Betrieb
stehen, werden aber auch Entwicklungen im Umfeld der Betriebe erfasst, denn auch diese
konnen das Unfallrisiko erhohen, indem sich z.B. mehr Personen in einem potenziellen
Gefahrenbereich aufhalten (vgl. Griner 2010: 69).

Die Formulierung ,Uberwachen® bezieht sich dabei nicht nur — wie sonst im deutschen
Stdrfallrecht — auf eine planmaBige und systematische Uberpriifung, sondern umfasst
vielmehr eine ,planende Staatstétigkeit‘. Dies bedeutet, dass die im Uberwachungsgebot
aufgefiihrten Entwicklungen im Rahmen der Planung zu berticksichtigen sind (Sellner u.
Scheidmann 2004: 269). Artikel 12(1) fordert folglich in Satz 1 die Uberwachung in den
,Politiken der Flachenausweisung oder Flachennutzung und/oder anderen einschlagigen
Politiken“ und bezieht in Satz 3 auch die ,Verfahren fir die Durchfiihrung dieser Politiken®
mit ein.

Artikel 12(1) Satz 3, das sogenannte Abstandsgebot, fordert von den Mitgliedstaaten dafir
zu sorgen ,dass in ihrer Politik der Flachenausweisung oder Flachennutzung und/oder
anderen einschlagigen Politiken sowie den Verfahren fiir die Durchflihrung dieser Politiken
langfristig dem Erfordernis Rechnung getragen wird, dass zwischen den unter diese
Richtlinie fallenden Betrieben einerseits und Wohngebieten, 6ffentlich genutzten Geb&u-
den und Gebieten, wichtigen Verkehrswegen (so weit wie mdglich), Freizeitgebieten und
unter dem Gesichtspunkt des Naturschutzes besonders wertvollen bzw. besonders
empfindlichen Gebieten andererseits ein angemessener Abstand gewahrt bleibt und dass
bei bestehenden Betrieben zusatzliche technische MalRnahmen nach Artikel 5 ergriffen
werden, damit es zu keiner Zunahme der Gefahrdung der Bevolkerung kommt.*

Das Abstandsgebot richtet sich auf Abstande zwischen Storfallbetrieben und schutzwiirdi-
gen Nutzungen. Die schutzwirdigen Nutzungen werden in Artikel 12(1) Satz 3 abschlie-
Rend benannt. Es handelt sich dabei um Gebiete, ,an denen sich typischerweise viele
Menschen aufhalten bzw. die aus Gesichtspunkten des Umweltschutzes besonders
schitzenswert sind. Eine Gefahr firr den Betrieb kann von ihnen nicht ausgehen.” (Griner
2010: 73). Weidmann weist darauf hin, dass ,die Wahrung von Abstanden [...] keine
MalRnahme [ist], die Unfélle verhitet; sie kann nur Unfallfolgen vermeiden und vermindern*
(Weidemann 2006: 1145). Das Abstandsgebot zielt also im Kern auf die Verringerung von
Auswirkungen mdglicher Unfalle ab (siehe auch Griner 2010: 73f.). Personen in den
Stérfallbetrieben werden vom Schutzziel des Abstandsgebots nicht erfasst (vgl. ebd.: 78).



Auch nicht erfasst werden Abstande zu anderen Storfallbetrieben. Hierzu finden sich aber
in Artikel 8 (,Domino-Effekt”, siehe oben) entsprechende Regelungen in der Seveso-II-
Richtlinie, die vor allem der Verringerung der Unfallgefahr dienen (vgl. ebd.: 79, 93f.).

Die Richtlinie fordert, dass dem Erfordernis angemessener Abstande langfristig Rechnung
zu tragen ist. Sie bezieht sich dabei nicht auf bestehende Situationen, sondern auf zukinf-
tige Entwicklungen. Ob sich aus dem Wortlaut ,langfristig* auch ableiten Iasst, dass die
Anforderungen bei Neuplanungen voribergehend nicht erflllt werden mussen, ist strittig
und wirft Fragen der Verbindlichkeit der Richtlinie auf, die es im Weiteren naher zu be-
trachten gilt (siehe Kapitel 5.2.4). (vgl. ebd.: 80ff.)

Genaue Angaben zur Festlegung der angemessenen Abstande macht die Richtlinie nicht.
Weder wird ein Rechenverfahren zur Ermittlung der Abstéande benannt, noch sind Faktoren
aufgefiihrt, die bei der Bestimmung der Abstande zu beriicksichtigen waren (vgl. Moench
u. Hennig 2009: 807). Auch liegen auf européischer Ebene keine Erlasse oder Ahnliches
zu dieser Frage vor. Wie dies im deutschen Recht und der praktischen Anwendung konkret
ausgestaltet wird, ist im Weiteren zu prifen.

Konnen bei bestehenden Storfallbetrieben die erforderlichen Abstéande nicht eingehalten
werden (vgl. Griner 2010: 90), fordert Artikel 12(1) Satz 3, dass ,zusétzliche technische
MalRnahmen nach Artikel 5 ergriffen werden, damit es zu keiner Zunahme der Geféahrdung
der Bevolkerung kommt“. Damit wird Bestandssituationen Rechnung getragen, in denen
sich bei Anderungen an den Betrieben oder bei Erweiterungen die erforderlichen Abstande
nicht umsetzen lassen und so einem faktischen Anderungsverbot im Bestand entgegen-
gewirkt. Die Richtlinie formuliert dabei zwar ein Verschlechterungsverbot, fordert aber
keine strikte Verbesserung des Gefahrdungsniveaus. (vgl. ebd.: 89-91).

Erganzend zu den drei Geboten im ersten Absatz des Artikels 12 werden in Absatz 1a
Regelungen zur Einrichtung einer Datenbank durch die Kommission in Zusammenarbeit
mit den Mitgliedstaaten gefordert sowie in Absatz 2 die Einrichtung geeigneter Konsultati-
onsverfahren in den zustandigen Behdrden der Mitgliedstaaten.

Die Ausflihrungen zeigen deutlich, dass sich im Richtlinientext des Artikels 12 noch
Auslegungsspielraume finden. Berkemann weist dabei insbesondere auf unbestimmte
Rechtsbegriffe im Richtlinientext hin: ,Es sind die Worte ,Politiken” (engl. policies; franz.
politiques), ,Jangfristig” (engl. in the long term; franz. a long terme) und ,angemessener
Abstand” (engl. appropriate distances; franz. distances appropriées). Jeder dieser Ausdri-
cke enthalt eine interpretatorische Unschérfe." (Berkemann 2010: 24). AuRerdem besteht
Interpretationsspielraum in der Frage, wie genau die schitzenswerten Nutzungen abzu-
grenzen sind.

Auslegungs- und
Ermessensspielrdume
des Artikels 12



Geltungsbereich der
Storfallverordnung

Im Ergebnis ergeben sich Auslegungsspielrdume bei:

» der Festlegung der angemessen Abstande,

= der Abgrenzung der schutzbediirftigen Nutzungen,

» dem Anwendungsbereich der erfassten ,Politiken®,

= der Verbindlichkeit der Regelungen,

= technischen Maflnahmen an bestehenden Betrieben.

Die bestehenden Auslegungsspielrdume gilt es also im Weiteren durch die Umsetzung in
nationales Recht und in der praktischen Anwendung zu konkretisieren. Verbindliche
Interpretationshilfen auf europaischer Ebene liegen hierzu nicht vor, so dass sich hier in
der Vergangenheit sehr unterschiedliche Ansatze etabliert haben: ,Due to historical,
administrative, cultural and other reasons, these European Union’s Member States which
have consolidated procedures for addressing this issue, have employed different ap-
proaches, methods and criteria, with a potential for great divergence in the resulting land-
use planning decisions.” (Christou et al. 2011: 219)

Eine umfassende Analyse der verschiedenen europdischen Ansatze kann im Rahmen
dieser Arbeit nicht erfolgen?. Vielmehr ist fiir die Fragestellung der Arbeit von Bedeutung,
wie die Richtlinie in Deutschland implementiert wird. Im Folgenden wird somit aufgezeigt,
wie die Umsetzung der Richtlinie in deutsches Recht erfolgt ist und wie die Auslegungs-
spielraume geflillt werden.

5.1.2. Umsetzung der Regelungen zum planerischen Storfallschutz in deutsches
Recht

Die Umsetzung der Seveso-lI-Richtlinie in deutsches Recht hatte bis zum 03.02.1999 zu
erfolgen (vgl. Mitschang 2011b: 283). Zentrale Rechtsgrundlage fur die Umsetzung ist das
Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG) mit seinen zugehdrigen Verordnungen. Die
wesentliche Umsetzung erfolgte zum einem fir den Bereich des Gefahrstoffrechts tiber die
12. Verordnung zum Bundesimmissionsschutzgesetz (12. BImSchV), die sogenannte
Stdrfallverordnung, und zum anderem fiir den Bereich der Planung iiber eine Anderung
des § 50 BImSchG (vgl. Steiff 2007: 364). AuRerdem finden sich in den §§ 51a und 58a-d
BImSchG organisatorische Regelungen zum Storfallschutz, wie z.B. die Einrichtung der
Kommission flr Anlagensicherheit (vgl. Griner 2010: 22).

Die Storfallverordnung gilt fir Betriebsbereiche im Sinne des § 3 (5a) BImSchG, in denen
gefahrliche Stoffe in bestimmten Mengen vorhanden sind. Die Definition von Betriebsbe-
reichen bezieht sich auf die Definition des Betriebs in Artikel 3 Nr. 1 der Seveso-II-

29 Siehe hierzu ausfiihrlich Basta, Struckel et al. 2008.



Richtlinie und benennt drei Elemente, die den Betriebsbereich charakterisieren (vgl. ebd.:
136):

= das Vorliegen eines raumlichen und betriebstechnischen Zusammenhangs,

= einen unter der Aufsicht eines Betreibers stehenden Bereich,

= das Vorhandensein gefahrlicher Stoffe.
Betriebsbereiche werden in der Literatur haufig auch als ,Storfallbetriebe* bezeichnet und
diese Begriffe werden auch in der vorliegenden Arbeit synonym benutzt.
Die Mengenschwellen der gefahrlichen Stoffe werden in Anhang 1 der Storfallverordnung
definiert, die analog zur Seveso-Il-Richtlinie zwei Mengenschwellen vorsieht. Fir alle
Betriebsbereiche, die unter diese Mengenschwellen fallen, gelten die sogenannten Grund-
pflichten, die in der Storfallverordnung in den §§ 3-8 naher definiert werden.

In § 3 der Storfallverordnung werden fiir alle Betriebsbereiche die allgemeinen Betreiber-
pflichten definiert. § 3(1) der Storfallverordnung formuliert die grundsatzliche Anforderung,
dass der Betreiber ,die nach Art und Ausmal} der mdoglichen Gefahren erforderlichen
Vorkehrungen zu treffen [hat], um Storfélle zu verhindern®. Dabei sind nach § 3(2) der
Storfallverordnung Gefahrenquellen oder Eingriffe zu beriicksichtigen, die als Storfallursa-
chen vernunftigerweise nicht ausgeschlossen werden konnen. Ein absoluter Schutz gegen
Storfalle wird also nicht verlangt. Sollte es trotz der getroffenen Schutzvorkehrungen aus
irgendeinem Grund doch zu einem Stérfall kommen, dem sogenannten Dennoch-Storfall,
sieht § 3(3) der Storfallverordnung die Verpflichtung vor, zusatzliche ,vorbeugende MaR-
nahmen zu treffen, um die Auswirkungen von Storfallen so gering wie mdglich zu halten*.
Die Mafinahmen werden auf Grundlage sogenannter Dennoch-Szenarien entwickelt, die
auf angenommenen Dennoch-Stdrfallen aufbauen und u.a. die Basis fir die Katastrophen-
schutzplanung bilden. (vgl. KAS 2010: 10)

In den §§ 4-8 der Storfallverordnung werden fiir alle Betriebsbereiche die Betreiberpflich-
ten konkretisiert und erganzt. Dazu z&hlen die Pflichten, die auch schon in der Seveso-II-
Richtlinie definiert wurden, wie z.B. die Ausarbeitung eines Konzepts zur Verhinderung von
Storfallen. Flr Betriebe der oberen Mengenschwellen sieht die Storfallverordnung in den
§§ 9-12 analog zur Seveso-ll-Richtlinie erweiterte Betreiberpflichten vor, wie z.B. die
Erarbeitung von Sicherheitsberichten.

Aulerdem missen gemall § 3(4) der Storfallverordnung ,die Beschaffenheit und der
Betrieb der Anlagen des Betriebsbereichs [...] dem Stand der Sicherheitstechnik entspre-
chen“. Dabei handelt es sich um eine dynamische Betreiberpflicht, da bei einer Fortent-
wicklung des Standes der Sicherheitstechnik auch die jeweiligen Anlagen nachzuriisten
sind (vgl. Hansmann 2013: RN 27).
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Aulerdem stellen alle Betriebsbereiche genehmigungspflichtige Anlagen nach §5
BImSchG dar. Das heilt, die Errichtung von Betriebsbereichen und Anderungen in den
Betriebsbereichen sind nach dem BImSchG zu genehmigen und zu betreiben. Damit
verbunden sind auch die dynamischen Betreiberpflichten nach § 5 BImSchG. Daraus
ergibt sich, dass fir genehmigungspflichtige Anlagen nach §5 BImSchG kein
unantastbarer Bestandsschutz besteht. Vielmehr muss der Betreiber einer Anlage diese
nach dem jeweiligen Stand der Technik betreiben. Kommt er dieser Verpflichtung nicht
nach, kommen unter gewissen Umstdnden nachtragliche Anordnungen nach §17
BImSchG in Betracht (vgl. Kuschnerus 2011: 604).

Die Umsetzung des Artikels 12 der Seveso-II-Richtlinie erfolgte in § 50 BImSchG. Bislang
waren hier schon Regelungen zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen enthalten,
die dann um die Aspekte des Storfallschutzes erganzt wurden. Die beiden Bereiche
werden unterschieden in das Immissionsschutzrecht im engeren und im weiteren Sinne:
,Die Unterscheidung zwischen den schadlichen Umwelteinwirkungen einerseits und den
sonstigen Einwirkungen andererseits markiert die Grenzlinie zwischen dem Immissions-
schutzrecht im engeren Sinne und dem Stérfallrecht als Bestandteil des Immissionsschutz-
rechts im weiteren Sinne® (Schoen 2013a: RN 39).

§ 50 BImSchG regelt: ,Bei raumbedeutsamen Planungen und MalRnahmen sind die fir
eine bestimmte Nutzung vorgesehenen Flachen einander so zuzuordnen, dass schadliche
Umwelteinwirkungen und von schweren Unféllen im Sinne des Artikels 3 Nr. 5 der Richtli-
nie 96/82/EG in Betriebsbereichen hervorgerufene Auswirkungen auf die ausschlieBlich
oder Uberwiegend dem Wohnen dienenden Gebiete sowie auf sonstige schutzbeddrftige
Gebiete, inshesondere o6ffentlich genutzte Gebiete, wichtige Verkehrswege, Freizeitgebiete
und unter dem Gesichtspunkt des Naturschutzes besonders wertvolle oder besonders
empfindliche Gebiete und 6ffentlich genutzte Gebédude, so weit wie mdglich vermieden
werden.*

§ 50 BImSchG bezieht sich auf den Begriff des schweren Unfalls im Sinne des Artikels 3
Nr. 5 der Seveso-lI-Richtlinie und nicht auf den Storfallbegriff der Storfallverordnung. Die
Definition des Storfallbegriffs in § 2 Nr. 3 der Stérfallverordnung stimmt in ihren Kernele-
menten jedoch mit dem Begriff des schweren Unfalls der Seveso-lI-Richtlinie Uberein,
sodass die Begriffe ,Storfall und ,schwerer Unfall* synonym verwendet werden kdnnen
(vgl. ebd.: RN 41).

Beide Definitionen enthalten drei Elemente, die durch ihren kumulativen und kausalen
Zusammenhang den Begriff des Storfalls charakterisieren (vgl. Griiner 2010: 25-29; Kdck
2012a: 1354):



= eine Storung des bestimmungsgemalen Betriebs eines Betriebsbereichs oder einer
Anlage,

= ein Ereignis, an dem gefahrliche Stoffe beteiligt sind, und

= eine dadurch verursachte ernste Gefahr.

Paragraf 50 BImSchG benennt die schutzbedlrftigen Gebiete, anders als Artikel 12 der
Seveso-lI-Richtlinie, nicht abschlieBend. Neben den explizit genannten Gebieten (siehe
oben) werden (ber die Formulierung ,sowie auf sonstige schutzbedirftige Gebiete® in § 50
BImSchG dartiber hinaus auch weitere schutzbedurftige Gebiete erfasst. Insgesamt lasst
sich feststellen, dass die Interpretationsspielraume, die die Seveso-lI-Richtlinie bezliglich
der Definition der schutzwirdigen Nutzungen bietet, durch die deutsche Regelung nicht
geflllt wurden, sondern durch die nicht abschlieende Aufzahlung vielmehr noch erweitert
wurden (siehe Kapitel 5.2.3).

Paragraf 50 BImSchG bezieht sich ausschlieRlich auf raumbedeutsame Planungen und
MaRnahmen. Der Begriff der raumbedeutsamen Planungen und Mafnahmen ist in
§ 3 (1) Nr. 3 ROG definiert als ,Planungen einschlieRlich der Raumordnungspléne, Vorha-
ben und sonstige Manahmen, durch die Raum in Anspruch genommen oder die raumli-
che Entwicklung oder Funktion eines Gebietes beeinflusst wird, einschlief3lich des Einsat-
zes der hierflir vorgesehenen offentlichen Finanzmittel“.
Schoen (vgl. Schoen 2013a: RN 69) fuhrt im Kommentar zu § 50 BImSchG aus, dass man
unter dem Begriff ,Raumbedeutsame Planungen® folgende Planungen einstufen kann:
= Bauleitplanung,
= Bestimmung der Linienflihrung von Bundesfernstralken und von Bundeswasserstralen,
= Landschaftsplanung und die Unterschutzstellung bestimmter Teile von Natur und
Landschaft,
= wasserwirtschaftliche Planungen und die Abfallwirtschaftsplanung.
Planfeststellungen und Plangenehmigungen lassen sich den raumbedeutsamen Malinah-
men zuordnen (vgl. (ebd.: RN 70). Ob auch Baugenehmigungen zu den raumbedeutsamen
MafRnahmen zahlen, ist im Einzelfall zu prifen (ebd.: RN 76). Insgesamt weist der Begriff
der raumbedeutsamen Planungen und Malnahmen noch Interpretationsspielrdume vor
allem beziglich konkreter Vorhaben auf. Durch die Umsetzung in deutsches Recht wurde
in der Vergangenheit vor allem die Frage aufgeworfen, wann der § 50 BImSchG und die
Seveso-II-Richtlinie auf Ebene der Vorhabengenehmigung zu betrachten ist (siehe hierzu
im Detail Kapitel 5.1).

Die Inhalte des § 50 BImSchG lassen sich insgesamt als Abwagungsdirektive (friiher
bezeichnet als Optimierungsgebot) verstehen. Dies begriindet sich laut Schoen (vgl. ebd.:
RN 30) schon aus dem Wortlaut des § 50 BImSchG, der fordert, dass schédliche Umwelt-
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einwirkungen und Auswirkungen von schweren Unfallen soweit wie méglich zu vermeiden
sind. Das Verstandnis als Abwagungsdirektive fuhrt zwar zu einem besonderen Gewicht
des Belangs in der Abwéagung (vgl. BVerwG 28.01.1999), allerdings sind Abwéagungsdirek-
tiven nicht strikt bindend und kénnen in der Abwagung auch durch andere gewichtige
Belange tiberwunden werden (vgl. BVerwG 19.04.2012).

Durch die Integration in den § 50 BImSchG und sein Verstandnis als Abwagungsdirektive
wurde in der Vergangenheit eine Diskussion angestolen, die sich mit der Frage auseinan-
dergesetzt hat, ob Artikel 12 auch der Abwagung unterliegt oder strikte Gultigkeit bean-
sprucht und folglich die Umsetzung tiber den § 50 BImSchG den Vorgaben des EU-Rechts
nicht entspricht (siehe hierzu ausfuhrlich Kapitel 5.2.4).

Zentraler Inhalt des Artikel 12 der Seveso-lI-Richtlinie und des § 50 BImSchG ist die
Einhaltung angemessener Abstande. Ebenso wie in der Seveso-II-Richtlinie wird jedoch
auch die Ermittiung der angemessen Abstande von § 50 BImSchG nicht naher definiert.
Andere rechtsverbindliche Regelungen wurden hierzu vom Gesetzgeber bislang auch nicht
erlassen. 2005 wurden jedoch von der damaligen Storfallkommission erstmals Empfehlun-
gen zur Ermittlung der angemessen Abstande in der Bauleitplanung formuliert und 2010
von der Nachfolgeorganisation, der Kommission fir Anlagensicherheit (KAS), unter dem
Titel ,KAS-18 Leitfaden, Empfehlungen fir Abstande zwischen Betriebsbereichen nach der
Storfallverordnung und schutzbedurftigen Gebieten im Rahmen der Bauleitplanung —
Umsetzung § 50 BImSchG* fortgeschrieben. Mit der Ermittlung der Abstande sind jedoch
immer noch offene Fragen verbunden (siehe hierzu Kapitel 5.2.1).

Die Ausflihrungen zeigen insgesamt, dass die Umsetzung in deutsches Recht nicht
substanziell zur Klarung von Auslegungsspielrdumen beigetragen hat, sondern vielmehr in
Teilbereichen noch neue Fragen aufgeworfen wurden, beispielsweise zur Beschrankung
des § 50 BImSchG auf raumbedeutsame Malnahmen. Im Folgenden sollen die zentralen
Auslegungsspielrdume naher definiert und untersucht werden.

5.2. Bestehende Auslegungsspielrdume

Um die zentralen Auslegungsspielrdume in den gesetzlichen Regelungen zum planeri-
schen Storfallschutz zu identifizieren, wurden im Rahmen dieser Arbeit neben einer
Analyse der gesetzlichen Regelungen systematisch Fachartikel zum planerischen Storfall-
schutz aus den Jahren 2003 bis2013 ausgewertet. Ziel der Auswertung war es, zu erfas-
sen, welche Themen in der deutschen Fachliteratur zur Umsetzung des Artikels 12 in
Deutschland diskutiert wurden und wo sich in der Diskussion Auslegungsspielrdume
zeigen.



Fur die Analyse wurden die Archive von acht einschlagigen Fachzeitschriften3® nach den
Stichwortern ,Storfallschutz® und ,Seveso® durchsucht und aus den Treffern diejenigen
Artikel ausgewanhlt, die sich seit dem Erlass der Seveso-Il-Richtlinie explizit mit Artikel 12
und seiner Umsetzung in Deutschland auseinandersetzten. Im Ergebnis wurden
31 relevante Artikel identifiziert, die jedoch Uberwiegend erst seit 2011 erschienen sind
(siehe Abb. 19).
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Abb. 19: Anzahl der publizierten Artikel zum Thema Storfallschutz in den ausgewahlten Fachzeitschriften
nach Jahren (Eigene Darstellung)

Die Haufung der Artikel lasst sich unter anderem auf ein aktuelles Gerichtsverfahren zur
Prifung des Storfallschutzes im Rahmen von Baugenehmigungen im ungeplanten Innen-
bereich nach §34 BauGB zurickflhren, den Miucksch-Fall¥'. Der Fall wurde am
03.12.2009 vom BVerwG dem Europaischen Gerichtshof (EuGH) zur Entscheidung
vorgelegt und dort am 15.09.2011 entschieden. Im Zusammenhang hiermit und dem
darauf folgenden Urteil des BVerwG am 20.12.2012 ist eine deutliche Zunahme an ein-
schlagigen Fachartikeln zu beobachten.

Die 31 Artikel wurden einer inhaltlichen Analyse unterzogen. Fiir jeden Artikel wurde
vermerkt, welche zentralen Themen diskutiert wurden (siehe Anhang 1). Die Analyse der
Artikel hat deutlich gezeigt, dass bestimmte Themen besonders haufig diskutiert wurden.
Als zentral haben sich dabei die folgenden vier Themen herausgestellt:

= die Ermittlung bzw. Festlegung der angemessenen Abstande,

= die Definition der schitzenswerten Nutzungen,

30 Ausgewertet wurden: Baurecht (BauR), Deutsches Verwaltungsblatt (DVBL), Natur und Recht (NUR), Neue Zeitschrift
fir Verwaltungsrecht (NVwZ), Neue Zeitschrift fir Baurecht und Vergaberecht (NzBau), Umwelt und Planungsrecht
(UPR), Zeitschrift fiir deutsches und internationales Bau- und Vergaberecht (ZfBR), Zeitschrift fir Umweltrecht (ZUR)

3 Im verhandelten Fall wurde von einem Stérfallbetrieb gegen eine erteilte Baugenehmigung nach § 34 BauGB fiir ein
Gartencenter innerhalb der angemessenen Abstande des Storfallbetriebs geklagt.



= die Anwendung in Baugenehmigungsverfahren und im Rahmen der immissionsschutz-
rechtlichen Genehmigung sowie

= Abwagungsspielraume bei der Unterschreitung angemessener Abstande, insbesondere
in Gemengelagen.

Die diskutierten Themen stellen allesamt Auslegungsspielraume in der Richtlinie dar und

decken sich mit den Auslegungsspielraumen, die bereits in Kapitel 5.1 identifiziert wurden.

Dariber hinaus wurden auch in einzelnen Artikeln weitere Themen angesprochen, z.B. die
Rolle des Artikels 12 bei der Planung von Flugrouten, die im Weiteren aber nicht naher
behandelt werden, da sie fiir die kommunale Planung keine unmittelbare Relevanz aufwei-
sen.

Nicht diskutiert wurde in den analysierten Artikeln hingegen die Umsetzung technischer
MaRnahmen an bestehenden Betrieben, obwohl auch hierzu die Richtlinie keine klaren
Vorgaben macht.

Bei der inhaltlichen Analyse der Artikel hat sich insgesamt herausgestellt, dass die Diskus-

sion in allen vier Auslegungsspielrdumen durch die jingst erfolgte Rechtsprechung des

EuGH und die damit verbundene Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts zum

Mucksch-Fall stark beeinflusst wurde. Die Diskussion lasst sich daher in drei zentrale

Phasen einteilen:

= Diskussion vor dem Urteil des EuGH am 15. September 2011,

= Diskussion zwischen dem Urteil des EuGH am 15. September 2011 und dem Urteil des
BVerwG am 20. Dezember 2012,

= Diskussion nach dem Urteil des BVerwG am 20. Dezember 2012.

Im Folgenden sollen nun flr die vier intensiv diskutierten Auslegungsspielrdume die
unterschiedlichen inhaltlichen Positionen in der Diskussion und wichtige Meilensteine im
zeitlichen Verlauf aufgezeigt werden. Dabei werden auch Zwischenergebnisse und vor-
ubergehend vorherrschende Meinungen dargestellt. Dies stellt flir die spatere Analyse der
kommunalen Praxis eine wichtige Basis dar, da das Handeln in den Kommunen auch vor
dem Hintergrund des jeweiligen zeitlichen Standes der Fachdiskussion bzw. der Recht-
sprechung zu sehen ist.

5.2.1. Ermittlung der angemessenen Abstande

Die Richtlinie selbst und deren Umsetzung in deutsches Recht geben keine klare Vorge-
hensweise zur Ermittlung der angemessen Abstande vor (siehe Kapitel 5.1). Die Entschei-
dung Uber die angemessen Abstande ist somit jeweils fir den Einzelfall zu treffen und
obliegt den zustandigen offentlichen Stellen (vgl. Griiner 2010: 215).



Insbesondere in den ersten Jahren nach Erlass der Seveso-lI-Richtlinie bestanden groRe
Interpretationsspielraume. Erste Hinweise zur Ermittlung lieferte 2001 ein Urteil des VGH
Kassel (VGH Kassel 23.01.2001): Im Zuge einer Entscheidung zur Zulassung eines
Flussiggas-Tanklagers setzte sich das Gericht auch mit dem Erfordernis von Sicherheits-
abstanden auseinander. Zwar handelte es sich dabei um die Festlegung von Sicherheits-
abstanden im Genehmigungsverfahren, die Ausfuhrungen sind aber nach Griner auch auf
den planerischen Storfallschutz ubertragbar (vgl. Griner 2010: 215). Das Gericht betonte
dabei die erforderliche Betrachtung des Einzelfalls:

,Die Reichweite von Sicherheitsabstanden zur Begrenzung von Storfallauswirkungen ist
deshalb in erster Linie danach zu bestimmen, mit welchen Auswirkungen bei Storféllen
nach der konkreten Beschaffenheit und Lage der zu genehmigenden Anlage zu rechnen
ist, und nicht danach, welche Stérfallauswirkungen bei anderen Anlagen bereits aufgetre-
ten sind bzw. mit welchen Storfallfolgen nach einer abstrakt-statistischen Betrachtung
gerechnet werden kann.” (VGH Kassel 23.01.2001: RN 47)

Eine Konkretisierung der bestehenden Interpretationsspielraume erfolgte im Jahr 2005. Die
frihere Storfallkommission der Bundesregierung erarbeitete in paritatischer Besetzung mit
Vertretern der Industrie und Umweltverbanden Empfehlungen fir Abstande zwischen
Betriebsbereichen nach der Storfall-Verordnung und schutzbedirftigen Gebieten im
Rahmen der Bauleitplanung, die erstmals 2005 als Leitfaden SFK/TAA-GS-1 verdffentlicht
wurden. 2010 wurde nach einer Evaluierung des bestehenden Leitfadens von der Nachfol-
georganisation, der Kommission fir Anlagensicherheit (KAS), eine Fortschreibung unter
dem Titel ,KAS-18 Leitfaden, Empfehlungen fiir Abstande zwischen Betriebsbereichen
nach der Storfall-Verordnung und schutzbedurftigen Gebieten im Rahmen der Bauleitpla-
nung — Umsetzung § 50 BImSchG* publiziert. Die Inhalte des Leitfadens wurden in der
Uberarbeitungsphase intensiv mit Vertretern der Planungsbehérden diskutiert. Das Ergeb-
nis wurde von der Fachkommission Stadtebau der Bauministerkonferenz (ARGEBAU)
mitgetragen. (vgl. Konig u. Dairmont 2012: 287)

Der Leitfaden arbeitet mit einem deterministischen Ansatz. Dieser Ansatz ist zu unter-
schieden von probabilistischen Ansatzen, die Uberwiegend in den anderen EU-Staaten
verfolgt werden. Probabilistische Ansatze ermitteln die Wahrscheinlichkeit, mit der es zu
einem Storfall kommen wird, und stellen dies einem hinzunehmenden Risiko32 gegenuber
(vgl. Berkemann 2010: 25f.). In der Schweiz wird ein solches Modell angewendet, in dem
beispielsweise festgelegt wird, dass fir ein Schadensereignis mit maximal zehn Todesfal-
len die akzeptable jahrliche Auftretenswahrscheinlichkeit bei 10-5 (also einmal in 10.000
Jahren) liegt (vgl. Hendler 2012: 537). Deterministische Anséatze verfahren hingegen nach
einem ursachenbezogenen ,Wenn-Dann‘-Prinzip. Zur Ermittlung der angemessen Abstan-

32 Risiko wird in diesem Zusammenhang definiert als SchadensausmaR, multipliziert mit der Eintrittshaufigkeit.
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de nehmen sie dabei an, dass der an sich zu vermeidende Storfall ,dennoch” stattfindet
und entwickeln auf Basis von Wirkungsketten Szenarien fir die angenommenen Dennoch-
Storfalle.

Im Rahmen dieses deterministischen Ansatzes arbeitet der KAS-18-Leitfaden grundséatz-
lich mit verschiedenen Szenarien fiir die Freisetzung toxischer Stoffe sowie fiir Brande und
Gaswolkenexplosionen mit unmittelbarer Zindung in den Betriebsbereichen. Fir die
Freisetzung von Stoffen wird nach dem KAS-18-Leitfaden in der Regel eine Austrittsflache
von 490 mm? festgelegt. Extremereignisse, wie das Spontanversagen von Behaltern oder
der Abriss groRerer Rohrleitungen, werden aufgrund der hohen Sicherheitsanforderungen
an Storfallbetriebe in den Szenarien nicht bertcksichtigt. (vgl. KAS 2010: 11-13)
Ausgehend von diesen Annahmen zur Stofffreisetzung wird die Ausbereitung der gefahrli-
chen Stoffe (iber die Luft anhand von Modellen berechnet, die im Leitfaden vorgegeben
werden, und es wird der Abstand ermittelt, bei dem die Konzentration der Stoffe in der Luft
ein unbedenkliches Mal erreicht. (vgl. Hellriegel u. Farsbotter 2013: 1120)

Auf Basis dieser Szenarien werden Abstandsempfehlungen fir Abstande zwischen
Stérfallbetrieben und dem Schutzobjekt Mensch festgelegt. Keine Berticksichtigung findet
dabei das mdgliche Schadensausmal, das die Exposition der schutzwirdigen Nutzungen
in die Betrachtung einbeziehen wiirde (z.B. die Anzahl von Einwohnern in einem betroffe-
nen Gebiet). Somit findet auch keine Ermittlung des bestehenden Risikos statt, sondern
lediglich die Abschatzung der moglichen Gefahrdung, die von einem Betriebsbereich
ausgehen kann (zur Definition des Risikobegriffs siehe Funote 11 in Kapitel 3.2).

Die Dennoch-Szenarien nach der Konvention des KAS-18-Leitfadens sind abzugrenzen
von den Szenarien, die sich auf verninftigerweise nicht auszuschlieBende Gefahrenquel-
len beziehen und die Grundlage fiir SicherheitsmalRnahmen nach § 3(2) StéV zur Verhin-
derung von Storfallen darstellen und die der Gefahrenabwehr dienen. Ebenso sind die
Szenarien des KAS-18-Leitfadens abzugrenzen von den Dennoch-Szenarien nach § 3(3)
StéV, die u.a. auch die Grundlage fur die Notfallplanung bilden. Dennoch-Szenarien nach
§ 3(3) StoV beziehen sich auf verninftigerweise auszuschlieRende Gefahrenquellen und
dienen der Festlegung von auswirkungsbegrenzenden MalRnahmen fiir die Notfallplanung.
Hier wird beispielsweise angenommen, dass die nach § 3(2) StoV festgelegten Schutz-
maBnahmen versagen. Bei diesen Szenarien werden Leckagen bis hin zum Verlust des
groRten Behalterinventars und damit die groRtmdglichen Austrittsmengen flr gefahrliche
Stoffe angenommen, sodass die Notfallplanung am schlimmst maglichen Fall ausgerichtet
wird. (vgl. KAS 2010: 10; Dairmont 2009: 23f.)

In den Szenarien nach der Konvention des KAS-18-Leitfadens werden zwar auch verninf-
tigerweise auszuschliefende Storfalle angenommen (Dennoch-Storfalle), es werden



jedoch geringere Austrittsmengen als bei der Notfallplanung festgelegt. Die Szenarien
nach der Konvention der KAS sind somit unwahrscheinlicher als die Szenarien, die die
Grundlage fur die Festlegung der MaRnahmen nach § 3(2) StéV bilden, und wahrscheinli-
cher als die Szenarien, die fur die Notfallplanung entwickelt werden. (vgl. KAS 2010: 10,
siehe Abb. 20)

In gewisser Weise findet also auch im deterministischen Ansatz des KAS-18-Leitfadens
eine Betrachtung der Wahrscheinlichkeit statt, die jedoch nicht mit einem probabilistischen
Ansatz gleichzusetzen ist und nicht rechnerisch ermittelt wird.

Vernunftigerweise nicht auszuschlieBende Storfélle
nach § 3(2) der Storfallverordnung (Gefahrenabwehr)

Dennoch-Szenarien nach dem
Leitfaden KAS-18 (Gefahrenvorsorge)

Szenarien fur die Notfallplanung

Wahrscheinlichkeit .
(Dennoch-Szenarien nach § 3(3) der

Storfallverordnung)

Abb. 20: Verschiedene Storfallszenarien im Vergleich (Eigene Darstellung)

Der Leitfaden KAS-18 unterscheidet zwischen Bauleitplanung mit und ohne Detailkennt-
nisse. Bauleitplanung ohne Detailkenntnisse bezeichnet dabei Situationen, in denen die
Betriebsbereiche noch nicht vorhanden sind, in der Zukunft aber potenziell zulassig waren.
Die Bauleitplanung mit Detailkenntnissen bezieht sich auf Situationen, in denen Betriebs-
bereiche bereits vorhanden sind und somit Detailwissen zu den betroffenen Betriebsberei-
chen vorliegt.

Fur die Bauleitplanung ohne Detailkenntnisse wird mit typisierenden Abstandsklassen
gearbeitet. In seiner inhaltlichen Struktur @hnelt der Leitfaden KAS-18 damit dem Ab-
standserlass NRW (vgl. Schoen 2013a: RN 146). Der Leitfaden definiert, in Abhangigkeit
der vorhandenen Stoffe in den Betriebsbereichen, fir vier Abstandsklassen von 200 m
(Abstandsklasse 1) bis hin zu 1500 m (Abstandsklasse V) sogenannte Achtungsabstande
(siehe Abb. 21).

Diese Abstandsempfehlungen, die im Rahmen der Bauleitplanung berlcksichtigt werden
sollen, solange keine detaillierten Kenntnisse Uber Betriebsbereiche vorliegen, werden als
Achtungsabstande bezeichnet.
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Abb. 21: Achtungsabsténde: Abstandsempfehlungen fir die Bauleitplanung ohne Detailkenntnisse (ebd.): 21)

Fur Planungen im Umfeld von Betriebsbereichen kann eine genauere Beurteilung vorge-
nommen werden, sofern Detailkenntnisse Uber die betroffenen Betriebsbereiche vorliegen,
insbesondere wenn die Betriebsbereiche bereits vorhanden sind. Fir solche Falle gibt der
Leitfaden Empfehlungen fiir die Ermittlung der angemessenen Abstande (vgl. KAS 2010:
12-14 sowie Anhang 2-4). Dabei werden zur Ermittlung des angemessen Abstands die
individuelle Situation und die storfallspezifischen Faktoren des Betriebsbereichs beriick-
sichtigt. Gar nicht werden storfallspezifische Faktoren auf Seiten der schutzwurdigen
Nutzung (z.B. technische Schutzvorkehrungen an Gebauden) und nur rudimentér wird die
Wahrscheinlichkeit des Schadenseintritts berticksichtigt (vgl. Hellriegel u. Farsbotter 2013:
1120). Die so ermittelten Abstande werden als angemessene Abstande bezeichnet.

In den folgenden Ausfuhrungen und der empirischen Untersuchung ist also deutlich zu
unterschieden zwischen den ,Achtungsabstdnden®, die ohne Detailkenntnisse ermittelt
werden, und den ,angemessenen Abstanden®, die anhand der konkreten Situationen in
den Betriebsbereichen berechnet werden.



Beim KAS-18-Leitfaden handelt es sich zwar lediglich um Empfehlungen zur Ermittiung der
angemessenen Abstande, der Leitfaden wird aber in der Regel von der Rechtsprechung
und in der Literatur anerkannt (vgl. Schoen 2013a: RN 147). Hellriegel und Farsbotter
fihren hierzu aus: ,Dieser Leitfaden bietet einen wesentlichen ersten Anhaltspunkt, in
welchem Rahmen sich der angemessene Abstand bewegen soll. Er stellt derzeit, trotz
formal fehlender Bindungswirkung und Legitimation, einen auch in der Literatur und
Rechtsprechung akzeptierten De-facto-Standard zur Ermittlung des angemessen Abstands
dar.” (Hellriegel u. Farsbotter 2013: 1120)

Der EuGH hat sich in seiner Entscheidung zum MUcksch-Fall vom September 2011 auch
mit der Frage der Abstandsermittlung befasst. Er gesteht dabei ausdriicklich Wertungs-
spielrdume bei der Ermittlung der Abstande zu, die nach Auffassung des Gerichts fiir den
jeweiligen Einzelfall zu beurteilen ist. Dabei kdnnen nach Auffassung des Gerichts u.a.
folgende Faktoren eine Rolle spielen:

= die Art der jeweiligen gefahrlichen Stoffe,
die Wahrscheinlichkeit eines schweren Unfalls in einem Betriebsbereich,
die Folgen eines etwaigen Unfalls fir die menschliche Gesundheit und die Umwelt,
die Art der neuen Ansiedlung oder die Intensitat ihrer offentlichen Nutzung,
die Leichtigkeit, mit der Notfallkrafte bei einem Unfall eingreifen konnen.
(vgl. EuGH 15.09.2011: RN 44)
Der Europaische Gerichtshof fuhrt dabei auch Faktoren auf, die bislang in der Konvention
der KAS nicht berticksichtigt werden wie z.B. die Intensitat der 6ffentlichen Nutzung und
die Leichtigkeit, mit der Notfallkrafte bei einem Unfall eingreifen konnen. Auerdem fordert
das Gericht, die Folgen eines mdglichen Unfalls in die Beurteilung mit einzubeziehen und
fordert damit auch eine Beurteilung des bestehenden Risikos.

Das BVerwG schlieft sich der Auffassung an, dass bei der Abstandsermittiung diese
verschiedenen storfallspezifischen Faktoren eine Rolle spielen konnen, hat jedoch in
seiner Entscheidung vom 20.12.2012 im ersten Leitsatz klargestellt: ,Der Begriff des
‘angemessenen‘ Abstands i. S. des Art. 12 | der Richtlinie 96/82/EG ist ein zwar unbe-
stimmter, aber anhand storfallspezifischer Faktoren technisch-fachlich bestimmbarer
Rechtsbegriff. Die behdrdliche Festlegung des angemessenen Abstands unterliegt der
vollen gerichtlichen Uberpriifung; ein Beurteilungs- oder Ermessensspielraum kommt der
Genehmigungsbehdrde insoweit nicht zu." (BVerwG 20.12.2012). Das Gericht sieht den
vom EuGH zugestandenen Wertungsspielraum somit noch nicht bei der Ermittlung der
angemessen Abstande, sondern beschrankt den Beurteilungs- oder Ermessensspielraum
auf die Bertlicksichtigung der angemessenen Abstande im weiteren Verfahren. Konig (vgl.
2014: 337) weist darauf hin, dass diese Differenz auch auf ein unterschiedliches Begriffs-
verstandnis zurtickgefihrt werden kann. In der Rechtsprechung des EuGH wird (nicht wie
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im deutschen Recht) zwischen Ermessen, Planungsermessen und Beurteilungsspielrau-
men unterschieden, und die Begriffe werden vom EuGH nicht einheitlich verwendet. Der
Begriff des Wertungsspielraums ist also nicht unbedingt gleichzusetzen mit dem Begriff
des Beurteilungs- oder Ermessensspielraums: ,Wahrend das Ermessen nach deutscher
Dogmatik nur die Rechtsfolgenseite betrifft und dem hiesigen Rechtsanwender auf der
Tatbestandsseite allenfalls unbestimmte Gesetzesbegriffe begegnen, hat der Européische
Gerichtshof schon frilh den beides umfassenden Begriff der Entscheidungs- und Gestal-
tungsfreiheit der Verwaltung geprégt. (ebd.: 337)

Bei der Ermittlung der angemessen Abstande handelt es sich ,zunéchst einmal um die
Feststellung des Tatbestands und nicht um die Auswahl der Rechtsfolge* (ebd.: 337). Dies
ist nach dem deutschen Verstandnis nicht dem Ermessen zuzuordnen, kann aber sehr
wohl nach dem Verstandnis des EuGH als Wertungsspielraum gesehen werden, da bei der
der Ermittlung der Abstande eine Vielzahl von Faktoren zu berticksichtigen ist.

In der Entscheidung des EuGH und des BVerwG zum Miicksch-Fall wurden die Wahr-
scheinlichkeit eines schweren Unfalls und die Unfallfolgen explizit als Faktoren genannt,
die bei der Ermittlung der angemessen Abstande zu berticksichtigen sind. Dadurch wurde
die Frage aufgeworfen, wie sich dies mit den Vorgaben des KAS-Leitfadens vereinbaren
lasst. Hellriegel und Farsbotter hinterfragen in diesem Zusammenhang grundsatzlich den
bisherigen deterministischen Ansatz des KAS-Leitfadens, da dieser die Eintrittswahr-
scheinlichkeit nicht mit berticksichtigt: ,Ob dieser so genannte deterministische (im Unter-
schied zum probabilistischen, d. h. an Wahrscheinlichkeiten orientierten) Ansatz, der bis
dato ein Grundprinzip des deutschen Anlagensicherheitsrechts (mit Ausnahme des
Regelungsbereichs des Atomgesetzes) bildet, langfristiy Bestand haben wird, muss
bezweifelt werden, denn das BVerwG und der EuGH haben ausdriicklich klargestellt, dass
dieser Faktor zu bertcksichtigen ist.” (Hellriegel u. Farsbotter 2013: 1120)

Um den Anforderungen der Rechtsprechung gerecht zu werden, empfehlen Hellriegel und
Farsbotter den Faktor ,Wahrscheinlichkeit eines Schadenseintritts und andere in der
Konvention der KAS nicht beriicksichtigte storfallspezifische Faktoren in einer erganzen-
den qualitativen Prifung zu beriicksichtigen. Das konnen z.B. die storfallspezifischen
Faktoren auf Seiten der schutzwiirdigen Nutzung sein, aber auch die Nahe zu Rettungs-
kraften oder bestimmte technische Schutzmalinahmen. (vgl. ebd.: 1120)

Ungeklart ist bislang jedoch, wie das Ergebnis der qualitativen Bewertung mit dem quanti-
tativ ermittelten angemessenen Abstand zusammengebracht werden kann.

Die Berticksichtigung von Faktoren auf Seiten der schutzwlrdigen Nutzung hat in der
Fachdiskussion die Frage aufgeworfen, ob der angemessene Abstand eines Betriebsbe-
reichs sich je nach schutzwirdiger Nutzung unterscheidet. Die Auffassung, dass ein



Betriebsbereich unterschiedliche angemessene Abstande aufweisen kann, wurde u.a. in
einem Entwurf einer Arbeitshilfe3® der ARGEBAU vertreten, die bislang jedoch nicht
verabschiedet wurde (vgl. Ulrich Staiger 2014). Kdnig spricht sich hingegen gegen unter-
schiedliche angemessene Abstande fur einen Betriebsbereich aus. Die Bericksichtigung
von Schutzvorkehrungen ist aus seiner Sicht Teil der Abwagungsentscheidung. (Kénig
2014: 340)

Strittig ist in der Diskussion also nicht die Frage, ob Faktoren auf Seiten der schutzwurdi-
gen Nutzung zu beriicksichtigen sind. Vielmehr geht es darum, ob dies der Ermittlung der
angemessenen Abstande zuzuordnen ist (und damit der vollen gerichtlichen Kontrolle
unterliegt!) oder ob die Beriicksichtigung von Faktoren auf Seiten der schutzwirdigen
Nutzung Teil der Abwéagungsentscheidung ist.

Ebenso ungeklart ist die Frage, wie angemessene Abstande zu unter dem Gesichtspunkt
des Naturschutzes besonders wertvollen oder besonders empfindlichen Gebiete festgelegt
werden konnen, da der bislang vorliegende Leitfaden das KAS nur den Menschen als
Schutzobjekt betrachtet. Er kann also fur die Bestimmung von angemessenen Abstanden
zu Gebieten, die fiir den Naturstutz besonders wertvoll oder besonders empfindlich sind,
nicht genutzt werden. (Schoen 2013a: 149; Louis u. Wolf 2007: 5)

In der KAS arbeitet die Arbeitsgruppe ,Natur® an einer Klarung dieser Fragestellung. In
einem ersten Schritt wurden im Rahmen eines Gutachtens Ansatze anderer EU-Staaten
und der Schweiz untersucht. Aus Sicht der Gutachter ist es im Weiteren erforderlich, einen
Handlungsleitfaden zur Ermittlung der angemessenen Abstdnde zu Schutzgebieten zu
erstellen (vgl. Bozsoki et al. 2014: 78).

Fur die weitere Analyse lasst sich zusammenfassend feststellen, dass bis zum ersten
Leitfaden SFK/TAA-GS-1 im Jahr 2005 kaum Anhaltspunkte zur Ermittlung der angemes-
sen Abstande vorlagen. Heute wird auf Basis des Leitfadens KAS-18 differenziert zwi-
schen den Achtungsabstanden als erste Orientierungshilfe und den angemessenen
Abstanden, die fiir den konkreten Einzelfall zu ermitteln sind. Der vorliegende Leitfaden der
KAS ist zur Ermittlung der Abstande allgemein anerkannt, rechtsverbindliche Vorgaben zur
Ermittlung der Abstande liegen bislang jedoch nicht vor.

Im September 2011 wurde durch das Urteil des EuGH zum Mucksch-Fall deutlich, dass
uber den Leitfaden KAS-18 hinaus auch das Risiko eines Unfalls in die Bewertung einzu-
beziehen ist, indem die Unfallfolgen und weitere storfallspezifische Faktoren sowie die
Eintrittswahrscheinlichkeit bei der Ermittlung der angemessen Abstande beriicksichtigt
werden. Durch das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts im Dezember 2012 wurde
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zudem klargestellt, dass die Ermittlung der angemessenen Abstande der vollen gerichtli-
chen Kontrolle unterliegt.
Die wichtigsten Meilensteine der Diskussion sind in der folgenden Abbildung dargestellt.
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Abb. 22: Meilensteine in der Diskussion zur Abstandsermittlung in der rdumlichen Planung (Eigene Darstel-
lung)

5.2.2. Anwendung bei der Vorhabengenehmigung

Ob die Belange des Storfallschutzes auch im Rahmen von Vorhabengenehmigungen zu
prifen sind, stellte die zentrale Frage des Miksch-Falls und der Entscheidung durch den
EuGH dar und wurde in der Literatur intensiv diskutiert. Vor der Entscheidung des EuGH
war diese Frage sehr strittig. Berkemann stellte hierzu 2010 zusammenfassend fest ,Ganz
offen ist die Frage der Umsetzung in Bereichen, die nicht einer Planung unterliegen. Das
ist bei Vorhaben nach 88 34,35 BauGB der Fall. Hier besteht bei nur grober Durchsicht des
Schrifttums und der Rechtsprechung ein interpretatorisches Chaos.” (Berkemann
2010: 20)

Aufgeworfen wurde die Frage im Grundsatz bereits durch unterschiedliche Formulierungen
zum Anwendungsbereich in Artikel 12 der Seveso-Richtlinie und in § 50 BImSchG. Arti-
kel 12 fordert die Berlcksichtigung der Belange des Storfallschutzes in der ,Politik der
Flachenausweisung oder Flachennutzung und/oder anderen einschlégigen Politiken sowie
den Verfahren fir die Durchfiihrung dieser Politiken®. § 50 BImSchG hingegen bezieht sich
ausschlielich auf raumbedeutsame Planung und MaBnahmen (siehe Kapitel 5.1).

Sellner und Scheidmann duBerten sich bereits 2004 zu dieser Frage und vertraten die
Meinung: ,zu den Politiken der Flachennutzung sind zum anderen aber insbesondere auch
die Genehmigungen fir Vorhaben im Raum zu zéhlen, vorrangig Planfeststellungen, aber



auch Baugenehmigungen im unbeplanten Innenbereich (§ 34 BauGB) oder im AulRenbe-
reich (§ 35 BauGB)“ (Sellner u. Scheidmann 2004: 269). Auch nach Griner (Griner 2010:
58f.) ist unter den Politiken der Flachenausweisung und Flachennutzung das ,raumbezo-
gene Planungsrecht der Mitgliedstaaten im weitesten Sinne* zu verstehen, welches auch
die Ebene der Vorhabengenehmigungen beinhaltet. Berkemann weist aulerdem darauf
hin, dass die Richtlinie auf einen zu erreichenden Zustand abzielt und es dem Gemein-
schaftsrecht ,gleichgltig“ ist, mit welcher Politik und in welchen innerstaatlichen Verfahren
die Zielsetzung umgesetzt wird (vgl. Berkemann 2010: 22f.). Ebenso schlieit Weidmann
eine Prifung im Genehmigungsverfahren nicht aus und sieht zumindest bei offentlichen
Gebauden eine Prifpflicht (iber das Gebot der Riicksichtnahme, da diese nach seiner
Auffassung auch als raumbedeutsame MaBnahme einzustufen sind und somit die Anforde-
rungen des § 50 BImSchG greifen (vgl. Weidemann 2006: 1148f.).

Der im Oktober 2005 erschienene Leitfaden SFK/TAA-GS-1 der Storfallkommission, der
erstmals Empfehlungen fir Abstande zwischen Betriebsbereichen nach der Storfallverord-
nung und schutzbedurftigen Gebieten gibt, bezieht sich hingegen ausdricklich nur auf die
Bauleitplanung und nicht auf die Genehmigung von Einzelvorhaben (vgl. SFK 2005).
Gleiches gilt fur den nachfolgenden Leitfaden der KAS aus dem Jahr 2010 (vgl. KAS
2010).

Auch in der Rechtsprechung wurde zunachst die Auffassung vertreten, dass § 50 BIm-
SchG in Genehmigungsverfahren nicht anzuwenden ist. So haben das VG Darmstadt und
der VGH Kassel im Mucksch-Fall, bei dem die Genehmigung nach § 34 BauGB fir ein
Gartencenter im Umfeld eines Storfallbetriebs entschieden wurde, die Auffassung vertre-
ten, dass § 50 BImSchG in Baugenehmigungsverfahren nach § 34 BauGB keine Anwen-
dung findet und dass das Gebot der Ricksichtnahme nicht durch ein Bauvorhaben im
Einwirkungsbereich eines Storfallbetriebes verletzt wird, sofern der Betrieb nicht mit
nachtraglichen immissionsschutzrechtlichen Anforderungen rechnen muss (vgl. VG
Darmstadt 27.11.2007; VGH Kassel 04.12.2008; Schréer 2008).

Vom BVerwG als Revisionsinstanz wurde diese klare Auffassung jedoch infrage gestellt.
Am 03.12.2009 hat das BVerwG beschlossen, das Verfahren zunachst auszusetzen, und
hat den EuGH um die Klarung mehrerer Fragen zur Vorabentscheidung gebeten; darunter
an erster Stelle die Frage, ob sich die Verpflichtung, angemessenen Abstanden langfristig
Rechnung zu tragen, auch an Baugenehmigungsbehorden richtet, die bei der Zulassung
von Vorhaben gebundene Entscheidungen treffen missen. (vgl. BVerwG 03.12.2009)

Der EuGH hat am 15.09.2011 zu den Fragen des BVerwG entschieden, dass die Verpflich-
tung, angemessenen Abstanden langfristig Rechnung zu tragen, ,auch von einer Behérde
wie der fir die Erteilung von Baugenehmigungen zusténdigen Stadt Darmstadt (Deutsch-
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land) zu beachten ist, und zwar auch dann, wenn sie in Ausilibung dieser Zustandigkeit
eine gebundene Entscheidung zu erlassen hat* (EuGH 15.09.2011: Leitsatz 1). Das
Gericht hat dazu in der Begriindung ausgeflihrt, dass das Abstandserfordernis auch im
Rahmen der ,Verfahren fir die Durchfihrung dieser Politiken* zu berticksichtigen ist,
sofern dies nicht schon in vorherigen Planverfahren beriicksichtigt wurde. In welchen
Verfahren die Berlcksichtigung erfolgt, bleibt den Mitgliedstaaten Uberlassen: ,Insoweit
schreibt die Richtlinie den Behdrden der Mitgliedstaaten nur vor, dass das fragliche
Erfordernis zu irgendeinem Zeitpunkt des Verfahrens zur Durchfihrung der Plane oder
Politiken zur Flachennutzung oder Flachenausweisung beachtet werden muss, der aber
von den Mitgliedstaaten frei bestimmt werden kann“ (EuGH 15.09.2011: RN 26).

Nach dem Urteil des EuGH zum Mucksch-Fall finden sich in der Literatur zahlreiche
Artikel, die sich mit der Frage auseinandersetzen, wie die Entscheidung im Baugenehmi-
gungsverfahren bericksichtigt werden kann (siehe u.a. Schroer u. Kullick 2011; Reidt
2011; Uechtritz 2012; Schmitt u. Kreutz 2012; Kukk 2012; Kdnig u. Dairmont 2012; Lau
2012b; Kock 2012a; Kraus 2012). Dabei wurden im Kern zwei verschiedene Varianten
diskutiert: zum einem eine Prifung tber das Gebot der Riicksichtnahme (u.a. Schréer u.
Kimmel 2011), zum anderem eine Prlfung Uber die Anforderungen an gesunde Wohn-
und Arbeitsverhaltnisse (u.a. Hendler 2012).

Eine Klarung in dieser Frage erfolgte, zumindest fur den § 34 BauGB, durch das Urteil des
BVerwG zum Micksch-Fall vom 20.12.2012. Es wurde entschieden, dass der Storfall-
schutz zukunftig im Rahmen des Gebots der Ricksichtnahme zu prufen ist: ,Den Anforde-
rungen, die Art. 12 Abs. 1 der Richtlinie 96/82/EG an die Zulassung von Vorhaben in der
Nachbarschaft eines Stérfallbetriebs stellt, ist durch eine richtlinienkonforme Auslegung
des in 834 Abs.1 BauGB enthaltenen Riicksichtnahmegebots Rechnung zu tragen.
(BVerwG 20.12.2012: RN 28). Im Rahmen der Priifung kann nach Auffassung des Ge-
richts auch eine ,nachvollziehende Abwagung® von storfallspezifischen Faktoren erfolgen
(siehe hierzu Kapitel 5.2.4).

Grenzen fir die Zulassung nach § 34 BauGB sieht das Gericht jedoch dann, wenn nicht-
storfallspezifische, soziodkonomische Faktoren in die Abwagung einbezogen werden oder
durch Neuansiedlungen stadtebauliche Spannungen ausgelost werden, die in einer
nachvollziehenden Abwagung nicht bewaltigt werden konnen. In diesen Fallen kann eine
Genehmigung nach § 34 BauGB nicht erteilt werden, vielmehr besteht ein Planungserfor-
dernis: ,Eine Vorhabenzulassung auf der Grundlage des § 34 Abs. 1 BauGB ist abzu-
lehnen, wenn die zu berticksichtigenden nicht storfallspezifischen Faktoren den Rahmen
der im Riicksichtnahmegebot abgebildeten gegenseitigen Interessenbeziehung tberschrei-



ten und das Vorhaben deshalb einen Koordinierungsbedarf auslost, der nur im Wege einer
formlichen Planung bewaltigt werden kann.” (BVerwG 20.12.2012: RN 35).

Nicht abschlieBend durch die Rechtsprechung geklart ist die Frage, wie analog die Be-
ricksichtigung in Genehmigungsverfahren nach § 35 BauGB im AuRenbereich und nach
§ 30 BauGB im Geltungsbereich von Bebauungsplanen zu erfolgen hat. Dass grundsatz-
lich eine Prufung zu erfolgen hat, wird jedoch aufgrund der Rechtsprechung des EuGH und
des BVerwG zum Miicksch-Fall im Prinzip in der Literatur nicht mehr infrage gestellt.

Relativ klar scheint die Beriicksichtigung bei Genehmigungen im Auflenbereich nach § 35
BauGB. Hier wird in der Literatur die Auffassung vertreten, dass der Storfallschutz einen
offentlichen Belang im Sinne des § 35(3) BauGB darstellt, der dem Vorhaben nicht entge-
genstehen darf (vgl. u.a. Moench u. Hennig 2009: 815; Uechtritz 2014: 1099). Diese
Auffassung wurde zudem auch von Bundesverwaltungsrichter Petz im Rahmen eines
Fachseminars vertreten (vgl. Petz 2013) und scheint insgesamt plausibel.

Bei Genehmigungen im Geltungsbereich eines Bebauungsplans (§ 30 BauGB) stellt sich
die Frage der Berlcksichtigung immer dann, wenn die Belange des Storfallschutzes im
Bebauungsplanverfahren noch nicht abschlieend berticksichtigt wurden. Dies ergibt sich
aus dem EuGH-Urteil, in dem gefordert wird, dass das Abstandserfordernis des Storfall-
schutzes ,zu irgendeinem Zeitpunkt des Verfahrens zur Durchfiihrung der Pléne oder
Politiken zur Flachennutzung oder Flachenausweisung beachtet werden muss* (EuGH
15.09.2011: RN 26). Denkbar ist hier ebenfalls eine Beriicksichtigung tber das Gebot der
Riicksichtnahme (vgl. Petz 2013).

Unklarheit herrscht in den Genehmigungsverfahren vor allem noch in der Frage, welche
Nutzungen als schutzwiirdige Nutzungen im Genehmigungsverfahren zu betrachten sind
(siehe hierzu Kapitel 5.2.3).

Ebenso wie in den Baugenehmigungsverfahren ergibt sich aus dem Urteil des EuGH zum
Mucksch-Fall auch flr die immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren Uber
§ 6(1) Nr. 2 BImSchG die Verpflichtung, das Abstandserfordernis zu priifen, da hier auch
die bauplanungsrechtliche Zulassigkeit des Vorhabens zu prifen ist. Bei der Einhaltung
des Abstandsgebots handelt es sich jedoch nicht um eine Betreiberpflicht nach § 5 BIm-
SchG, sondern um eine sonstige 6ffentliche Vorschrift, die im Rahmen der bauplanungs-
rechtlichen Priifung zu berlcksichtigen ist. (vgl. Weidemann 2014: 796).

Vor dem Hintergrund dieser aktuellen Rechtsprechung wurde der KAS-18-Leitfaden
erganzt. In Kapitel 2.1.3 zur Anwendbarkeit des Leitfadens wird jetzt klargestellt: ,Der
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Zusammenfassung

Ausschuss  fiir  Rechtsfragen, Umsetzung und Vollzug der Bund/L&nder-
Arbeitsgemeinschaft Immissionsschutz (LAI) hat in seinem Beschluss vom 26.06.2012
festgestellt, dass auch in Genehmigungsverfahren nach 88 4 und 16 BImSchG die Ermitt-
lung angemessener Abstédnde notwendig sein kann. Auflerdem wurde festgestellt, dass
der Artikel 12 im Falle der Anderung von Betriebsbereichen erganzend zum § 3 (3) der
Storfall-Verordnung einen zusétzlichen Prifpunkt darstellt.”

Strittig ist allerdings die Frage, in welchen Fallen eine Abstandsermittiung bei Anderungen
in bestehenden Betrieben erfolgen muss und ob die Nicht- Einhaltung der angemessenen
Abbande bei bestehenden Betrieben zur Versagung einer beantragten Anderung fiihren
kann. Wiedemann halt dies nur in den Fallen fur sachgemaR, bei denen sich das Gefahr-
dungspotenzial in einem bestehenden Betriebsbereich erhoht. (vgl. ebd.: 796-798)

Fur die weitere Analyse lasst sich zusammenfassend feststellen, dass bis September 2011
die Anwendung im Genehmigungsverfahren vollkommen strittig war. Ab September 2011
wurde durch das Urteil des EuGH zum Mucksch-Fall geklart, dass das Abstandserfordernis
im Rahmen von Genehmigungsverfahren zu prifen ist, sofern es nicht schon auf den
vorherigen Planungsebenen abschlieBend behandelt wurde. Ergédnzend dazu hat das
BVerwG im Dezember 2012 entschieden, dass die Prifung im § 34 BauGB Uber das
Gebot der Rucksichtnahme zu erfolgen hat. In der Literatur wird allgemein angenommen,
dass die Berticksichtigung auch auf andere Genehmigungsverfahren zu (bertragen ist,
eine abschlielende Rechtsprechung liegt hierzu aber noch nicht vor. Fir die Baugenehmi-
gungsbehorden ist es auBerdem unklar, wie genau die schutzwirdigen Nutzungen zu
definieren sind, bei denen eine Prufung zu erfolgen hat (siehe hierzu Kapitel 5.2.3).

Die wichtigsten Meilensteine der Diskussion zeigt Abb. 23 zusammenfassend.

Priifung bei Genehmigungen
nach § 34 BauGB liber das
Gebot der Riicksichtnahme

e s e ] B

Priifung im
Prifung im Genehmigungsverfahren strittig Genehmigungsver
fahren erforderlich Prifung auch in anderen
Genehmigungsverfahren
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Abb. 23: Meilensteine in der Diskussion zur Prifung des Storfallschutzes im Genehmigungsverfahren
(Eigene Darstellung)



5.2.3. Definition der schiitzenswerten Nutzungen

Bis zur Rechtsprechung des EuGH zum Mcksch-Fall im Jahr 2011 wurde der Definition
der schutzwirdigen Nutzungen in der Literatur relativ wenig Beachtung geschenkt. So
finden sich zum Beispiel im einschldgigen Kommentar von Schoen zum § 50 BImSchG
erst seit der 69. Erganzungslieferung vom April 2013 ausfuhrliche Betrachtungen der
verschiedenen Nutzungen (vgl. Schoen 2013b). Zuvor beinhaltete der Kommentar lediglich
kurze Ausflihrungen zu Wohngebieten und sonstigen schutzbedirftigen Gebieten. Auch in
den analysierten Fachaufsatzen wurde das Thema explizit erst seit 2012 diskutiert (vgl.
u.a. Hendler 2012: 534; Kraus 2012: 325ff.; Uechtritz 2012: 1044f.; Otting u. Olgemoller
2013: 139). Ins Blickfeld riickte das Thema vor allem Uber die Frage, welche einzelnen
Nutzungen in Baugenehmigungsverfahren als schltzenswert anzusehen sind, und wurde
dann auch 2014 von Uechtritz umfassend in einem Aufsatz betrachtet (vgl. Uechtritz
2014).

Relative Klarheit herrscht bezliglich der Wohnnutzungen. Artikel 12 der Seveso-II-Richtlinie
benennt ,Wohngebiete* und § 50 BImSchG ,ausschlielich oder Uberwiegend dem Woh-
nen dienenden Gebiete” als schitzenswerte Nutzungen. Unstrittig in der Literatur ist, dass
gemal der BauNVO planungsrechtlich festgesetzte Gebiete, die dem Wohnen dienen, hier
erfasst werden: ,Erfasst werden demnach neben den reinen, allgemeinen und besonderen
Wohngebieten (88§ 3—4a BauNVO) auch Kleinsiedlungsgebiete im Sinne des § 2 BauNVO
sowie — bei entsprechender Zweckbestimmung — der Erholung dienende Sondergebiete im
Sinne des § 10 BauNVO." (Schoen 2013a: RN 105)

Fraglich ist die Beurteilung von Dorf- und Mischgebieten gemall §§ 5 und 6 BauNVO.
Grundsétzlich dienen sie nach ihrem in der BauNVO definierten Nutzungszweck nicht
uberwiegend dem Wohnen. In der Realitat finden sich jedoch immer wieder Gebiete, in
denen aufgrund der realen baulichen Entwicklung Wohnen vorherrscht. Ist dies der Fall, so
ist auch eine Beurteilung der Schutzwirdigkeit aufgrund der tatséchlich vorhandenen
Wohnnutzung vorzunehmen (vgl. Tophoven 2014: RN 10; Schoen 2013a: RN 105)

Gegensatzliche Meinungen gibt es in der Literatur zu der Frage, ab welcher GroRenord-
nung Wohnnutzungen erfasst werden. Otting und Olgeméller argumentieren, dass sich aus
der Bezeichnung Wohngebiete ableiten Iasst, ,dass einzelne Wohnbauvorhaben dem
Anwendungsbereich nicht unterfallen* (Otting u. Olgemoller 2013: 1397). Ebenso argu-
mentiert Weidemann (vgl. Weidemann 2014: 794). Kraus hingegen scheint anzunehmen,
dass auch einzelne Wohnbauvorhaben erfasst sein konnen (vgl. Kraus 2012: 327ff.). Auch
die Zuriickweisung einer Nichtzulassungsbeschwerde durch das BVerwG zu einem Urteil
des OVG Munster, welches sich mit der Anwendung der Seveso-II-Richtlinie in Bezug auf
ein einzelnes Wohngebaude im AuBenbereich auseinandersetzt, konnte diesen Ruck-

Wohngebiete



Offentlich genutzte
Gebiete und Gebaude

schluss zulassen (vgl. BVerwG 28.03.2013). Auch Uechtritz widmet sich dieser Frage
ausfuhrlich und stellt unterschiedliche Vorgehensweisen in der praktischen Anwendung
dar, die von der Berticksichtigung ab 20 Wohneinheiten (Land Hamburg) bis hin zur
Betrachtung jedes Dachgeschossausbaus (Land Berlin) reichen. Im Ergebnis kommt er zu
einer differenzierten Beurteilung und vertritt grundsatzlich die Auffassung, dass einzelne
Wohngebaude kein Schutzobjekt im Sinne der Richtlinie darstellen, da sich die Richtlinie in
ihrem Wortlaut explizit auf Gebiete als Schutzobjekt bezieht. Er schrankt dies jedoch fir
die Falle ein, wo aufgrund mehrerer Einzelvorhaben ganze Wohngebiete entstehen
kénnen, z.B. im Rahmen eines bislang nicht vollzogenen Bebauungsplans. (vgl. Uechtritz
2014)

Auch Jarass Cohen spricht sich fur eine differenzierte Betrachtung von Wohnbauvorhaben
aus und weist darauf hin, dass das Unfallrisiko und die Evakuierungsbedingungen dabei
als Kriterien einbezogen werden sollten (vgl. Jarass Cohen 2014: 904).

Unklarheit besteht in der Literatur auch tber die Definition 6ffentlich genutzter Gebiete und
Gebaude. Grundsatzlich fihrt Schoen hierzu aus, dass solche vorliegen, ,wenn eine
Flache kraft ihrer rechtlichen Bestimmung oder tatséchlichen Nutzung in besonderem
MalRe offentlichen Zwecken dient* (Schoen 2013a: RN 107). Dies kdnnen zum Beispiel
offentliche Parkanlagen, Friedhofe oder Hochschulgebiete sein. In der Praxis ist hier
jedoch die Abgrenzung zu Flachen, die nicht im besonderen Male 6ffentlichen Zwecken
dienen, nicht immer eindeutig.

Eine ahnliche Abgrenzungsproblematik zeigt sich beziglich der 6ffentlichen Gebaude. In
der aktuellen Rechtsprechung des BVerwG und des EuGH zum Muksch-Fall findet sich zur
Definition des offentlichen Gebaudes keine Erlauterung, da es im vorliegenden Fall
unstrittig war, dass mit dem geplanten Gartencenter ein offentlich genutztes Gebaude
vorlag (vgl. Uechtritz 2012: 1045). In der Fachliteratur geht man derzeit insgesamt von
einem weit gefassten Begriff des offentlichen Gebaudes aus. Als entscheidend wird hier
nicht angesehen, ob das Gebaude einem offentlichen Zweck dient, sondern vielmehr, ob
es offentlich genutzt wird bzw. Publikumsverkehr aufweist. Als dffentliche Gebaude werden
in diesem Zusammenhang z.B. Krankenhauser, Schulen, Kindergarten und Einzelhandels-
betriebe angesehen (vgl. ebd.: 1045; Schoen 2013a: RN 113; Jarass 2013: RN 15). Unklar
ist jedoch die Abgrenzung im Einzelnen. Uechtritz kommt zu dem Schluss: ,Nicht zu
verkennen ist auch, dass das Kriterium "Publikumsverkehr” in seiner Handhabung zur
Bestimmung eines Schutzobjekts im Einzelfall Schwierigkeiten bereiten kann: Es mag bei
bestimmten gewerblichen, aber auch freiberuflichen Nutzungen (Arztpraxis, Rechtsan-
waltskanzlei), aber auch bei bestimmten Verwaltungseinrichtungen zweifelhaft sein, ob ein
Publikumsverkehr vorliegt.” (Uechtritz 2014: 1106)

Uechtritz halt es fur erforderlich, anhand des Kriteriums Publikumsverkehr jeweils im
Einzelfalls zu Uberprufen, ob ein 6ffentlich genutztes Gebaude vorliegt (vgl. ebd.: 1106).



Die Berticksichtigung wichtiger Verkehrswege und die Frage, wann diese als schitzens-
werte Nutzungen zu bertcksichtigen sind, wurden relativ frihzeitig im Zuge von Gerichts-
entscheidungen zum Ausbau des Frankfurter Flughafens diskutiert. Hier galt es zu ent-
scheiden, ob auch Flugrouten als wichtige Verkehrswege zu beriicksichtigen sind. Ver-
kehrswege zeichnen sich jedoch nach Auffassung des VGH Kassel unter anderem durch
einen Flachenbezug aus: ,Schon nach allgemeinem Sprachgebrauch ist unter einem
Verkehrsweg ein korperlich-gegenstandlicher Bereich als Teil der Erdoberfliche zu
verstehen, der hergestellt wird oder in der Natur vorhanden ist, und der der Abwicklung
von Verkehrsablaufen — in der Regel nach bestimmten Verkehrsregeln — dient.* (VGH
Kassel 24.10.2006). Dabei wurden Flugrouten vom Gericht — im Gegensatz zu Schienen-
verkehr, Schiffsverkehr und Stralenverkehr — aufgrund des fehlenden Flachenbezugs
nicht als Verkehrswege anerkannt (vgl. auch Griner u. Mdller 2011: 110).

Unstrittig hingegen ist, dass Schienen-, Schiffs- und StraRenverkehr grundsatzlich als
Verkehrswege zu sehen sind. Komplizierter ist die Frage, ab wann ein ,wichtiger* Ver-
kehrsweg vorliegt. In der Literatur und Rechtsprechung wird dabei die Auffassung vertre-
ten, dass unter wichtigen Verkehrswegen solche von tberortlicher Bedeutung zu verstehen
sind (vgl. OVG Minster 06.03.2008; Schoen 2013a: RN 108). Dieses Verstandnis deckt
sich mit der Neufassung des Artikels 12 in der Seveso-llI-Richtlinie als Artikel 13, in dem
von Hauptverkehrswegen gesprochen wird (vgl. ebd.: RN 108).

In einem Dokument der EU Kommission, in der Fragen der Mitgliedstaaten zur Auslegung
der Seveso-lI-Richtlinie beantwortet wurden, wurde 2006 zur Definition der wichtigen
Verkehrswege darauf hingewiesen, dass die Definition grundsatzlich immer von individuel-
len Gegebenheiten abhangt und die Frequenz eines Verkehrsweges als Beurteilungsmal-
stab herangezogen werden kann. In diesem Dokument (vgl. EU Kommission 2006: 16)
werden Untergrenzen angegeben, unterhalb derer Verkehrswege nicht als wichtige
Verkehrswege zu betrachten sind. Diese Grenzen liegen fir Straken bei 10.000 PKW und
fir Schienenstrecken bei 50 Personenziigen in 24 Stunden. Ebenso werden Grenzen
angegeben, ab wann ein Verkehrsweg grundsatzlich als wichtiger Verkehrsweg zu be-
trachten ist: Fur Autobahnen gilt dies bei mehr als 200.000 PKW am Tag oder 7.000 PKW
in der Spitzenstunde, flr sonstige StraBen mit einer zulassigen Hochstgeschwindigkeit
unter 100 km/h bei mehr als 100.000 PKW am Tag oder 4.000 PKW in der Spitzenstunde
und bei Schienenstrecken bei mehr als 250 Personenzigen am Tag oder
60 Personenzlgen in der Spitzenstunde. Diese Angaben sind jedoch lediglich als Orientie-
rungshilfe zu verstehen und nicht verpflichtend, sie ,schlieBen eine andere verninftige
Auslegung nicht aus” (KAS 2010: 6).

Wichtige Verkehrswege
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Deutlich weniger Anhaltspunkte liegen zur Definition und Abgrenzung der Freizeitgebiete
vor. Allgemein werden darunter in der Literatur Flachen verstanden, ,die vornehmlich dem
Erholungsbedirfnis der Bevodlkerung Rechnung tragen* (Schoen 2013a: RN 110). In
Anlehnung an § 9 (1) Nr. 15 BauGB zahlt Schoen dazu auch Sport-, Spiel-, Zelt- und
Badeplatze. Auch Ferienhausgebiete und Kleingarten konnen zu den Freizeitgebieten
zahlen. (vgl. ebd.: RN 110).

Stellt man die Erholungsfunktion eines Gebietes in den Mittelpunkt, so sind sicher auch
Kirmes- und Festplatze, Vergniigungsparks und Ahnliches zu den Freizeitgebieten zu
zahlen. Dabei sind durchaus Schnittmengen zur offentlich genutzten Gebieten und Gebau-
den zu sehen, z.B. bei Sportstadien und Veranstaltungshallen. Unklar fiir die praktische
Anwendung ist, ab welcher GroRe z.B. Sport- und Spielplatze als Freizeitgebiete einzustu-
fen sind und ob z.B. bei Festplatzen eine dauerhafte Nutzung vorliegen muss.

Nicht ganz eindeutig ist auch die Definition der unter dem Gesichtspunkt des Naturschut-
zes besonders wertvollen oder besonders empfindlichen Gebiete. Unstrittig in der Literatur
ist, dass ein Gebiet fur den Naturschutz besonders wertvoll oder besonders empfindlich ist,
,wenn es kraft seiner formalen Einordnung eine besondere Bedeutung fir den Natur- und
Landschaftsschutz hat. Neben den Naturschutzgebieten sind hier auch Naturparke,
Biospharenreservate, Landschaftsschutzgebiete, Schutzwaldgebiete und Wasserschutz-
gebiete erfasst* (ebd.: 112). Louis und Wolf (2007) sehen dariiber hinaus auch Gebiete als
relevant an, die nicht formal unter Schutz gestellt sind, aber real eine Schutzbedurftigkeit
aufweisen. Sie weisen zudem darauf hin, dass die Ausweisung von Schutzgebieten nur
bedingt einen planerischen Akt darstellt und dass sich Lage und Abgrenzung von Schutz-
gebieten in der Regel aus dem jeweiligen Zustand des Naturraums ergeben. (vgl. ebd.: 5)

Die Aufzahlung der schutzbedurftigen Gebiete ist, wie bereits ausgeflhrt, nicht abschlie-
Rend. Es kommen also Uber die bereits erlauterten Gebiete hinaus auch sonstige Gebiete
als schutzwirdige Nutzungen in Betracht. Schoen (2013a: RN 114) misst dem jedoch
kaum praktische Bedeutung zu, da die genannten Beispiele schon sehr umfassend sind.
Als mdgliche sonstige Gebiete flihrt er Dorf- und Mischgebiete an, sofern sie nicht ohnehin
aufgrund der realen Gegebenheiten als Wohngebiet einzustufen sind. Auch Gewerbebiete
kénnen, je nach Nutzung, als schutzbedirftig gelten.

Neben der Frage, ab wann die bestimmten Gebiete als schutzwiirdig einzustufen sind, ist
bei der Ermittlung der angemessenen Abstande auch die Frage der individuellen Schutz-
bedurftigkeit der einzelnen Nutzungen zu diskutieren, da davon auszugehen ist, dass nicht
alle schutzwirdigen Nutzungen im Falle eines Storfalls als gleichermalien empfindlich
einzustufen sind (vgl. Hellriegel u. Farsbotter 2013: 1121; siehe hierzu Kapitel 5.2.1).



AbschlieRend Iasst sich feststellen, dass noch erhebliche Unklarheiten in der Definition und
Abgrenzung der schutzbedurftigen Nutzungen bestehen. Diese Frage stellt vor allem auf
der Ebene der Vorhabengenehmigung eine erhebliche Unsicherheit fir die praktische
Anwendung dar. Eine Klarung durch die Rechtsprechung erfolgte im Miksch-Fall in dieser
Frage nicht, vielmehr wurden neue Fragen aufgeworfen. Dies zeigt Abb. 24 zusammenfas-
send. Wie mit dieser Unsicherheit in der praktischen Anwendung verfahren wird, ist im
Weiteren im Rahmen der kommunalen Fallstudien zu untersuchen.

Kaum Diskussion zur Definition der schutzwiirdigen

Nutzungen Nutzungen, bislang jedoch keine Kléarung
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Abb. 24: Meilensteine in der Diskussion zur Definition der schutzwiirdigen Nutzungen (Eigene Darstellung)

5.2.4. Abwagungsspielrdume bei der Unterschreitung angemessener Abstande

Gegenstand intensiver Diskussionen war bis zur Entscheidung des EuGH zum Mucksch-
Fall auch die Frage, inwieweit die Anforderungen der Seveso-Richtlinie grundsatzlich der
Abwagung unterliegen, ob sie also einem Planungsermessen zuganglich sind oder ob sie
einen bindenden Planungsleitsatz darstellen. Damit verbunden wurde die Diskussion, ob
die Umsetzung in deutsches Recht Gber § 50 BImSchG, der nach vorherrschender Mei-
nung als Abwagungsdirektive zu verstehen ist (siehe Kapitel 5.1.2), EU-konform ist.

Moench und Hennig sahen 2009 mit Blick auf den Wortlaut des Artikels 12 Abwagungs-
spielrdume, die die Richtlinie selbst eroffnet: ,Uber die Begriffe des ‘angemessenen
Abstands” und des "Rechnungtragens” nimmt Art. 12 eine doppelte Relativierung vor:
Bereits bei der Ermittlung des "angemessenen Abstands” konnen zahlreiche Faktoren
beriicksichtigt werden, etwa die spezifische Vulnerabilitat einer Nutzungsart oder besonde-
re Schutzvorkehrungen. Und dem so ermittelte [sic] angemessenen Abstand ist (nur)
‘Rechnung zu tragen’, d.h. im Einzelfall kdnnen andere (externe) Belange u.U. eine
Unterschreitung rechtfertigen.” (Moench u. Hennig 2009: 809-810)

Die Umsetzung tber § 50 BImSchG als Abwagungsdirektive ist vor diesem Hintergrund far
Moench und Hennig richtlinienkonform, d.h. eine diesbezlgliche Auslegung des Paragra-
fen ist nicht erforderlich (vgl. ebd.: 809f.).

Diskussion zur Definition der schutzwiirdigen

Zusammenfassung

Positionen fir einen
Abwagungsspielraum
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Abwagungsspielrdaume wurden vor dem Urteil des EuGH zum Micksch-Fall im September
2011 im Grundsatz auch von Mitschang 2011b; Hellriegel u. Schmitt 2010; Louis u. Wolf
2007 und Sellner u. Scheidmann 2004 gesehen und auch in der Rechtsprechung (u.a.
OVG Munster 06.03.2008; OVG Munster, 03.09.2009; VGH Kassel 21.08.2009) zugestan-
den.

Dabei wurde von den Gerichten allerdings dem Belang des Storfallschutzes ein besonders
hohes Gewicht in der Abwagung zugemessen: ,Diese aus § 50 BImSchG sich ergebenden
Anforderungen an die Bauleitplanung unterliegen zwar grundsétzlich der Abwagung, sind
jedoch von so hohem Gewicht, dass sie nur in seltenen Ausnahmeféllen im Rahmen der
Abwégung Gberwunden werden kdnnen.” (OVG Munster 06.03.2008: 436)

Bis zur Entscheidung des EuGH zum Miicksch-Fall im September 2011 wurde, im Gegen-
satz zur oben aufgeflihrten Argumentation, vielfach jedoch auch die Auffassung vertreten,
dass ein Abwagungsspielraum nicht bestehe, sondern es sich bei der Vorschrift um einen
bindenden Planungsleitsatz handele. Griner sieht im Wort ,Erfordernis* eine strikte
Verbindlichkeit und argumentiert, dass eine Abwagung bereits durch den Richtliniengeber
auf abstrakter Ebene erfolgt sei. Dies wird nach seiner Auffassung deutlich durch die
Einschrankung ,soweit wie moglich, die die Richtlinie in Bezug auf die wichtigen Ver-
kehrswege enthalt (vgl. Griner 2010: 80-87). Grlner schlussfolgert im Ergebnis: ,Das
Abstandsgebot aus Art. 12 Abs. 1 UADbs. 2 Seveso-II-RL ist also als starre Vorgabe zu
betrachten. Dieses Ergebnis gilt gleichsam fiir die Neuansiedlung von Betrieben wie fiir die
Entwicklungen im Umfeld bestehender Betriebe. [...] Mithin enthélt das Abstandsgebot
auch bei Entwicklungen im Zusammenhang mit bereits bestehenden Betrieben eine
absolute Forderung, die nicht von anderen Erwégungen aul3er Kraft gesetzt werden kann."
(ebd.: 85)

Zum selben Schluss kommt auch Berkemann, der die Forderung nach einem angemesse-
nen Abstand als ,hartes* Kriterium einstuft, welches ,durch eine interessenbezogene
‘planerische” Abwagung nicht (iberwunden werden” (Berkemann 2010: 27) kann. Die
Richtlinie enthélt zudem nach seiner Auffassung ein Verschlechterungsverbot (vgl.
ebd.: 31f.). Aufgrund der Umsetzung in deutsches Recht uber § 50 BImSchG als Abwa-
gungsdirektive war die Umsetzung aus Sicht von Berkemann damit unvollstandig und eine
richtlinienkonforme Auslegung zu bertcksichtigen (vgl. ebd.: 28).

Klarung in dieser Frage erfolgte durch das Urteil des Europaischen Gerichtshofs im
September 2011. Das Gericht raumt in der Urteilsbegrindung einen Wertungsspielraum
hinsichtlich der Unterschreitung der angemessenen Abstande ein und schlielt ein striktes
Verschlechterungsverbot aus: ,Dieser Wertungsspielraum ist dem Wortlaut von Art. 12
Abs. 1 zu entnehmen, da die Mitgliedstaaten zwar daflir sorgen miissen, dass bei ihren



Politiken der Flachenausweisung oder Flachennutzung das Erfordernis der Wahrung
angemessener Abstande berlicksichtigt wird, doch verlangt diese Bestimmung nur, dass
der Abstandswahrung bei diesen Politiken "Rechnung getragen wird". Weder die Wendung
“dem Erfordernis Rechnung [tragen, dass ...] ein angemessener Abstand gewahrt bleibt’,
noch der Ubrige Wortlaut von Art.12 Abs.1 der Richtlinie 96/82 oder ihr
22. Erwagungsgrund konnen aber so ausgelegt werden, dass danach alle Vorhaben
abgelehnt werden missten, die die angemessenen Abstdnde unterschreiten.* (EuGH
15.09.2011: RN 41f.)

Wertungsspielraume sieht das Gericht dabei in zwei Bereichen. Den ersten Wertungsspiel-
raum raumt das Gericht bei der Ermittlung der angemessen Abstande ein (siehe hierzu
Kapitel 5.2.1). Neben einem Wertungsspielraum bei der Festlegung der angemessen
Abstande gesteht das Gericht dariiber hinaus auch die Berlcksichtigung soziodkonomi-
scher Faktoren und bei der moglichen Unterschreitung der angemessenen Abstande zu.
Ein striktes Verschlechterungsgebot sieht das Gericht nicht. (vgl. EuGH 15.09.2011:
RN 44ff.)

Auch wenn sich der EuGH im Urteil zum Mucksch-Fall mit der Zulassungsentscheidung
nach § 34 BauGB auseinandergesetzt hat, so wird allgemein davon ausgegangen, dass
sich diese AuRerungen auch auf Planungsentscheidungen (ibertragen lassen (vgl. Schoen
2013a: RN 47). Die Ausfuhrungen des EuGH zur Abwagung entsprechen inhaltlich der
bestehenden Umsetzung in deutsches Recht Gber § 50 BImSchG als Abwagungsdirektive
(vgl. Kéck 2012b: 421).

Das BVerwG hingegen sieht in der darauf folgenden Rechtsprechung den Wertungsspiel-
raum ausschlieBlich im Hinblick auf die Unterschreitung der angemessenen Abstande. Der
angemessene Abstand sei ein technisch-fachlicher Begriff, bei dessen Festlegung kein
Wertungsspielraum bestehe, sondern dessen Festlegung der vollen gerichtlichen Uberprii-
fung unterliege (sieche Kapitel 5.2.1). Wertungsspielraume sieht das Gericht, wenn der
ermittelte angemessene Abstand unterschritten werden soll: ,Die Richtlinie gestattet es,
den storfallspezifisch ermittelten angemessenen Abstand zu unterschreiten, wenn im
Einzelfall hinreichend gewichtige nicht storfallspezifische Belange — insbesondere solche
sozialer, 6kologischer und wirtschaftlicher Art (,soziodkonomische Faktoren®)— fiir die
Zulassung des Vorhabens streiten.” (BVerwG 20.12.2012: 2 Leitsatz)

Unklar ist aber weiterhin, in welchem Umfang Abwagungsspielrdume bestehen. Zu unter-
scheiden ist dabei deutlich zwischen gebundenen Entscheidungen und Planverfahren, in
denen ein Planungsermessen ausgeubt werden kann (siehe Kapitel 3.1).
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Fur gebundene Entscheidungen, bei denen eigentlich keine Abwagungsentscheidungen
maoglich sind, sieht das BVerwG eine ,nachvollziehende Abwagung* vor, die vom Gericht
verstanden wird als ,Vorgang der Rechtsanwendung, der eine auf den Einzelfall ausgerich-
tete Gewichtsbestimmung verlangt* (BVerwG 20.12.2012: RN 26). Sie unterscheidet sich
von der planerischen Abwagung als ,rechtsgeleitete* politische Entscheidung, da in der
,hachvollziehenden Abwagung* lediglich eine sachgeleitete Wertung vorgenommen wird,
die der vollen gerichtlichen Kontrolle unterliegt. (vgl. BVerwG 20.12.2012: RN 26)

Die ,nachvollziehende Abwagung® ist allerdings begrenzt leistungsfahig. Nach Auffassung
des BVerwG wird die Leistungsfahigkeit tiberschritten sein, wenn die ,zu berticksichtigen-
den ‘soziobkonomischen Faktoren' den Rahmen der im Riicksichthahmegebot abgebilde-
ten gegenseitigen Interessenbeziehung zwischen Riicksichtnahmebegunstigten einerseits
und Ricksichtnahmeverpflichteten andererseits verlassen* (BVerwG 20.12.2012: RN 35).
Dies kann der Fall sein, wenn (ber individuelle Griinde hinaus auch stadtebauliche Griinde
fir die Zulassung eines Vorhabens innerhalb der angemessenen Abstande anzufthren
sind, Alternativstandorte zur Disposition stehen oder ,ein Neuansiedlungsvorhaben
stadtebauliche Spannungen bewirkt, die im Wege einer "nachvollziehenden” Abwégung
nicht beseitigt werden konnen, sondern einer planerischen Bewaltigung bediirfen*
(BVerwG 20.12.2012: RN 35), sowie wenn fiir eine Konfliktbewaltigung Festsetzungen in
einem Bebauungsplan erforderlich waren. In solchen Fallen kann ein Vorhaben nicht im
Rahmen von § 34 BauGB und wohl auch nicht im Rahmen von anderen gebundenen
Entscheidungen zugelassen werden. Vielmehr besteht hier ein Planungserfordernis. (vgl.
BVerwG 20.12.2012: RN 35)

In Planverfahren bestehen im Gegensatz zu gebundenen Entscheidungen grofiere Spiel-
raume in der Abwagung, da der Abwégungsvorgang selbst zentraler Bestandteil der
Bauleitplanung ist (siehe hierzu Kapitel 3). Die Wertungsspielrdume, die die Richtlinie
bietet, kdnnen im Rahmen des Abwagungsgebots gemal § 1 (7) BauGB bearbeitet
werden, da hier der Trennungsgrundsatz als Abwagungsdirektive zu beachten ist. Im
Gegensatz zur ,nachvollziehenden Abwagung® unterliegen die Ergebnisse der Abwagung
im Bauleitplanverfahren nur der eingeschrankten richterlichen Kontrolle. (vgl. BVerwG
20.12.2012: RN 26)

Das BVerwG unterscheidet mit Blick auf die Abwagungsspielrdume deutlich zwischen
erstmalig geschaffenen und bereits bestehenden Gemengelagen. Nach Auffassung des
BVerwG wird ,die erstmalige Schaffung einer Gemengelage [...] im Regelfall unzulassig
sein, weil ein angemessener Abstand, der bisher eingehalten ist, auch in Zukunft - lang-
fristig — gewahrt bleiben muss® (BVerwG 20.12.2012: RN 24). Auch fir Neuplanungen
werden in der Literatur nur geringe Abwagungsspielrdume gesehen. So argumentiert Kock:
,Bei Neuplanungen geschitzter Nutzungen auf der ‘griinen Wiese' ergibt sich aus § 50



BImSchG, dass angemessene Abstdnde zu Storfallbetrieben strikt eingehalten werden
mussen, weil i. d. R. keine Grlinde vorliegen werden, die es rechtfertigen kénnen abzuwei-
chen.” (Kock 2012b: 421).

In bestehenden Gemengelagen hingegen sieht das BVerwG einen Abwagungsspielraum.
Hier ,greift der Wertungsspielraum, den der EuGH den Genehmigungsbehdrden im
Rahmen des Erfordernisses, der Wahrung angemessener Abstande Rechnung zu tragen,
zuerkannt hat. (BVerwG 20.12.2012: RN 24). Dies deckt sich mit der bisherigen Recht-
sprechung zur Anwendung des Trennungsgrundsatzes in Gemengelagen, in der vorherr-
schend die Meinung vertreten wird, dass der Trennungssatz hier keine strikte Geltung
beansprucht (siehe dazu Schoen 2013a: RN 126 mit zahlreichen Nachweisen).

Sollen die angemessenen Abstande unterschritten werden, ist zunachst zu prifen, ob
alternative Handlungsmaoglichkeiten bestehen, um das erhohte Storfallrisiko fur die be-
troffenen schutzbedurftigen Gebiete zu mindern. Infrage kommen dabei z.B. Festsetzun-
gen im Bebauungsplan zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen und sonstigen
Gefahren nach § 9(1) Nr. 24 BauGB (siehe Kapitel 5.3.3). Nur wenn alternative Malnah-
men nicht moglich sind, kann in einem letzten Schritt gepruft werden, ob das zu erzielende
Schutzniveau fur die schutzbedurftigen Nutzungen im Rahmen der Abwagung abgesenkt
wird. (vgl. ebd.: RN 151f.)

Dies kommt aber nur in Betracht, wenn daflr hinreichende Griinde vorliegen. Reidt fihrt
dazu an: ,Zu denken ist dabei etwa an das allgemeine Interesse an der betreffenden
Nutzung, die soziale Adaquanz und Akzeptanz der Nutzung sowie die zeitliche Prioritat der
einen oder anderen Nutzung. Insofern gelten dhnliche Uberlegungen, wie sie die Recht-
sprechung fur die Zwischenwertbildung im Larmschutz entwickelt hat. Auch dort geht es
um eine wertende Gesamtbetrachtung, durch die das Gebot der wechselseitigen nachbar-
lichen Rucksichtnahme konkretisiert wird” (Reidt 2008: 1194f.). Fiir die konkrete Auslegung
fehlt es jedoch bislang fur den Bereich des Storfallschutzes an gefestigter Rechtsprechung
oder technischen Regelwerken. (vgl. ebd.: 1195).

Erfolgt eine Abwagung, so ist stets darauf zu achten, dass es dabei ,eines Augenmafes in
jeder Richtung bedarf. Die unterschiedlichen Interessen sind zu einem angemessenen
Ausgleich zu bringen* (ebd.: 1195). Zudem besteht eine erhohte Begrindungspflicht fir
den Planungstrager. Sollte ein Interessenausgleich im Rahmen der Abwégung nicht
gewahrleistet werden, liegt ein Abwagungsfehler vor. (vgl. Schoen 2013a: RN 152, siehe
auch Kapitel 5.3)

Aus der Maglichkeit, in bestimmten Einzelféllen Uber die Abwagung eine Absenkung des
Schutzniveaus vorzunehmen, entsteht aber im Umkehrschluss keine Verpflichtung, dies
planerisch auch umzusetzen. Im Rahmen der Planungshoheit kann es auch ein gerechtes

Abwagungsspielrdume
in Gemengelagen



Zusammenfassung

Intensive Diskussion zur Frage der Verbindlichkeit und

Ergebnis der Abwagung sein, Planungen zurlckzustellen. § 50 BImSchG zwingt den
Planungstrager keinesfalls, ,seine planerische Gestaltungsfreiheit bis zu ihren &uf3ersten
Grenzen zu Gunsten des Storfallbetriebes auszuschopfen® (ebd.: RN 152)

Fur die weitere Analyse lasst sich zusammenfassend feststellen, dass die Frage, ob die
Forderung nach angemessen Abstanden abgewogen werden kann, bis September 2011 in
der Literatur strittig war. Im September 2011 klarte der EuGH in der Rechtsprechung zum
Mucksch-Fall, dass Wertungsspielrdume bei der Festlegung und der Einhaltung der
angemessenen Abstande bestehen und auch soziobkonomische Faktoren unter gewissen
Umstanden in dieser Abwagung berlicksichtigt werden kdnnen. Das Urteil des BVerwG im
Dezember 2012 flhrte aus, dass der Wertungsspielraum nur bei der Unterschreitung der
angemessenen Abstande besteht. Im Genehmigungsverfahren kann nach Auffassung des
Gerichts eine ,nachvollziehende Abwagung* erfolgen, die aber im Unterschied zur Abwa-
gung im Planverfahren eine beschrankte Leistungsfahigkeit aufweist und der vollen
gerichtlichen Kontrolle unterliegt. Bislang nicht abschlieend geklart ist, wie weit die
Abwagungsspielrdaume in Gemengelagen ausgelegt werden konnen. Es fehlt an gefestigter
Rechtsprechung oder technischen Regelwerken.

Die zentralen Meilensteine in der Diskussion werden zusammenfassend in Abb. 25
dargestellt.
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Abb. 25: Meilensteine in der Diskussion zur méglichen Abwégung des Storfallschutzes (Eigene Darstellung)



5.3. Anforderungen und Regelungsmaglichkeiten in der Bauleitplanung

Paragraf 50 BImSchG ist, wie in Kapitel 5.2.4 bereits ausgefihrt, als Abwagungsdirektive
in der Bauleitplanung zu berlcksichtigen und stellt eine materiell-rechtliche Grenze der
kommunalen Planungshoheit dar (siehe hierzu auch Kapitel 3). Ziel der Bauleitplanung ist
es auBerdem gemal § 1(5) BauGB unter anderem, eine menschenwirdige Umwelt zu
sichern und die nattirlichen Lebensgrundlagen zu schitzen. Erganzend zu den Zielen der
Bauleitplanung werden in § 1(6) BauGB die Belange benannt, die bei der Aufstellung der
Bauleitplane zu bertcksichtigen sind. Dazu zahlen unter anderem auch die allgemeinen
Anforderungen an gesunde Wohn- und Arbeitsverhaltnisse und die Sicherheit der Wohn-
und Arbeitsbevolkerung sowie die Belange des Umweltschutzes. Die Belange korrelieren
unmittelbar mit den in § 1(5) BauGB genannten Zielen der Bauleitplanung und verlangen
eine Berucksichtigung des Storfallschutzes im Rahmen der Bauleitplanung (vgl. Mitschang
2011b: 284). Wird der Belang des Storfallschutzes in der Bauleitplanung nicht beriicksich-
tigt, liegt folglich ein Abwéagungsausfall vor (vgl. Reitberger 2012: 157).

Die Ziele des Storfallschutzes stehen aber durchaus auch im Konflikt mit anderen Zielen
und Belangen, die im Rahmen der Bauleitplanung zu bertcksichtigen sind. Zu nennen sind
dabei vor allem der in § 1(5) BauGB formulierte Vorrang der Innenentwicklung sowie die in
§ 1a(2) BauGB formulierte Bodenschutzklausel, die einen sparsamen und schonenden
Umgang mit Grund und Boden fordert.

Der Interessenausgleich zwischen diesen Zielen erfolgt im Rahmen der Abwagung. Dabei
kann auch einzelnen Belangen ein Vorrang eingeraumt werden, sofern die Anforderungen
an eine gerechte Abwagung gewahrt werden. Dies gehort nach der Auffassung des
BVerwG zum Wesen der planerischen Gestaltungsfreiheit: ,Innerhalb jenes Rahmens ist
namlich das Vorziehen und Zuriicksetzen bestimmter Belange tberhaupt kein nachvoll-
ziehbarer Vorgang der Abwégung, sondern eine geradezu elementare planerische Ent-
schlieBung, die zum Ausdruck bringt, wie und in welcher Richtung sich eine Gemeinde
stadtebaulich geordnet fortentwickeln will.* (BVerwG 12.12.1969)

Wie bereits in Kapitel 5.2.4 ausgeflhrt, kommt dem Storfallschutz jedoch ein besonderes
Gewicht in der Abwagung zu und bestehen Abwagungsspielrdume nur in bestimmten
Situationen, z.B. beim Vorliegen einer Gemengelage.

Von besonderer Bedeutung fiir die Abwagung ist das von der Rechtsprechung entwickelte
Gebot der planerischen Konfliktbewaltigung (vgl. Kuschnerus 2010: 182). Das BVerwG hat
hierzu ausgeflihrt; ,Die Planung darf nicht dazu fihren, dal Konflikte, die durch sie
hervorgerufen werden, zu Lasten Betroffener letztlich ungeldst bleiben® (BVerwG
14.07.1994: 131).

Storfallschutz als
Abwagungsinhalt

Gebot der planerischen
Konfliktbewaltigung und
Gebot der planerischen
Zuriickhaltung



Planungsfélle

Allerdings flihrt das Gericht auch aus, dass eine Verlagerung von Problemldsungen in
nachfolgende Genehmigungsverfahren nicht vollstandig ausgeschlossen ist: ,Von einer
abschlieBenden Konfliktbewaltigung im Bebauungsplan darf die Gemeinde Abstand
nehmen, wenn die Durchfihrung der als notwendig erkannten KonfliktldsungsmaRnahmen
aulBerhalb des Planungsverfahrens auf der Stufe der Verwirklichung der Planung sicherge-
stellt ist. Die Grenzen zuldssiger Konfliktverlagerung sind indes Gberschritten, wenn bereits
im Planungsstadium absehbar ist, dal3 sich der offengelassene Interessenkonflikt auch in
einem nachfolgenden Verfahren nicht sachgerecht I6sen lassen wird",

Eine solche Konfliktverlagerung ist grundsatzlich auch bei moglichen Nutzungskonflikten
mit Storfallbetrieben zuldssig, setzt aber voraus, dass auf der Ebene der Vorhabengeneh-
migung eine Losung sichergestellt ist. Das BVerwG hat dazu ausgefihrt: ,Soll ein Bebau-
ungsplan die Errichtung und den Betrieb eines Storfallbetriebs ermdglichen und befinden
sich in der Nahe der hierflr vorgesehenen Flache schutzbedurftige Nutzungen, darf die
Gemeinde die Losung eines daraus maoglicherweise resultierenden Nutzungskonflikts nur
dann in das immissionsschutzrechtliche Genehmigungsverfahren verweisen, wenn dieser
Konflikt dort bei vorausschauender Betrachtung sachgerecht gel6st werden kann.*
(BVerwG 16.03.2010: 1246)

Eng verbunden mit dem Gebot der planerischen Konfliktbewaltigung ist das Gebot der
planerischen Zuriickhaltung. Dies ermdglicht dem Plangeber, ,Konflikte, die auf der
Vollzugsebene bewaltigt werden kdnnen, nicht schon auf der planerischen Ebene l6sen zu
missen* (Mitschang 2011b: 285)34.

Grundsétzlich ist also eine Konfliktverlagerung im Rahmen der Bauleitplanung auf die
Ebene der Vorhabengenehmigung zulassig. Die Belange des Storfallschutzes sind aber
zumindest soweit zu prifen und ggf. zu regeln, dass eine sachgerechte Konfliktldsung auf
der Vorhabenebene sichergestellt ist und der Vollzug des Bebauungsplans gewahrleistet
ist, sodass er nicht an spateren Hindernissen im Genehmigungsverfahren scheitert (vgl.
Kuschnerus 2011: 608).

Mégliche Malnahmen, die auf die Ebene der Vorhabengenehmigung verlagert werden
kénnen, kdnnen zum Beispiel vertragliche Regelungen oder auf das konkrete Vorhaben
angepasste bauliche und technische Schutzvorkehrungen sein, die als Auflage im Geneh-
migungsverfahren festgelegt werden (vgl. Mitschang 2011b: 285).

Die Belange des Storfallschutzes sind dabei sowohl bei der Planung schutzwirdiger
Nutzungen als auch bei der Planung von Storfallbetrieben zu beriicksichtigen.

Abb. 26 zeigt auf, welche verschiedenen Fallkonstellationen dabei in der Bauleitplanung
auftreten konnen.

34 Siehe hierzu ausflihrlich Kuschnerus 2010 182 ff.



Bestand Veranderung

Umnutzung schutzwirdiger Nutzungen
im Umfeld eines Betriebsbereichs

Erweiterung schutzwirdiger Nutzungen
im Umfeld eines Betriebsbereichs

Neue Entwicklung schutzwiirdiger Nut-
zungen im Umfeld eines Betriebsbereichs

Veranderung in einem Betriebsbereich im
Umfeld schutzwirdiger Nutzungen

+

Erweiterung eines Betriebsbereichs
im Umfeld schutzwirdiger Nutzungen

Neuansiedlung eines Betriebsbereichs
+ im Umfeld schutzwirdiger Nutzungen

Legende
- Bestehender - Umnutzung in einem - Neuer Betriebsbereich
Betriebsbereich Betriebsbereich
Bestehende schutzwiirdige Nutzung - Umnutzung schutzwiirdiger - Neue schutzwiirdige Nutzung
Nutzungen

Abb. 26: Zu beriicksichtigende Fallkonstellationen (Eigene Darstellung)

Im Folgenden soll nun aufgezeigt werden, welche konkreten Anforderungen an die Be-
standsaufnahme sich im Rahmen der Bauleitplanung ergeben (Kapitel 5.3.1), welche
Regelungsmdglichkeiten in der vorbereitenden und verbindlichen Bauleitplanung bestehen
(Kapitel 5.3.2 und 5.3.3), welche Prifschritte im Rahmen der Bauleitplanung vorzunehmen
sind (Kapitel 5.3.4) und wie das Instrument des stadtebaulichen Vertrages erganzend
eingesetzt werden kann (Kapitel 5.3.5).

5.3.1. Anforderungen an die Bestandsaufnahme im Rahmen der Bauleitplanung

Um die Anforderungen des Storfallschutzes in der kommunalen Planung zu beriicksichti-
gen, ist eine Kenntnis tber das Vorliegen von Betriebsbereichen unerlasslich.

Fur die Bauleitplanverfahren ergibt sich die Pflicht zur Bestandsaufnahme schon tber das
Abwagungsgebot. Wichtiger Bestandteil des Abwagungsgebots ist die Zusammenstellung
des Abwagungsmaterials, da ,alle erforderlichen Gesichtspunkte in die Abwéagung einbe-
zogen" (Sofker 2014b: RN 185) werden mussen.

Bestandsaufnahme
als Bestandteil der
Abwagung



Beteiligung der Immissi-
onsschutzbehdrden

Inhaltlicher Umfang der
Bestandsaufnahme

Das BVerwG hat bereits mit Urteil vom 12.12.1969 klargestellt, dass das Gebot der
gerechten Abwagung verletzt ist, wenn unter anderem ,in die Abwagung an Belangen nicht
eingestellt wird, was nach Lage der Dinge in sie eingestellt werden muss* (BVervG zitiert
nach Sofker 2014b: RN 185). 2004 wurde im Zuge des Europarechtsanpassungsgesetzes
hierzu eine explizite Regelung ins BauGB aufgenommen. § 2(3) BauGB bestimmt seitdem,
dass im Bauleitplanverfahren ,die Belange, die fir die Abwéagung von Bedeutung sind
(Abwégungsmaterial), zu ermitteln und zu bewerten® sind. Zur Ermittlung der Belange des
Umweltschutzes ist ebenfalls seit der Novelle 2004 gemaR § 2(4) BauGB flir die Regelver-
fahren der Bauleitplanung ein Umweltbericht zu erstellen.

Die Ermittlung des Abwagungsmaterials im Bauleitplanverfahren ist dabei in erster Linie
Aufgabe der Gemeinde. Dabei spielt die Behérden- und Offentlichkeitsbeteiligung eine
zentrale Rolle bei der Zusammenstellung der Abwagungsbelange (vgl. Sofker 2014c: RN
142). Insbesondere die Beteiligung der Behorden und sonstigen Trager Offentlicher
Belange dient ,in erster Linie der Beschaffung, Vervollstandigung und Aufbereitung des
Abwégungsmaterials® (Krautzberger 2014c: RN 1). Im Hinblick auf den Storfallschutz
kommt dabei der Beteiligung der zustandigen Immissionsschutzbehdrden eine grole
Bedeutung zu. Die Gemeinden missen, wie bereits in Kapitel 3.3 ausgefihrt, gemal
§ 4(1) BauGB die Behorden beteiligen, ,deren Aufgabenbereich durch die Planung berihrt
werden kann“. Dabei kénnen nur die Behdrden unberlcksichtigt bleiben, ,die mit ausrei-
chender Sicherheit Abwagungsrelevantes nicht vorbringen werden® (ebd.: RN 8). Sofern
also nicht gesichert ausgeschlossen werden kann, dass eine Betroffenheit von Betriebsbe-
reichen vorliegt, sollten die Gemeinden im Zuge der Behdrdenbeteiligung die zustandigen
Immissionsschutzbehdrden um Stellungnahme bitten.

Wichtige Belange fiir die Abwégung kénnen im Rahmen der Offentlichkeitsbeteiligung
gemal § 3 BauGB auch von den Unternehmen/Betriebsbereichen selbst und von Biirgern
im Umfeld der Betriebsbereiche vorgebracht werden (siehe hierzu Kapitel 3.3).

Erfolgt die Bestandsaufnahme, so sind dabei neben den Standorten im jeweiligen Ge-
meindegebiet auch Standorte in den Nachbargemeinden mit zu beriicksichtigen, da die
Achtungsabstande bzw. die angemessenen Abstdnde nicht an der Gemeindegrenze
enden. Zur Ermittlung der jeweiligen Betriebsbereiche wird in der Regel eine Zusammen-
arbeit mit den zustandigen Immissionsschutzbehdrden erforderlich, da diese iber die
aktuellen Kenntnisse zu den Betriebsbereichen verflgen. Aufgrund der Tatsache, dass die
jeweiligen Betriebsbereiche jedoch jederzeit Anderungen unterliegen kénnen, ergibt sich
das Erfordernis, die Informationen kontinuierlich zu aktualisieren.



Neben den Betriebsstandorten sind auch die Achtungsabstéande zu ermitteln, um fir
konkrete Planungsvorhaben beurteilen zu konnen, ob eine eventuelle Betroffenheit
vorliegt. Bei Planvorhaben innerhalb der Achtungsabstéande wird, sofern das Vorhaben
weiter verfolgt werden soll, eine konkrete Ermittlung der angemessen Abstande erforder-
lich (siehe hierzu Kapitel 5.2.1.)

Von Zahn und Stirmer (Zahn u. Sturmer 2013) empfehlen, die Aspekte des Storfallschut-
zes im Rahmen der Umweltpriifung unter dem Schutzgut Mensch aufzubereiten und
darzustellen. Neben der konkreten Prifung im jeweiligen Planungsfall empfehlen sie
dariiber hinaus auch eine prophylaktische Erstellung von Sachverstandigengutachten, die
die Aspekte des Storfallschutzes in einer allgemeinen Planungsgrundlage umfassend
zusammenstellen und die angemessenen Abstande fiir die vorliegenden Betriebsbereiche
ermitteln (vgl. ebd.: 56). Ob die Kommune das Vorliegen von Betriebsbereichen und die
erforderlichen Abstande im jeweiligen Planungsfall Uberprift oder eine generelle Be-
standsaufnahme zu relevanten Betriebsbereichen erstellt, ist dabei jedoch vom Gesetz
nicht vorgegeben und bleibt den Kommunen tberlassen.

Eine umfassende Bestandsaufnahme, inklusive der Ermittiung der angemessen Abstande
fir ein gesamtes Stadtgebiet, wurde in Deutschland erstmals im Jahr 2008 fir die Stadt
Hanau durchgefhrt. In einem ersten Schritt wurden die jeweiligen Achtungsabstéande ohne
Detailkenntnisse in einem Plan zusammengestellt (siehe Abb. 27). Dabei wurde deutlich,
dass ein Grofteil des Stadtgebiets inklusive wichtiger Entwicklungsflachen von den
Abstanden Uberdeckt war (vgl. Website Stadt Hanau).

In einem nachsten Schritt wurde vom TUV Nord in Anlehnung an den Leitfaden SFK-TAA-
GS-1 eine Ermittlung der Abstande mit Detailkenntnissen durchgefiihrt (siehe Abb. 28).
Dabei hat sich teilweise eine deutliche Reduzierung der erforderlichen Abstande ergeben
und es ,wurden in erheblichem Umfang stadtplanerische Spielrdume wieder zuriick
gewonnen* (Website Stadt Hanau).

Integration in die
Umweltpriifung

Anwendungsbeispiel
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Abb. 27; Achtungsabstande ohne Detailkenntnisse der Storfallbetriebe in
der Stadt Hanau (TUV Nord 2008: 5)
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Abb. 28; Achtungsabstande mit Detailkenntnissen der Storfallbetriebe in
der Stadt Hanau (TUV Nord 2008: 5)

Kapitel 5



5.3.2. Regelungen in der vorbereitenden Bauleitplanung

Dem Flachennutzungsplan kommt Gber die Darstellung der Grundziige der beabsichtigten
stadtebaulichen Entwicklung und der sich daraus ergebenden Art der Bodennutzung nach
den voraussehbaren Bedirfnissen der Gemeinde eine wichtige Rolle flir den planerischen
Storfallschutz zu.

Im §5(2) BauGB werden zulassige Darstellungsmadglichkeiten im Flachennutzungsplan
aufgefihrt. Dazu z&hlen unter anderem Darstellungen zu Art und Mal® der Nutzung, zu
Grinflachen, Flachen flir den tberdrtlichen Verkehr und auch zu Flachen fiir Nutzungsbe-
schrankungen oder fur Vorkehrungen zum Schutz gegen schadliche Umwelteinwirkungen.
Die Liste der Darstellungsmaoglichkeiten ist jedoch nicht abschlieRend, sodass die planen-
den Gemeinden, soweit erforderlich, weitere Darstellungen in den Flachennutzungsplan
aufnehmen konnen. Dabei ist zu beachten, dass der Flachennutzungsplan die Grundziige
der Bodennutzung darstellen muss, aber auch nicht Gber die Darstellung der Grundziige
hinausgehen darf (vgl. Sofker 2014a: RN 12). Die Darstellungen mussen hinreichend
bestimmt und eindeutig sein. Ebenso dirfen nur solche Darstellungen aufgenommen
werden, die sich auch spater im Rahmen der verbindlichen Bauleitplanung Uber den
abschlieBenden Festsetzungskatalog des § 9(1) BauGB umsetzen lassen, da sonst in der
verbindlichen Bauleitplanung das Entwicklungsgebot gemal § 8(2) BauGB nicht erfilllt
werden konnte (vgl. Griner 2010: 245).

Besondere Relevanz flr den Storfallschutz haben die aufgeflhrten Darstellungen zur Art
der Nutzung nach § 5(2) Nr.1 BauGB und Flachen fir Nutzungsbeschrankungen oder
nach Nutzungsvorkehrungen § 5(2) Nr. 6 BauGB (vgl. Mitschang 2011a: 343 und Griiner
2010: 244-249)

Durch die Darstellungen zur Art der Nutzung im Flachennutzungsplan kdnnen Aussagen
Uber die Zuordnung von schiitzenswerten Baugebieten zu bestehenden Betriebsbereichen
oder zu Gebieten, in denen die Ansiedlung von Betriebsbereichen mdglich ist, getroffen
werden. Griner stellt hierzu fest: ,Die Gliederung des Gemeindegebiets in verschiedene
Bauflachen bzw. -gebiete ist ein wesentliches Element des planerischen Storfallschutzes
nach § 50 S.1 BImSchG." (ebd.: 246)

Bei der Neuaufstellung und Anderung von Flachennutzungsplanen sind der Trennungs-
grundsatz und die Belange des Storfallschutzes somit bei der Darstellung der Art der
Nutzung zu berucksichtigen. Dies gilt insbesondere flr die Ausweisung neuer Bauflachen,
aber auch fir solche, die im Flachennutzungsplan bereits dargestellt und noch nicht
umgesetzt sind. Hier kann den Erfordernissen einer mitunter groRraumigen Trennung von
Betriebsbereichen und schutzenswerten Nutzungen noch am ehesten nachgekommen
werden, da der Flachennutzungsplan das gesamte Gemeindegebiet umfasst und sich
nicht, wie der Bebauungsplan, auf Teilbereiche beschrankt.

Magliche Darstellungen

Art der Nutzung



Flachen fur Nutzungs-
beschrankungen oder
Nutzungsvorkehrungen

Im Flachennutzungsplan kann sowohl die allgemeine Art der Nutzung Gber Bauflachen als
auch die besondere Art der baulichen Nutzung Uber Baugebiete erfolgen. Dabei ist im
Einzelfall zu prifen, von welcher Art der Darstellung Gebrauch gemacht wird. Mit Blick auf
den Storfallschutz kann es z.B. durchaus planerisch sinnvoll sein, statt einer allgemeinen
Darstellung als gewerbliche Bauflache eine Unterscheidung zwischen Industrie- und
Gewerbegebieten vorzunehmen. (vgl. Mitschang 2011a: 343)

Im § 5(2) BauGB werden Flachen fiir Nutzungsbeschrankungen oder fiir Vorkehrungen
zum Schutz gegen schadliche Umwelteinwirkungen als Darstellungsmaéglichkeit aufgefthrt.
Zwar handelt es sich bei den Auswirkungen von Stérfallen nicht um schadliche Umwelt-
einwirkungen, da die Nennung der Darstellungsmoglichkeiten in § 5(2) BauGB nicht
abschlieBend ist, besteht auch die Maglichkeit, Flachen fir Nutzungsbeschrankungen oder
fir Vorkehrungen zum Schutz gegen Einwirkungen schwerer Unfalle darzustellen. Das
konnten beispielsweise flachenbezogene Nutzungsbeschrankungen oder Schutzvorkeh-
rungen sein. Dabei miissen noch nicht zwingend die konkreten Malinahmen dargestellt
werden, da es auf Ebene des Flachennutzungsplans vorrangig um die Sicherung der
erforderlichen Flachen geht. Detailregelungen konnen dann oft besser auf Ebene der
verbindlichen Bauleitplanung getroffen werden. (vgl. ebd.: 343 und Griiner 2010; 247-249)

Darstellungen zu Nutzungsbeschrankungen Uberlagern dabei immer diejenigen anderer
Nutzungen, z.B. die einer gewerblichen Bauflache. Schutzvorkehrungen kénnen hingegen
kann sowohl als selbststandige als auch als (iberlagernde Darstellung erfolgen. (vgl. Léhr:
RN 25)

5.3.3.  Regelungen in der verbindlichen Bauleitplanung

Besondere Bedeutung kommt bei der Umsetzung des Storfallschutzes den Regelungs-
maglichkeiten in der verbindlichen Bauleitplanung zu.

In der verbindlichen Bauleitplanung stehen dabei verschiedene Bebauungsplantypen zur
Verfligung. Grundsatzlich und unabhangig vom Typ des Bebauungsplans ist bei jeder
Neuaufstellung oder Anderung eines bestehenden Bebauungsplans der Storfallschutz zu
prifen. Unterschiede mit Blick auf den Storfallschutz bestehen vor allem bei den unter-
schiedlichen Festsetzungsmoglichkeiten des vorhabenbezogenen Bebauungsplans im
Vergleich zu den klassischen Angebotsbebauungsplanen, die an den Festsetzungskatalog
des § 9 BauGB gebunden sind.

§ 9(1) BauGB sieht eine Vielzahl von Festsetzungsmaglichkeiten im Bebauungsplan vor.
Besondere Bedeutung fiir die Regelungen zum planerischen Storfallschutz haben dabei



Festsetzungen zur Art der Nutzung nach §9(1) Nr.1 BauGB sowie Regelungen zu
Schutzflachen und technischen Vorkehrungen nach § 9(1) Nr. 24 BauGB.

Festsetzungen zur Art der Nutzung sind, wie auch schon auf Ebene der Flachennutzungs-
planung, von zentraler Bedeutung flir den planerischen Stérfallschutz. Das Festsetzungs-
instrumentarium des Bebauungsplans sieht hier eine Vielzahl von Steuerungsmaglichkei-
ten vor (siehe hierzu ausfiihrlich Reidt u. Schiller 2012). Uber die Festsetzung zur Art der
Nutzung wird zum einem geregelt, welche Nutzungen sich innerhalb des Plangebiets
ansiedeln durfen, und zum anderem auch, welche Schutzbedurftigkeit sie aufweisen (vgl.
Mitschang 2011a: 344). Regelungen zur Art der Nutzungen kénnen sich somit auf die
magliche Ansiedlung von Storfallbetrieben beziehen, als auch auf die Ansiedlung schutz-
wurdiger Nutzungen.

Durch die raumliche Zuordnung der einzelnen Gebiete kann den Belangen des Storfall-
schutzes grundsétzlich Rechnung getragen und eine raumliche Trennung von Stérfallbe-
trieben und schutzwlrdigen Nutzungen in der Planung abgesichert werden, z.B. keine
Ausweisung allgemeiner Wohngebiete neben Industriegebieten. Uber die einfache Zuord-
nung der verschiedenen Baugebiete der BauNVO wird sich jedoch in den meisten Fallen
keine abschlieBende Problemlosung erreichen lassen. So wirde z.B. die Festsetzung
eines Industriegebiets einen potenziellen Achtungsabstand von 1500 m auslésen, in
dessen Umfeld keine Gebiete festgesetzt werden konnten, in denen schutzwirdige
Nutzungen zulassig sind.

Um in einem solchen Planungsfall zu einer Problemldsung zu kommen, sind detaillierte
Festsetzungen zur Art der Nutzung und ggf. auch eine Verlagerung ins Baugenehmi-
gungsverfahren notwendig. Sofern eine Losung Uber Festsetzungen im Bebauungsplan
erzielt werden soll, kommt insbesondere eine Feinsteuerung der Baugebiete der BauNVO
in Betracht. Der § 1 (4) BauNVO ermdglicht eine Gliederung nach der Art der zul@ssigen
Nutzung sowie nach der Art der Betriebe und Anlagen und deren besonderen Bedirfnis-
sen und Eigenschaften. So konnen z.B. bestimmte Nutzungsarten oder Arten von Betrie-
ben nur auf Teilflachen in einem Baugebiet zugelassen werden. Fir Gewerbe- und Indust-
riegebiete ist die Gliederung auch im Verhéltnis zu anderen Gebieten im Gemeindegebiet
maglich. (vgl. Kuschnerus 2010: 422ff.)

Storfallbetriebe stellen selbst keine eigenstandige Art der Nutzung dar. Vielmehr handelt
es sich bei der Zugehorigkeit einer Anlage zu einem Betriebsbereich um die ,Eigenschaft
eines Betriebs® (vgl. ebd.: 281 und Reidt u. Schiller 2012: 16).

Festsetzungen zur Eigenschaft der Betriebe konnen auferdem mit Hilfe von Abstands-
klassen getroffen werden. Umfangreiche Erfahrungen bestehen hier z.B. mit dem Ab-

Festsetzungen zur Art
der Nutzung

Feingliederung nach
der BauNVO



standserlass NRW, der jedoch in den Gliederungsklassen die Aspekte des Storfallschutzes
nicht systematisch berticksichtigt, sondern sich auf den Immissionsschutz im engeren
Sinne (Larm, Gerliche usw.) bezieht (vgl. Mitschang 2011a: 346). Reidt und Schiller
empfehlen deshalb fir eine Gliederung nach Abstandsklassen, auf die Klassifizierung im
Leitfaden der KAS zuriickzugreifen, die jedoch aufgrund ihrer fehlenden Rechtsverbind-
lichkeit nur als Empfehlungen zu sehen sind. Aus Publizitatsgriinden sollte die Gemeinde
dann den Leitfaden zur Einsicht bereithalten. (vgl. Reidt u. Schiller 2012: 15-21)
Festsetzungsbeispiele und Erlduterungen dazu finden sich bei Reidt und Schiller und
werden hier nicht vollstandig dargestellt (siehe im Detail ebd.: 40-44).

Alternativ kann auch an bestimmte Einsatzstoffe und Mengen angeknipft werden. Die
Einsatzstoffe wirden in einem solchen Fall eine spezielle Eigenschaft der Betriebe darstel-
len, was eine noch feinere Steuerung ermdglicht als tber die Abstandsklassen. Sinnvoll
kann dies z.B. fur Stoffe sein, deren individuelle Achtungsabstande sich im unteren
Bereich einer Klasse bewegen. (vgl. ebd.: 19f.)

Sofern die Zweckbestimmung der Baugebiete gewahrt bleibt, kdnnen nach § 1(5) BauNVO
und § 1(6) BauNVO auch einzelne allgemein oder ausnahmsweise zulassige Nutzungen in
einem Gebiet vollstandig ausgeschlossen werden (vgl. Kuschnerus 2010: 427-432). Der
§ 1(9) BauNVO ermdglicht zudem beim Vorliegen besonderer stadtebaulicher Griinde den
Ausschluss bestimmter Arten baulicher Anlagen. Der Storfallschutz kann grundsatzlich als
besonderer stadtebaulicher Grund angesehen werden (vgl. Mitschang 2011a: 346).
Voraussetzung fir eine solche Festsetzung ist, dass sich die Anlagenart abstrakt bestim-
men l&sst und einen eigenen, von anderen hinreichend abzugrenzenden Typ bildet. Reidt
und Schiller flhren aus, dass die vorstehenden Anforderungen erfllt werden, wenn ein
solcher Ausschluss sich auf Anlagen beziehen wurde, die einen Betriebsbereich bilden.
Reidt und Schiller schlagen u.a. folgende Festsetzung zur Feingliederung vor: ,Ausge-
schlossen sind Anlagen, die einen Betriebsbereich i.S.v. § 3 Abs. 5a BImSchG bilden oder
Teil eines solchen Betriebsbereichs wéren.“ (Reidt u. Schiller 2012: 40) Denkbar ist auch
eine Differenzierung nach Betrieben mit Grundpflichten oder erweiterten Betreiberpflichten.
(vgl. ebd.: 22-26)

AuRerdem sieht die BauNVO eine spezielle Regelung fur vorhandene bauliche Anlagen in
uberwiegend bebauten Gebieten vor, die durch eine Neuplanung zukiinftig unzulassig
werden. § 1(10) BauNVO ermdglicht es, dass im Bebauungsplan festgesetzt werden kann
,daR Erweiterungen, Anderungen, Nutzungsanderungen und Erneuerungen dieser Anla-
gen allgemein zuléssig sind oder ausnahmsweise zugelassen werden konnen. Im Bebau-
ungsplan kdnnen nahere Bestimmungen uber die Zulassigkeit getroffen werden.“ Voraus-



setzung ist, wie auch bei den ubrigen Regelungen der BauNVO zur Feinsteuerung, dass
die allgemeine Zweckbestimmung des Baugebiets gewahrt bleibt.

Sollen Storfallbetriebe zugelassen oder abgesichert werden, kommt insbesondere die
Festsetzung von Industriegebieten gemal § 9 BauNVO und von sonstigen Sondergebieten
gemaR § 11 BauNVO sowie die sogenannte Fremdkorperfestsetzung nach § 1(10) BauN-
VO fur bestehende Storfallbetriebe infrage (vgl. Mitschang 2011a: 345). Eine besondere
Rolle fiir die mégliche Feingliederung spielt hier, wie oben ausgefihrt, eine Gliederung
nach den Eigenschaften der Betriebe oder der Ausschluss bestimmter Arten baulicher
Anlagen.

Setzt die Gemeinde z.B. ein Industriegebiet fest, so ist es jedoch nicht zwingend erforder-
lich, hier abschlieRende Regelungen zur Zulassigkeit von Storfallbetrieben zu treffen (siehe
Abb. 29). Denkbar ist in solch einem Fall auch eine Verlagerung auf das nachgeordnete
Genehmigungsverfahren, in dem auch die Einhaltung der angemessen Abstande zu
Uberprifen ist (siehe hierzu Kapitel 5.1). Hier kann dann im Einzelfall entschieden werden,
ob ein bestimmter Storfallbetrieb am Standort zugelassen werden kann. Dabei ist jedoch
immer darauf zu achten, dass der Vollzug des Bebauungsplanes gewahrleistet ist, d.h.
weitere Nutzungen zulassig sind, die am Standort in jedem Falle realisiert werden konnen.
(vgl. Reidt u. Schiller 2012: 6f.; Mitschang 2011a: 345)

Konfliktverlagerung in
Genehmigungsverfahren méglich

}

l Festsetzung als Industriegebiet ohne
Gliederung moglich

Festsetzung eines Industriegebiets

Regelung im Bebauungsplan
erforderlich/gewiinscht
|
\/ v
Neuer Standort erfilllt nicht den
Achtungsabstand von 1500 m zu
schutzwirdigen Nutzungen

Neuer Standort erfiillt den Achtungsabstand
von 1500 m zu schutzwiirdigen Nutzungen

}

Festsetzung als Industriegebiet ohne Feingliederung des Industriegebiets nach
Gliederung maglich der Eigenschaft der Betriebe

Abb. 29: Handlungsalternativen bei der Festsetzung eines Industriegebiets nach § 9 BauNVO (Eigene
Darstellung)

Anwendung bei der
Planung von Storfall-
betrieben



Anwendung bei der
Planung der schutz-
wirdigen Nutzungen

Sollte sich die Gemeinde flr eine Verlagerung der Konfliktiésung in das Genehmigungs-
verfahren entscheiden, so ist in der jeweiligen Begrindung zum Bebauungsplan auf diesen
Sachverhalt einzugehen und darauf hinzuweisen, dass Storfallbetriebe nicht mit Sicherheit
im gesamten Plangebiet zulassig sind und eine Prifung auf der Ebene der Vorhabenge-
nehmigung erforderlich ist. (vgl. Reidt u. Schiller 2012: 8)

Eine Steuerung Uber den Bebauungsplan ist dann sinnvoll, wenn die Gemeinde fiir den
Standort ein bestimmtes planerisches Ziel zur Ansiedlung von Storfallbetrieben verfolgt
(vgl. Mitschang 2011a: 345), z.B. die gezielte Errichtung von Storfallbetrieben. Ist die
Ansiedlung von Storfallbetrieben explizit gewinscht, kann es sinnvoll sein, in einem
Industriegebiet eine Feingliederung in der Art vorzunehmen, dass bestimmte Bereiche den
Storfallbetrieben vorbehalten werden, damit diese Flachen nicht von anderen Industriebe-
trieben in Anspruch genommen werden. Dies kann vor allem deshalb planerisch gerecht-
fertigt sein, weil entsprechend geeignete Flachen in der Regel nicht in groBem Umfang
vorhanden sind. (vgl. Reidt u. Schiller 2012: 8f.)

Als schutzwirdige Nutzung wird eine Vielzahl von Nutzungen erfasst. In Kapitel 5.2.3
wurde die Definition der jeweiligen Nutzungen erdrtert. In diesem Zusammenhang lasst
sich feststellen, dass in fast allen Baugebietstypen der BauNVO schutzwirdige Nutzungen
zugelassen werden konnen. Ausgenommen hiervon sind nur die Industriegebiete (vgl.
Mitschang 2011a: 344).

Im Umkreis von 1500m sind keine

Storfallbetriebe vorhanden und zulassi
Festsetzung eines Gewerbegebiets 9

¥
Festsetzung als Gewerbegebiet ohne
| Gliederung méglich
Das Gewerbegebiet liegt im angemessenen Im Umkreis von 1500m ist die Ansiedlung von
Abstand bestehender Storfallbetriebe neuen Storfallbetrieben zulassig
o . Ansiedlung soll Ansiedlung soll
Feingliederung des Gewerbegebietes zum . o . .
Ausschluss schutzwtrdiger Nutzungen g r.l.lcht weiter
werden ermoglicht werden

'

Festsetzung als Gewerbegebiet
ohne Gliederung méglich

Abb. 30: Handlungsalternativen bei der Festsetzung eines Gewerbegebiets nach § 8 BauNVO (Eigene
Darstellung)



Vor diesem Hintergrund sollten im Umfeld von Stérfallbetrieben auch fiir die zulassigen
schutzwurdigen Nutzungen detaillierte Regelungen getroffen werden. Dazu bietet sich vor
allem der Ausschluss von allgemein und ausnahmsweise zulassigen Nutzungen nach
§ 1(5) BauNVO und § 1(6) BauNVO sowie der Ausschluss bestimmter Arten von Betrieben
nach § 1(9) BauNVO an. Sollen z.B. Gewerbegebiete nach § 8 BauNVO als Puffer zwi-
schen Storfallbetrieben und schutzwlrdigen Nutzungen fungieren, so kann im Rahmen der
Feingliederung ein Ausschluss der schutzwirdigen Nutzungen erfolgen (siehe Abb. 30).
So sollte in einem solchem Fall beispielsweise Einzelhandel in den entsprechenden
Gewerbegebieten ausgeschlossen werden, da diese Betriebe als offentlich genutzte
Gebaude zu den schutzwiirdigen Nutzungen zéhlen (siehe Kapitel 5.2.3).

Die Konfliktldsung zwischen Storfallbetreiben und schiitzenswerten Nutzungen kann nicht
nur durch raumliche Abstande erfolgen. Alternativ kommen auch technische Malnahmen
in Betracht (vgl. Reidt u. Schiller 2012: 7). § 9(1) Nr. 24 BauGB ermaglicht im Bebauungs-
plan Festsetzungen uber ,die von der Bebauung freizuhaltenden Schutzflachen und ihre
Nutzung, die Flachen fiir besondere Anlagen und Vorkehrungen zum Schutz vor schadli-
chen Umwelteinwirkungen und sonstigen Gefahren im Sinne des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes sowie die zum Schutz vor solchen Einwirkungen oder zur
Vermeidung oder Minderung solcher Einwirkungen zu treffenden baulichen und sonstigen
technischen Vorkehrungen*.

Grundsatzlich moglich ist dabei die Festsetzung von SchutzmalRnahmen an den Stérfallbe-
trieben selbst, aber auch die Festsetzung passiver Mallnahmen an den schutzbedrftigen
Nutzungen (vgl. ebd.: 28f.). Uber die Festsetzung bestimmter technischer MaRnahmen
kénnen unter Umstanden auch die angemessenen Abstande des jeweiligen Storfallbe-
triebs reduziert werden und so eine Konfliktiosung erreicht werden. Die Festsetzung von
Schutzflachen hat hingegen nach Einschatzung von Mitschang geringe praktische Bedeu-
tung fir den Storfallschutz. Die Schutzflachen bilden in der praktischen Umsetzung
,LZwischenrdume* ohne unmittelbare Nutzung (vgl. Mitschang 2011a: 347).

Einen Sonderfall in Bezug auf das Festsetzungsinstrumentarium stellt der vorhabenbezo-
gene Bebauungsplan gemaR § 12 BauGB dar, da hier der Plangeber nicht an den Festset-
zungskatalog des § 9 BauGB gebunden ist und detaillierte Kenntnisse Uber das zu verwirk-
lichende Vorhaben vorliegen. In diesen Fallen konnen Festsetzungen mafigeschneidert fiir
das jeweilige Vorhaben getroffen werden. Allerdings muss hier im Gegenzug auch auf der
Ebene des Bebauungsplans sichergestellt sein, dass flr das jeweilige Vorhaben eine
Konfliktidsung mdglich ist (vgl. Reidt u. Schiller 2012: 7f.). Vorhabenbezogene Bebau-
ungsplane kommen dabei sowohl fiir die Planung schutzwirdiger Nutzungen als auch fiir
die Planung von Storfallbetrieben in Betracht.

Festsetzung technischer
MafRnahmen

Vorhabenbezogene
Bebauungsplane



Wechselwirkungen zu
Genehmigungsverfahren

Zwischen der verbindlichen Bauleitplanung und der Ebene der Vorhabengenehmigung
besteht ein enges Wechselverhaltnis. Bebauungsplane bilden die unmittelbare Grundlage
fir die bauplanungsrechtliche Zulassigkeit von Vorhaben. Die Festsetzungen des Bebau-
ungsplans mussen so gestaltet sein, dass der Bebauungsplan auch auf der Ebene der
Vorhabengenehmigung vollziehbar ist.

Weitere Wechselwirkungen ergeben sich aus der Tatsache, dass der Storfallschutz auf
einer der beiden Ebenen geprift werden muss. Werden die Belange des planerischen
Stérfallschutzes im Bebauungsplan abschlieRend behandelt, ist im Genehmigungsverfah-
ren keine erneute Prifung der angemessenen Abstande erforderlich. Es besteht aber auch
die Mdglichkeit der Konfliktverlagerung vom Bebauungsplan auf die Vorhabenebene (siehe
oben). Einen Sonderfall stellen in diesem Zusammenhang altere Bebauungsplane dar, bei
denen keine Prifung des planerischen Storfallschutzes stattgefunden hat. In diesen Fallen
muss die Prifung vollstandig auf der Ebene der Vorhabengenehmigung erfolgen.
AuRerdem kann durch konkrete Baugenehmigungsverfahren ein Planerfordernis ausgelost
werden (siehe Kapitel 5.1).

5.3.4. Notwendige Prufschritte in der Bauleitplanung

Aus den Anforderungen an die Ermittlung der Abstande, den Regelungsmoglichkeiten und
dem Abwagungsgebot ergeben sich eine Reihe von Prifschritten, die im Rahmen der
Bauleitplanung zu bericksichtigen sind. Dies sind zusammenfassend in der folgenden
Abbildung dargestellt:

Standorte mdglicher Betriebsbereiche und Erfiillt
Achtungsabstéande prifen

lNicht erfiillt

Ermittlung und Priifung der angemessenen Erfiillt oo
Abstande

l Nicht erfiillt 3

Einhaltung der angemessenen Absténde Erfiillt
iber Regelungen im Bebauungsplan

l Nicht erfiillt

Konfliktldsung im Genehmigungsverfahren Erfilllt
maglich

| Abwéagung aller Aspekte fiir den
Nicht erfiillt Einzelfall

Abb. 31: Prufschritte in der Bauleitplanung (Eigene Darstellung)



5.3.5. Stadtebauliche Vertrage als ergdnzendes Instrumentarium

Festsetzungen im Bebauungsplan greifen immer nur in zukunftigen Genehmigungsverfah-
ren und bewirken keine Veranderung am vorhandenen baulichen Bestand. Vor diesem
Hintergrund kann es sinnvoll sein, erganzende Regelungen in einem stadtebaulichen
Vertrag zu vereinbaren, die auch Verpflichtungen flr vorhandene bauliche Anlagen
enthalten kdnnen. Eine Besonderheit stellen dabei vertragliche Vereinbarungen (ber
zukunftige stadtebauliche Planungen dar. Dies soll an einen Beispiel aus Ingelheim am
Rhein verdeutlicht werden.

In Ingelheim wurde zur einvernehmlichen Losung von Nutzungskonflikten zwischen dem
Storfallbetrieb Boehringer Ingelheim und schutzwiirdigen Nutzungen im Umfeld ein
stadtebaulicher Vertrag zwischen der Stadt Ingelheim und dem Unternehmen geschlossen.
In diesem Vertrag verpflichtet sich zum einen das Unternehmen, ,die Handhabung stérfall-
relevanter Stoffe oberhalb der einschlégigen Mengenschwellen auf einen definierten Kern
des Betriebsgelandes (sog. Baufeld Chemie)* zu beschranken. Zum anderen stellt die
Stadt im Gegenzug sicher, ,dass es innerhalb der definierten Achtungsabstéande von
500 m um das Baufeld Chemie zu keiner relevanten Neuansiedlung oder Verdichtung
offentlichkeitsbezogener Nutzungen kommt.“ (Stadt Ingelheim am Rhein u. Boehringer
Ingelheim Pharma GmbH & Co. KG 2009)

Zwar kann ein Anspruch auf Aufstellung eines Bebauungsplans nach § 1(3) BauGB
grundsatzlich nicht durch einen Vertrag begriindet werden. Nach dem Flachglasurteil, auf
das sich die Stadt Ingelheim in dem stadtebaulichen Vertrag beruft, kdnnen jedoch Pla-
nentscheidungen vorweggenommen werden, sofern ,die Vorwegnahme der Entscheidung
sachlich gerechtfertigt war, bei der Vorwegnahme die planungsrechtliche Zustandigkeits-
ordnung gewahrt wurde und die vorweggenommene Entscheidung auch inhaltlich nicht zu
beanstanden ist* (BVerwG 05.07.1974).

Die Stadt Ingelheim sieht hier eine besondere Fallgestaltung, die eine Vorwegnahme der
Planentscheidungen rechtfertigt, da die es sich um eine freiwillige Selbstbeschrankung des
Unternehmens handelt und ,die zur effektiven Verhinderung schwerer Unfélle angemesse-
nen Achtungsabstande von 500 m zwischen dem definierten Kern des Betriebsgelandes
fur ,Storfallanlagen* (sog. Baufeld Chemie) und offentlichkeitshezogenen Nutzungen nur
dann realisierbar ist [sic], wenn er [sic] vertraglich festgeschrieben wird“. (Stadt Ingelheim
am Rhein u. Boehringer Ingelheim Pharma GmbH & Co. KG 2009)



Einflussfaktoren auf die
Rechtsanwendung

6. Zwischenfazit: Entwicklung eines Untersuchungsrahmens fiir die
empirische Untersuchung

Im Folgenden soll ein Untersuchungsrahmen fir die empirische Analyse entwickelt wer-
den, der vorrangig der Untersuchung der ersten beiden Forschungsfragen dient:
=  Wie werden die Rechtsnormen zum planerischen Storfallschutz in der Bauleitpla-
nung praktisch angewendet?
= Welche Faktoren beeinflussen die Anwendung rechtlicher Anforderungen zum
planerischen Storfallschutz in der Bauleitplanung?
Zentrale Grundlage fiir die Entwicklung des Untersuchungsrahmens bilden die bisherigen
Ausfuhrungen zu den méglichen Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung in der Bauleit-
planung (Kapitel 4) und die Darstellung der rechtlichen Rahmenbedingungen und Anforde-
rungen des planerischen Storfallschutzes (Kapitel 5). Die wesentlichen Ergebnisse werden
im Folgenden kurz zusammengefasst (Kapitel 6.1). Daran anschlieBend werden Untersu-
chungskategorien flr die Analyse der Umsetzung des planerischen Stérfallschutzes in der
Bauleitplanung (Kapitel 6.2) und fir die Analyse der Einflussfaktoren (Kapitel 6.3) ab-
geleitet.

6.1. Zusammenfassung der bisherigen Ergebnisse

In Kapitel 4 wurden mit Hilfe bereits vorliegender empirischer Studien konkrete Einflussfak-
toren auf die Rechtsanwendung in den jeweiligen Untersuchungskategorien analysiert und
diese konkretisiert. Der Akteurszentrierte Institutionalismus (Al) hat sich dabei als For-
schungsheuristik fur die systematische Erfassung von Einflussfaktoren bewahrt.
Anhand der ausgewerteten Studien konnten vor allem im Bereich des institutionellen
Kontexts, der Handlungsressourcen der Akteure und der Interaktionen zwischen den
Akteuren zahlreiche Einflisse auf die Rechtsanwendung ermittelt werden. Diese zeigten
sich besonders deutlich bei:

= der Ausgestaltung der Rechtsvorschriften,

= dem Einfluss der Rechtsprechung,

= den personellen Ressourcen der Verwaltung,

= der sachlichen Kompetenz der Verwaltung und

= der Interaktion mit den Tragern o6ffentlicher Belange.

Aber auch in den Untersuchungskategorien der nicht-institutionellen Faktoren und der
Handlungsorientierungen konnten erste Hinweise auf mogliche Einflussfaktoren identifiziert
werden. Die Vielzahl mdglicher Einflussfaktoren stellt eine zentrale Grundlage fir die
Entwicklung eines Untersuchungsrasters fur die Analyse moglicher Einflussfaktoren in der
empirischen Untersuchung dar. In Kapitel 6.3 werden diese im Detail aufgezeigt.



Als Basis flr die empirische Untersuchung der ersten Forschungsfrage wurden in Kapitel 5
die rechtlichen Grundlagen des planerischen Storfallschutzes dargestellt, vorhandene
Auslegungsspielrdaume analysiert und die bestehenden Anforderungen an die Bauleitpla-
nung herausgearbeitet. Dabei wurde deutlich, dass flr die praktische Anwendung eine
Vielzahl von Auslegungsspielraumen vorhanden ist. Im Detail wurden folgende Ausle-
gungsspielraume identifiziert:
= die Ermittlung bzw. Festlegung der angemessenen Abstande,
= die Definition der schltzenswerten Nutzungen,
= die Anwendung in Baugenehmigungsverfahren und im Rahmen der immissions-
schutzrechtlichen Genehmigung,
= Abwagungsspielraume bei der Unterschreitung der angemessenen Abstande, ins-
besondere in Gemengelagen.

Im Weiteren wurde aufgezeigt, dass die Anforderungen des planerischen Storfallschutzes
in der vorbereitenden und verbindlichen Bauleitplanung zu beriicksichtigen sind. Grundvor-
aussetzung fir die Berticksichtigung in der Bauleitplanung ist die Bestandsaufnahme zur
Lage der Betriebsbereiche und der erforderlichen Abstande. Im Rahmen der Bauleitpla-
nung bestehen verschiedene Steuerungsmaéglichkeiten, um dem Belang des planerischen
Storfallschutzes Rechnung zu tragen. Die wichtigsten beziehen sich in der vorbereitenden
und verbindlichen Bauleitplanung auf Regelungen zur Zuordnung der verschiedenen
Nutzungen. In der verbindlichen Bauleitplanung kdnnen dartber hinaus auch technische
MaRnahmen von Bedeutung sein.

In der empirischen Untersuchung ist im Weiteren zu analysieren, wie die bestehenden
Auslegungsspielrdume in der Planungspraxis interpretiert werden und wie den Anforde-
rungen des planerischen Storfallschutzes Rechnung getragen wird. Dazu werden im
Folgenden Untersuchungskategorien flr die empirische Untersuchung abgleitet.

6.2. Untersuchungskategorien zur Umsetzung des planerischen Storfallschutzes
in der Bauleitplanung

In der empirischen Analyse gilt es zu untersuchen, wie die bestehenden Anforderungen
zum planerischen Storfallschutz in der Praxis umgesetzt und wie die bestehenden Ausle-
gungsspielraume in der Planungspraxis geflllt werden. Da die Anforderungen an die
Bauleitplanung und die Auslegungsspielraume Schnittmengen aufweisen, werden sie hier
zu kombinierten Untersuchungskategorien zusammengefuhrt, die im Folgenden naher
erlautert werden.
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Die Bestandsaufnahme der Betriebsbereiche stellt eine zentrale Anforderung fir die
Bauleitplanung dar (siehe Kapitel 5.3.1), da sie die Grundvoraussetzung fiir jede weitere
Bericksichtigung in der Bauleitplanung ist. Damit einher geht auch die Ermittlung der
Achtungsabstande und (soweit erforderlich) der angemessenen Abstande. Deren Ermitt-
lung wurde in Kapitel 5.2.1 als ein zentraler Auslegungsspielraum identifiziert und so gilt es
ihn in der in der empirischen Untersuchung besonders zu bertcksichtigen.
Fur die weitere Untersuchung lassen sich folgende zentrale Fragen ableiten:

= Welche Kenntnisse liegen Uber die Betriebsbereiche vor?

= Wie wurden die Kenntnisse ermittelt (insbesondere die der angemessenen

Abstande)?

Neben der Bestandsaufnahme stellt die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in
der Bauleitplanung selbst ein wichtiges Untersuchungsfeld dar, da hier der Belang des
planerischen Storfallschutzes zu bertcksichtigen ist. Fur die Anwendung in der Bauleitpla-
nung stellt die Frage, ob bezliglich der Anforderungen des planerischen Storfallschutzes
Abwagungsspielrdume bestehen, einen zentralen Auslegungsspielraum dar (siehe Kapitel
5.2.4). Somit ist im Rahmen der Untersuchung ein besonderes Augenmerk darauf zu
richten, ob bzw. welche Abwagungsspielraume von den Akteuren im Rahmen der Bauleit-
planung gesehen werden. In der empirischen Untersuchung ist aufgrund des unterschiedli-
chen Charakters der Pléane und der verschiedenen Regelungsmaglichkeiten (siehe Kapitel
5.3.2 und 5.3.3) zwischen der Umsetzung in der vorbereitenden und der verbindlichen
Bauleitplanung zu unterscheiden.

Zur Umsetzung in der vorbereitenden Bauleitplanung ergeben sich folgende zentrale
Fragen fir die empirische Erhebung:
= Wurden die Anforderungen des planerischen Storfallschutzes bei der Aufstellung
des Flachennutzungsplans und bei Anderungen des Flachennutzungsplans be-
ricksichtigt?
= Erfolgten Darstellungen im Flachennutzungsplan, die sich aus den Anforderungen
des planerischen Storfallschutz ergeben? Wenn ja, welche?
= Erfolgte eine Abschichtung auf die Ebene der verbindlichen Bauleitplanung?
=  Wie werden die Abwagungsspielrdume beurteilt? Wurde schon einmal eine Unter-
schreitung der angemessenen Abstande im Rahmen der Abwagung begriindet?

Ebenso wie flr die vorbereitende Bauleitplanung ist auch fir die verbindliche Bauleitpla-
nung zu untersuchen, ob und wie der planerische Storfallschutz umgesetzt wird. Da auf
der Ebene des Bebauungsplans deutlich mehr Regelungsmaglichkeiten zur Verfigung
stehen (siehe Kapitel 5.3.3), sind auch diese im Detail zu betrachten.



Folgende Fragen stehen dabei im Fokus:

= Wurden die Anforderungen des planerischen Storfallschutzes bei der Aufstellung
und Anderung von Bebauungsplénen beriicksichtigt?

= Erfolgten Festsetzungen in Bebauungsplanen, die sich aus den Anforderungen
des planerischen Storfallschutzes ergeben (Nutzungsausschllisse, Schutzmaf-
nahmen usw.)?

= Wurden Regelungen zum planerischen Storfallschutz in stadtebaulichen Vertragen
getroffen?

= Erfolgte eine Abschichtung auf die Ebene der Baugenehmigung?

=  Wie werden die Abwagungsspielrdaume beurteilt? Wurde schon einmal eine Unter-
schreitung der angemessenen Abstande im Rahmen der Abwagung begriindet?

Aufgrund der Abschichtungsmaéglichkeiten vom Bebauungsplan auf das Genehmigungs-
verfahren besteht hier eine enge Wechselwirkung, die fir die Umsetzung des planerischen
Storfallschutzes von besonderer Bedeutung ist. Die Frage, ob der planerische Storfall-
schutz im Genehmigungsverfahren zu bertcksichtigen ist, hat sich zudem in der Analyse
der Auslegungsspielraume als lange Zeit ungeklarte Frage herausgestellt (siehe Kapi-
tel 5.1). Vor diesem Hintergrund soll in der empirischen Untersuchung neben der Bauleit-
planung auch die Ebene der Vorhabengenehmigung bericksichtigt werden. Dabei soll
jedoch keine umfassende Untersuchung der Genehmigungsverfahren erfolgen, sondern es
sollen die relevanten Schnittstellen zur Bauleitplanung analysiert werden. Zentrale Fragen
sind dabei:

=  Wird der planerische Storfallschutz in den Genehmigungsverfahren geprift?

= Welche Vorhaben werden in die Priifung einbezogen?

= Ldsten gescheiterte Genehmigungsverfahren ein Planerfordernis aus?
Dabei sind sowohl die Genehmigungen nach dem Bauordnungsrecht als auch die Geneh-
migungsverfahren fir die Betriebsbereiche nach dem Bundesimmissionsschutzgesetz von
Bedeutung, weil in beiden Verfahren Wechselwirkungen zur Bauleitplanung bestehen.

Eng verbunden mit der Beriicksichtigung im Genehmigungsverfahren wie auch im Rahmen
der Bauleitplanung ist die Frage nach der Definition der schutzwirdigen Nutzungen, da
diese sich als ein zentraler Auslegungsspielraum herausgestellt haben (siehe Kapitel
5.2.3). Die Definition der schutzwlrdigen Nutzungen wird als eigene Untersuchungskate-
gorie definiert und z.B. nicht im Kontext der verbindlichen Bauleitplanung behandelt, da sie
fir alle Anwendungsbereiche relevant ist. Bei der Analyse der praktischen Umsetzung ist
zu fragen:

= Werden die schutzwlrdigen Nutzungen in der praktischen Anwendung naher

definiert?
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= Wenn ja: Wie werden die schutzwlrdigen Nutzungen in der praktischen Anwen-
dung definiert?

Neben der Umsetzung in der Bauleitplanung sind auferdem die Anzahl und Lage der
Storfallbetriebe als raumliche Rahmenbedingung und die organisatorischen Zustandigkei-
ten fir die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes von Bedeutung. Sie bilden den
zentralen Rahmen, in dem die Umsetzung in der Bauleitplanung erfolgt. Dabei sind, auch
mit Blick auf die spatere Analyse der Einflussfaktoren, folgende Fragen relevant:
= Wie viele Storfallbetriebe befinden sich in NRW und in den jeweiligen Fallstudien
und wie sind sie raumlich verteilt?
= Welche Amter bzw. Behdrden sind an der Umsetzung des planerischen Storfall-
schutzes beteiligt?
= Welche Aufgaben nehmen die einzelnen Amter und Behorden bei der Umsetzung
des planerischen Storfallschutzes wahr?

Bei der Untersuchung der oben aufgefiihrten Fragen ist jeweils zu untersuchen, inwieweit
die rechtlichen Anforderungen erflillt und wie die Auslegungsspielraume in der kommuna-
len Praxis interpretiert werden. Von besonderem Interesse sind in diesem Zusammenhang
auch neue Definitionen, Verfahrensweisen und Methoden, die in der kommunalen Praxis
entwickelt wurden. Da sich die Anforderungen an die praktische Umsetzung in den letzten
Jahren, insbesondere im Bereich der Genehmigungsverfahren, geandert haben (siehe
Kapitel 5.2), ist das jeweilige Handeln vor dem Hintergrund der jeweiligen Fachdiskussion
zu sehen und auch die zeitliche Veranderung in der Umsetzung zu betrachten.

6.3. Untersuchungskategorien fur die Analyse der Einflussfaktoren auf die Umset-
zung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung

Die Untersuchungskategorien fiir die Analyse der Einflussfaktoren ergeben sich im Kern
aus der grundlegenden Forschungsheuristik fir die Arbeit: dem Akteurszentrierten Institu-
tionalismus (Al) und den in Kapitel 4 identifizierten Einflussfaktoren.

Sie werden erganzt durch spezifische Aspekte, die fiir die Umsetzung des planerischen
Storfallschutzes von Bedeutung sind und die in Kapitel 5 aufgezeigt wurden. Die bislang
identifizierten Einflussfaktoren sind jedoch nicht als abschlieBend bzw. vollstandig zu
verstehen. Vielmehr geben sie erste Hinweise auf mdgliche Faktoren, die es Uber eigene
empirische Erhebungen zu berpriifen und zu erganzen gilt.



Im Bereich des institutionellen Kontexts zeigen sich sowohl im Bereich der formellen als
auch der informellen Institutionen Einflusse auf die Rechtsanwendung.

Die formellen Institutionen sind von besonderer Bedeutung, da zu ihnen auch die Rechts-
vorschriften selbst zahlen, die es umzusetzen gilt. Bei der Analyse der bisherigen empiri-
schen Studien hat sich gezeigt, dass die Ausgestaltung der Rechtsvorschriften, ihre
Komplexitat und maogliche Widerspriiche zwischen den Vorschriften sowie unklare Anfor-
derungen der Rechtsvorschriften die Rechtsanwendung beeinflussen kénnen. In Kapitel 5
wurde vor diesem Hintergrund detailliert herausgearbeitet, welche Anforderungen und
Auslegungsspielraume flr den Bereich des planerischen Storfallschutzes bestehen, um
darauf aufbauend detaillierte Untersuchungsfragen in Kapitel 6.2 abzuleiten und die
aktuelle Umsetzung zu untersuchen. Erganzend dazu ist bei der Analyse der Einflussfakto-
ren auch zu fragen, ob z.B. die Komplexitat und Menge der rechtlichen Anforderungen
Einfluss auf die Rechtsanwendung genommen hat.

Neben den Rechtsvorschriften sind, wie die Ausfiuhrungen in Kapitel 4 gezeigt haben,
weitere formelle Institutionen als Einflussfaktoren von Bedeutung. Als weiterer Einflussfak-
tor hat sich in den bisherigen Ausfihrungen die Rechtsprechung gezeigt, insbesondere als
Einflussfaktor auf die Rechtsauslegung. In Kapitel 5 ist deutlich geworden, dass die
Rechtsprechung des EuGH zum Miucksch-Fall im Jahr 2011 und das nachfolgende Urteil
des BVerwG im Jahr 2012 die Diskussion um die Auslegung der Seveso-ll-Richtlinie
zumindest in der Literatur maRgeblich beeinflusst hat. In der empirischen Untersuchung ist
zu prufen, wie sich dieser Einflussfaktor auf die praktische Anwendung auswirkt. Neben
der Rechtsprechung wurden aber auch Erlasse und Arbeitshilfen als mégliche Einflussfak-
toren erkannt. Fur die Umsetzung der Seveso-lI-Richtlinie ist dabei vor allem der Leitfaden
KAS-18 zur Ermittlung der angemessenen Abstande von Bedeutung.

Ferner wurden in Kapitel 4 bereits die Rolle der Aufsichtsbehdrden, die Vorgaben der
Regionalplanung sowie Planungsziele der Gemeinden, Planinhalte und organisatorische
Regelungen als mdgliche Einflussfaktoren identifiziert, die im Rahmen der empirischen
Untersuchung naher zu beleuchten sind.

Von Bedeutung sind auch Regelungen zur Behdrdenbeteiligung. Diese kdnnen als formelle
Institutionen ausgestaltet sein oder sich als informelle Institutionen darstellen.

Als weitere informelle Institutionen, die die Rechtsanwendung beeinflussen konnen,
wurden stadtebauliche Leitbilder und Wertvorstellungen, aber auch informelle Routinen
und personelle Kontinuitdten und Diskontinuitaten identifiziert. Von Bedeutung sein kann
des Weiteren die ,informelle Vorschriftenreduzierung®, die eine starke Wechselwirkung zur
Menge und Komplexitat von Rechtsvorschriften aufweisen kann.

Da Institutionen dadurch charakterisiert sind, dass sie nicht schriftlich niedergelegt sind, ist
es besonders schwer, sie zu erfassen und ihre Auswirkung zu beurteilen. Vor diesem
Hintergrund wird angenommen, dass die bislang identifizierten méglichen Einflussfaktoren
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nur erste Hinweise geben, dass dariiber hinaus aber weitere Einflussfaktoren von Bedeu-
tung sein konnen, die bislang noch nicht erfasst wurden. In der empirischen Untersuchung
ist somit im Sinne des explorativen Charakters ein Augenmerk auf weitere Einflussfaktoren
im Bereich der informellen Institutionen zu richten. Allerdings besteht auch hier weiterhin
die Schwierigkeit, dass informelle Institutionen nur schwer erfasst werden kénnen.

Die Ausfuihrungen in Kapitel 4 haben gezeigt, dass sowohl die raumlich-stadtstrukturellen
Gegebenheiten als auch Entwicklungstrends und konkrete Ereignisse die Rechtsausle-
gung beeinflussen konnen. Im Bereich der raumlich-stadtstrukturellen Gegebenheiten
haben sich vor allem komplexe raumliche Problemlagen als ein Einflussfaktor herausge-
stellt. Mit Blick auf den planerischen Storfallschutz sind fur rdumliche Problemlagen vor
allem die Zahl der Betriebsbereiche sowie ihre Lage im Siedlungsbereich und hier insbe-
sondere die Nahe zu schutzwirdigen Nutzungen von Bedeutung. Dariiber hinaus kann es
beispielsweise auch eine Rolle spielen, ob sich die Betriebsbereiche in Bereichen befin-
den, in denen weitere raumliche Risiken, z.B. die Gefahrdung durch Hochwasser, vorlie-
gen.

Anhand der bisherigen empirischen Ergebnisse, die in Kapitel 4 analysiert wurden, hat sich
auBerdem die ,Wahrnehmbarkeit* von Problemen als Einflussfaktor gezeigt. Dies konnte
auch fur den Bereich des Storfallschutzes eine besondere Bedeutung haben, da Storfallbe-
triebe oftmals nicht unmittelbar als solche zu erkennen sind.

Im Bereich der Entwicklungstrends haben sich insbesondere die wirtschaftliche Situation
und die Menge der Bautatigkeiten als mdgliche Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung
gezeigt. Erste empirische Ergebnisse friherer Studien zeigen, dass auch konkrete Ereig-
nisse, wie z.B. bestimmte Projekte, einen Einfluss auf die Rechtsanwendung haben
konnen. Die in Kapitel 2.2 vorgenommene Erweiterung der Untersuchungskategorien wird
vor diesem Hintergrund als sinnvoll erachtet. Insbesondere im Bereich des Storfallschutzes
kénnten in diesem Zusammenhang Storfalle oder technische Storungen an den Betrieben
von Bedeutung sein.

Die Handlungsressourcen der Verwaltung wurden in diversen empirischen Studien als
wichtiger Einflussfaktor identifiziert. Identifiziert wurden dabei vor allem negative Auswir-
kungen auf die Rechtsanwendung bei vorliegendem Ressourcenmangel.

Im Bereich des dkonomischen Kapitals konnten in den bisherigen Studien die personellen
Ressourcen, aber auch die technische Ausstattung sowie die finanziellen Ressourcen als
Einflussfaktoren identifiziert werden. Bei der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes
kénnten die finanziellen Ressourcen vor allem dann eine Rolle spielen, wenn die Vergabe
externer Gutachten zur Ermittlung der angemessenen Abstande erforderlich ist. Die
finanziellen Ressourcen beeinflussen aber auch die personelle und technische Ausstat-



tung. Ferner wird vermutet, dass auch das Grundeigentum einer Gemeinde die Rechtsan-
wendung beeinflussen kann.

Neben dem dkonomischen Kapital ist auch die sachliche Kompetenz von zentraler Bedeu-
tung flir die Rechtsanwendung. Grundvoraussetzung fir die Rechtsanwendung sind die
Kenntnisse ber die geltenden Rechtsvorschriften und die Rechtsprechung. In diesem
Zusammenhang spielt die Moglichkeit der Wissensbeschaffung in Form von Informations-
und Weiterbildungsmoglichkeiten als Einflussfaktor eine grofle Rolle. Aber auch die
Ausbildung bzw. formale Qualifikation und das Erfahrungswissen der Akteure kann die
Rechtsanwendung beeinflussen. Im Kontext des planerischen Storfallschutzes konnte
neben den Kenntnissen Uber die rechtlichen Anforderungen auch das Wissen Gber raumli-
che und technische Rahmenbedingungen (insbesondere die Kenntnisse uber die Standor-
te der Betriebsbereiche und ihre erforderlichen Abstéande) die Rechtsanwendung beein-
flussen.

Liegt in der Verwaltung selbst nicht das erforderliche Wissen vor, stellt auch die Beauftra-
gung und Qualifikation externer Fachexpertise (Gutachter, Planungsbiros etc.) einen
maglichen Einflussfaktor dar. Hier zeigen sich deutliche Wechselwirkungen zur Handlungs-
ressource des okonomischen Kapitals.

Weniger greifbar, aber auch von Bedeutung, ist das soziale Kapital als Handlungsres-
source. Personliche Kontakte, aber auch Vertrauen und Misstrauen zwischen den Akteu-
ren, kbnnen nach den bisher gewonnenen empirischen Ergebnissen als Einflussfaktoren
von Bedeutung sein. Ebenfalls wenig greifbar ist die kommunikative Kompetenz. Hier
zeigen die theoretischen Uberlegungen, dass die Art der Kommunikation und die Uberzeu-
gungskraft der Akteure einen maoglichen Einflussfaktor auf die Rechtsanwendung darstel-
len konnten. Empirische Nachweise liegen hierzu jedoch noch nicht vor.

Im Bereich der Exit-Optionen haben sich hingegen in den empirischen Studien erste
magliche Einflussfaktoren gezeigt. So besteht in Bauleitplanverfahren die Moglichkeit der
Konfliktverlagerung in das Genehmigungsverfahren, ebenso wie die Mdglichkeit, Planver-
fahren zu stoppen oder dies gegentber Dritten zumindest anzudrohen. Fir Unternehmen
wiederum besteht die Maglichkeit, mit Standortverlagerungen zu drohen oder diese auch
zu realisieren.

Auch bei den Handlungsorientierungen konnten erste Hinweise auf mégliche Einflussfakto-
ren identifiziert werden. So haben sich die Einstellungen zur Rechtstreue oder die fachliche
Problemorientierung als Einflussfaktoren gezeigt. Aber auch Einstellungen zur Effektivitat
rechtlicher Instrumente oder kooperative Orientierungen konnen sich auf die Rechtsan-
wendung auswirken, ebenso wie Routineentscheidungen oder die Wahrnehmung von
Problemen und Risiken.

Bei der Analyse von Handlungsorientierungen ist allerdings zu berGcksichtigen, dass diese
sehr schwer zu erfassen sind und eher Gegenstand psychologischer Forschungen waren.
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In der eigenen empirischen Untersuchung sollen mégliche Handlungsorientierungen zwar
weiterhin mitbertcksichtigt werden. Da eine intensive Untersuchung von Handlungsorien-
tierungen jedoch psychologischer Forschungsansatze bediirfte, stehen sie in der eigenen
empirischen Erhebung nicht im Mittelpunkt. In dieser Arbeit sollen lediglich weitere Hinwei-
se auf mogliche Handlungsorientierungen erfasst werden.

Die Ausflihrungen zum moglichen Einfluss der offentlichen und privaten Akteure haben
gezeigt, dass hier eine Vielzahl von Akteuren von Bedeutung sein kann. Flr den Bereich
des planerischen Storfallschutzes ist im Bereich der privaten Akteure ein besonderes
Augenmerk auf die Interaktion mit den Storfallbetrieben zu richten. Aber auch die Interakti-
on mit weiteren privaten und offentlichen Akteuren ist zu untersuchen. Dabei muss zum
einen gefragt werden, wie einzelne Akteure das Handeln der Verwaltung beeinflussen, und
zum anderen auch, in welcher Form Interaktionen stattfinden.



Teil II:

Empirische Untersuchung zur
Umsetzung der Seveso-II-Richtlinie in
der Bauleitplanung



142



7. Methodische Vorgehensweise bei der empirischen Untersuchung

Wie bereits in Kapitel 2 ausgefiihrt, basiert das Forschungsdesign fiir die empirische
Untersuchung auf einem Fallstudienansatz und einem Methodenmix aus leitfadengestitz-
ten Experteninterviews, Dokumentenanalysen und Seminarbeobachtungen. Die empiri-
sche Untersuchung lasst sich dabei in zwei Phasen unterscheiden: eine erste empirische
Phase, die primar der Fallstudienauswahl dient, und eine zweite empirische Phase zur
Untersuchung der Fallstudien selbst.

Im Folgenden wird die Auswahl der Fallstudien und die Vorgehensweise bei der empiri-
schen Erhebung und Auswertung der Daten naher dargestellt.

7.1.  Auswahl der Fallstudien

In Kapitel 2.1 wurde bereits erlautert, dass im Rahmen dieser Arbeit eine gezielte Fallstu-
dienauswahl erfolgt. Fir die Auswahl von Fallstudien schlagt Yin (1994: 46) vor, Fallstu-
dien auszuwahlen, die entweder &hnliche Ergebnisse versprechen oder die voraussehbar
gegenteilige Ergebnisse produzieren. Fir die vorliegende Arbeit wird eine Kombination
dieser beiden Herangehensweisen gewahlt, um die Vorteile beider Ansatze zu nutzen.

Die Fallstudien wurden dabei in zwei Schritten ausgewanhlt. Im ersten Schritt wurde das
Bundesland Nordrhein-Westfalen (NRW) als Untersuchungsraum fir die Fallstudien
festgelegt. Die Begriindung dafur ist, dass NRW bundesweit tber die meisten Betriebsbe-
reiche nach der Storfallverordnung verflugt (siehe hierzu Kapitel 8.1.1). Es wird somit
angenommen, dass sich hier eine Vielzahl von Anwendungsféllen finden Iasst. Auch weil
sich die Bundeslander im Hinblick auf die organisatorischen Zustandigkeiten fir die
Betriebsbereiche unterscheiden, wird die Untersuchung auf ein Bundesland beschrankt,
sodass sich die aulleren organisatorischen Rahmenbedingungen zwischen den einzelnen
kommunalen Fallstudien nicht unterscheiden.

In einem zweiten Schritt wurden sechs kommunale Fallstudien innerhalb von NRW ausge-
wahlt. Dazu wurden in der ersten empirischen Phase (siehe Abb. 32) zunachst Experten-
gesprache im Ministerium fir Bauen, Wohnen, Stadtentwicklung und Verkehr des Landes
NRW, im Landesumweltamt und mit den Dezernaten 35 (Stadtebau) und 53 (Immissions-
schutz) der funf Bezirksregierungen in NRW geflihrt. Parallel wurden verschiedene Fach-
seminare zum Thema planerischer Storfallschutz in NRW besucht, auf denen aktuelle
kommunale Fallbeispiele, Fragen und Probleme diskutiert wurden. Ziel der ersten Erhe-
bung war es, einen umfassenden Uberblick tber die derzeitige Umsetzung des planeri-
schen Storfallschutzes in der Bauleitplanung in NRW zu erlangen und auf dieser Basis die
kommunalen Fallstudien auszuwahlen.



Untersuchung der Umsetzung in NRW

Experteninterviews:

1. Empirische Phase = Stadtebauministerium und Landesumweltamt
= Fachgutachter
= Dezernate 35 und 53 der Bezirksregierung
Teilnahme an vier Fachseminaren

o

Identifizierung von Anwendungstypen

Zwischenauswertung .
Auswabhl der Fallstudien

¥

Untersuchung der sechs Fallstudien

Leitfadengestiitzte Experteninterviews

2. Empirische Phase = Stadtplanungsamter
= Bauordnungsamter

Dokumentenanalyse
Schriftliche Anfragen

Abb. 32: Ablauf der empirischen Untersuchung (Eigene Darstellung)

Als Ergebnis konnten unter den Gemeinden, die Uberhaupt Uber Betriebsbereiche verfu-
gen, hinsichtlich der Anzahl der Betriebsbereiche und der Art der Bestandserhebung
typische Fallkonstellationen identifiziert werden, die die weitere Grundlage flr die Auswahl
der Fallstudien darstellten. Dabei wurde als Merkmal fiir die Typisierung zum einen die
Anzahl der Betriebsbereiche in einer Gemeinde gewahlt, da dies einen erheblichen
Einfluss auf die rdumliche Problemlage in den Gemeinden hat. Zum anderen wurde die Art
und Weise, wie die Kommunen die Bestandserhebung zum Thema Stdrfallschutz vorneh-
men, als Auswahlkriterium bestimmt, da dies einer der zentralen Unterschiede zwischen
den verschiedenen kommunalen Vorgehensweisen war, der bereits in der ersten empiri-
schen Phase zu erkennen war.

Beide Kriterien sind auBerdem als Auswahlkriterien geeignet, da die erforderlichen Infor-
mationen flr die Auswahl der Fallstudien aus den Ergebnissen der ersten empirischen
Phase bereits vorlagen. |dentifiziert wurden anhand der Kriterien die folgenden vier Typen:

Typ A: Gemeinden, die Uber mehr als drei Betriebsbereiche verfugen und eine gesamt-
stadtische Ermittlung der angemessenen Abstande vornehmen.



Typ B: Gemeinden, die Uber mehr als drei Betriebsbereiche verfligen und keine gesamt-
stadtische Ermittlung der angemessenen Abstande vornehmen, sondern diese fallbezogen
ermitteln.

Typ C: Gemeinden, die Uber maximal drei Betriebsbereiche verfligen und keine gesamt-
stadtische Ermittlung der angemessenen Abstande vornehmen, sondern diese fallbezogen
ermitteln.

Typ D: Gemeinden, die keine Kenntnis Uber ihre Betriebsbereiche haben.

Fur die weitere Analyse der Fallstudien wurden je zwei Fallstudien in den ersten drei
Typen ausgewahlt. Der Typ D wurde nicht berlcksichtigt, da in einer Kommune, die
bislang keine Kenntnis von ihren Betriebsbereichen hat, auch keine Analyse der Umset-
zung des planerischen Storfallschutzes erfolgt sein kann.

Bei der Auswahl der sechs Fallstudien gemal den drei Typen A-C wurde darauf geachtet,
dass die Gemeinden in Hinblick auf mdgliche Einflussfaktoren, wie z.B. die raumliche
Lage, die Zugehorigkeit zu einer Bezirksregierung, die wirtschaftliche Situation und die
Aktualitat des Flachennutzungsplans moglichst unterschiedliche Rahmenbedingungen
aufweisen, um hier eine méglichst groRe Varianz méglicher Einflussfaktoren abzudecken.
Aulerdem wurden Stadte mit herausragenden Merkmalen, die die im Rahmen dieser
Arbeit notwendige Anonymisierung unmaoglich machen, als Fallstudien ausgeschlossen.

7.2. Datenerhebung und Dokumentation

Im Rahmen der empirischen Untersuchungen wurden im Sinne einer Triangulation
(vgl. Lamnek 2005: 278ff.) vier unterschiedliche Erhebungsmethoden eingesetzt:

= Expertengesprache,

= Dokumentenanalyse,

= Schriftliche Anfragen,

= Seminarbeobachtungen.
Die Datenerhebung und Dokumentation wird im Folgenden néher beschrieben.

7.2.1. Leitfadengestutzte Experteninterviews

Leitfadengestutzte Experteninterviews stellen fir die vorliegende empirische Untersuchung
die zentrale Erkenntnisquelle dar. Sowohl die Analyse der derzeitigen Umsetzung des
planerischen Storfallschutzes als auch die Analyse von Einflussfaktoren auf die Rechtsan-
wendung beziehen sich auf Sachverhalte, die nur bedingt in Dokumenten schriftlich

Methodenmix



Auswahl der Ge-
spréchspartner

niederlegt sind. Somit kdnnen allein die beteiligten Akteure als Experten Auskunft Gber
bestimmte Handlungsabléufe, Entscheidungsmotive und Ahnliches geben. Der Experte
wird im Rahmen der Experteninterviews vorrangig als ,Lieferant von Informationen* (Kaiser
2014: 2) befragt. Als Experte kann nach Meuser und Nagel grundsatzlich gelten, ,wer in
irgendeiner Weise Verantwortung tragt flir den Entwurf, die Implementierung oder die
Kontrolle einer Problemldsung oder wer tber einen privilegierten Zugang zu Informationen
uber Personengruppen oder Entscheidungsprozesse verfugt* (Meuser u. Nagel 2005: 73).

Vor dem Hintergrund dieser Definition wurden fir die vorliegende Untersuchung Inter-
viewpartner ausgewahlt, die aktiv an der Umsetzung des planerischen Stérfallschutzes in
NRW mitwirken. Dabei wurden grundsatzlich drei Gruppen von Experten unterschieden.
Die erste Gruppe umfasste Experten, die im Rahmen ihrer Tatigkeit Einblicke in das
Handeln von verschiedenen Kommunen in ganz NRW haben. Dazu zéhlten konkret zwei
Mitarbeiter des Ministeriums fur Bauen, Wohnen, Stadtentwicklung und Verkehr NRW, ein
Mitarbeiter des Landesumweltamts, ein Fachgutachter des TUV-Nord sowie ein Veranstal-
ter von Fachseminaren. Die Gesprache mit dieser Expertengruppe wurden in der ersten
empirischen Phase der Arbeit geflihrt.

Parallel dazu wurden als zweite Gruppe Gesprache mit Mitarbeitern der finf Bezirksregie-
rungen in NRW gefuhrt. Dies waren jeweils Mitarbeiter der Dezernate 35 und 53%, da
diese zum einen Uber die Genehmigung der Flachennutzungspléne (Dezernat 35) und die
Beteiligung als TOB in Bauleitplanverfahren (Dezerat 53) einen breiten Einblick in die
kommunale Bauleitplanung haben und zum anderen als zustandige Genehmigungsbehor-
de flr die Betriebsbereiche (Dezernat 53) tber Detailwissen zur Situation der Storfallbe-
triebe verfugen.

Ziel der Gesprache war es, einen moglichst breiten Einblick in verschiedene Anwendungs-
falle in NRW zu erhalten und typische Anwendungsfalle zu ermitteln, die als Basis fur die
Auswahl der kommunalen Fallstudien dienen konnten (siehe oben).

Die dritte Gruppe umfasste die Experten, die in der kommunalen Verwaltung an der
Umsetzung des planerischen Storfallschutzes mitwirken. In den sechs Fallstudien wurde
jeweils ein Gesprachspartner aus dem Bereich Stadtplanung und Bauordnung interviewt.
In wenigen Fallen war dies ein und dieselbe Person. In einem Fall wurden aufgrund
ausdifferenzierter Zustandigkeiten verschiedene Mitarbeiter in den Amtern befragt, die an
der Umsetzung beteiligt waren. Die Interviews in den Fallstudien wurden dabei bewusst
auf die Akteure in der Verwaltung beschrankt, da das Verwaltungshandeln im Fokus dieser
Arbeit steht. Interaktionen mit anderen Akteuren wurden jedoch in den Gesprachen mit den
Verwaltungsmitarbeitern abgefragt, um zu erfassen, ob dies aus Sicht der Verwaltung
einen relevanten Einfluss auf ihre eigene Tatigkeit hatte.

3 |n einem Fall wurde nur ein Gesprach mit dem Dezernat 53 gefiihrt.



Fur die Durchflihrung der Experteninterviews wurden, basierend auf Untersuchungskate-
gorien, die im Zwischenfazit entwickelt wurden (siehe Kapitel 6), Interviewleitfaden erstellt
(siehe Anhang 2 und 3). Diese Leitfaden wurden nach den drei Gruppen der Gesprachs-
partner unterschieden. Fir die Gesprache mit den kommunalen Akteuren und flr die
Interviews mit den Mitarbeitern der Bezirksregierung konnten jeweils weitestgehend
ahnliche Leitfaden verwendet wurden. Bei den Gesprachen der ersten Gruppe unterschie-
den sich die Tatigkeitsbereiche der Experten allerdings sehr stark, so dass die Leitfaden
jeweils individuell angepasst wurden (vgl. Glaser u. Laudel 2008: 150). Einige zentrale
Fragen, z.B. Einschatzungen zum derzeitigen Umsetzungsstand des planerischen Storfall-
schutzes, wurden allen Gesprachspartnern gestellt.

Die Fragen in den Interviewleitfaden kénnen unterschieden werden in Fragen, die das
Erzahlen anregen, und Detailfragen, die zu kurzen Antworten flihren (vgl. ebd.: 125). In
den Leitfaden finden sich sowohl offene Einstiegsfragen zu einem Themenkomplex
(Erzé&hlanregungen) als auch konkrete Nachfragen zu spezifischen Themenfeldern (Detail-
fragen). Uber die offenen Einstiegsfragen wurde dem Gesprachspartner zunichst die
Maglichkeit geben, ein Themenfeld aus seiner Sicht darzustellen und eigene Schwerpunk-
te in den Erlauterungen zu setzen. Haufig wurden in diesem Rahmen bereits die konkreten
Nachfragen mit beantwortet. War dies nicht der Fall, wurde gezielt nachgefragt. AuRerdem
ergaben sich Uber die offene Form der Fragen auch neue Aspekte oder Schwerpunktset-
zungen, sodass hier in einem groflen Malle dem explorativen Charakter der Untersuchung
und dem Prinzip der Offenheit Rechnung getragen werden konnte.

Bei den Fragen handelte es sich Uberwiegend um ,Faktfragen®, die sich auf die Erfahrun-
gen des Experten oder auf deren Wissen beziehen. ,Meinungsfragen“ wurden nur zu
einem geringen Teil gestellt. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass Inhalte von Meinungsfra-
gen nicht Uberpruft werden konnen und die Gefahr von ,sozial erwinschten Antworten®
hier groRer ist als bei ,Faktfragen” (vgl. ebd.: 123).

Ergaben sich in den Interviews neue Themenkomplexe, so wurde der Leitfaden entspre-
chend erganzt und die Themen wurden in den folgenden Interviews mit abgefragt, um
auch hier dem Prinzip der Offenheit des Forschungsprozesses Rechnung zu tragen.

Die Interviewpartner wurden in der Regel per E-Mail angefragt. Darin wurden ihnen der
Hintergrund des Forschungsvorhabens, die Forschungsfrage sowie der Umgang mit den
Gespréachsergebnissen erlautert, um den Anforderungen an die ,informierte Einwilligung*
(vgl. ebd.: 53) Rechnung zu tragen. Die Gesprachspartner in den kommunalen Fallstudien
wurden aulerdem Uber die Art und Weise der Anonymisierung informiert. Die Resonanz
auf die Interviewanfragen war (berwiegend positiv, teilweise schlugen die angefragten
Experten weitere Personen als Gesprachspartner vor.

Erstellung und Aufbau
der Interviewleitfaden

Durchflihrung der
Interviews



Die Gesprache mit den Experten der ersten beiden Gruppen wurden bis auf eine Ausnah-
me im Mai und Juni 2014 durchgeflhrt. Die Gesprache mit den Mitarbeitern der kommuna-
len Fallstudien folgten, bis auf eine Ausnahme, im August und September 2014. Dabei
wurden mehrfach ,Gruppengesprache® durchgefihrt, indem mehrere Akteure einer
Institution zusammen interviewt wurden. Dies hatte den Vorteil, dass Unstimmigkeiten und
Widerspriiche zwischen den Akteuren unmittelbar geklart werden konnten, beinhaltete
jedoch auch die Gefahr, dass sich die Akteure gegenseitig beeinflussen. Die Gesprache
dauerten in der Regel ca. eineinhalb Stunden, gelegentlich auch zwei bis drei Stunden.

Zu Beginn des Gesprachs wurde mit dem Interviewpartner nochmals der Hintergrund der
Forschung und der Umgang mit den Gesprachsergebnissen erlautert und die Méglichkeit
der Tonaufzeichnung erortert. Bis auf einen Fall stimmten die Interviewpartner einer
Aufzeichnung zu. Dem Gesprachspartner wurde zugesichert, die Tonaufnahme nach der
Fertigstellung der Gesprachsprotokolle zu vernichten. Mit den Gesprachspartnern der
kommunalen Fallstudien wurde auferdem die Anonymisierung der Gesprachsinhalte
erortert. Fir mehrere Gesprachspartner in den Fallstudien war die Anonymisierung eine
wichtige Voraussetzung, um uber bestimmte Sachverhalte berichten zu kénnen. In einem
Fall wurde aulRerdem auf Wunsch der Interviewpartner vereinbart, die bei der Veréffentli-
chung der Arbeit verwendeten Aussagen nochmals hinsichtlich einer ausreichenden
Anonymisierung abzustimmen.

Eingeleitet wurden die Gesprache dann in der Regel mit einer offenen Frage zum Umset-
zungsstand in den Gemeinden oder zur Beschreibung der eigenen Tatigkeit. Dabei wurden
maoglichst einfache Fragen gewahlt, um dem Interviewpartner einen leichten Einstieg in die
Gespréachssituation zu geben. Im weiteren Gesprachsverlauf wurden dann die Fragen aus
dem Interviewleitfaden thematisiert. Ihre Reihenfolge wurde jedoch, wie von Glaser und
Laudel empfohlen, dem Gesprachsverlauf angepasst, indem Fragen in abgewandelter
Form zugunsten eines natlrlichen Gesprachsverlaufs gestellt wurden (vgl. ebd.: 174).

Die Neutralitat der Fragen ist entscheidend fir die Qualitat der Interviewergebnisse (vgl.
ebd.: 135ff.). Bei der Gesprachsfiihrung wurden grundsatzlich Meinungsauerungen zu
bestimmten Fragestellungen und Suggestivfragen vermieden, um den Interviewpartner
nicht zu beeinflussen. Sofern in den Fragen Beispiele zur lllustration notig waren, wurde
versucht, wie von Glaser und Laudel empfohlen, verschiedene Beispiele zu nennen, die
unterschiedliche Dimensionen abdecken (vgl. ebd.: 140).

Aufgrund der Komplexitat der Interviewsituation sind Fehler in der Interviewfilhrung jedoch
nicht vollstandig vermeidbar und ,die Rolle des neutral fragenden, interessierten, vorinfor-
mierten Laien, der ein mdglichst natiirliches Gespréach mit dem Interviewpartner fihrt, gerat
im Verlauf des Interviews immer wieder in Gefahr* (ebd.: 187). Teilweise war z.B. die
AuBerung eigener Meinungen nicht vermeidbar, weil Interviewpartner direkt nach der
Auffassung des Interviewers fragten oder sich in einigen Fallen zum Ende des Gesprachs



ein Fachdiskurs zu einem Thema entwickelte bzw. eine ,fehlerhafte Fragetechnik* ange-
wandt wurde, indem z.B. suggestive Fragen gestellt wurden. Um Fehler in der Interview-
technik zu reduzieren, wurde nach den Gesprachen die Fragetechnik nochmals analysiert
(vgl. ebd.: 187). Die real gestellten Fragen wurden zudem in den Protokollen festgehalten.
Bei der Auswertung konnte somit die Art der Frage und eine mdgliche Beeinflussung
berticksichtigt werden.

Die Aussagen der Interviewpartner deckten sich dabei im Wesentlichen mit den Aussagen
der Dokumentenanalyse. AuBerdem wurden, vor allem in den anonymisierten Gesprachen,
in den Fallstudien von den Gesprachspartnern auch vertrauliche Sachverhalte berichtet.
Einschrankend hat sich in einigen Gesprachen die Tatsache gezeigt, dass einige Inter-
viewpartner erst seit wenigen Jahren in der Gemeinde tatig waren und so wenig ber
langer zuriickliegende Sachverhalte berichten konnten.

Anhand von Tonbandaufzeichnungen wurden die Ergebnisse der Expertengesprache mit
Unterstlitzung studentischer Hilfskrafte transkribiert und sorgfaltig mit Hilfe der Tonband-
aufzeichnung kontrolliert. Allgemein akzeptierte Regeln fir die Transkription von Experten-
gesprachen liegen bislang nicht vor, vielmehr sind sie je nach Untersuchungsziel anzupas-
sen und zu entwickeln (vgl. ebd.: 193). Da fur die vorliegende Fragestellung vor allem der
Inhalt des Gesagten von Bedeutung ist und nicht die exakte Formulierung der AuBerun-
gen, wurden die Transkripte aus Griinden der besseren Lesbarkeit in ihrem Wortlaut
angepasst. Dabei wurden folgende Transkriptionsregeln angewandt:

= Unverstandliche Satze werden, sofern sich der Inhalt aus dem Kontext erschlief3t,
in eine verstandliche Form gebracht.

= Einzelne Wérter und Satzabbriiche ohne inhaltliche Aussage werden ausgelassen.

=  Wird auf Gesetzesquellen Bezug genommen, wird die korrekte Angabe um die
Nummer des Paragrafen und das Gesetz erganzt.

= Wird auf Institutionen Bezug genommen, wird der vollstandige Name bzw. die be-
kannte Abkirzung, z.B. BMU flr Bundesumweltministerium, verwendet.

= Es wird die Standardorthografie/Schriftsprache verwendet, z.B. ,hast du“ statt
,haste*.

= Nicht verbale AuRerungen werden nur in Ausnahmeféllen aufgenommen, wenn sie
der Aussage eine andere Bedeutung geben.

= Pausen, Stérungen und Nebengerausche werden nicht aufgenommen.

=  Wird stark vom Inhalt abgeschweift, werden die Passagen ausgelassen und mit
Auslassungszeichen gekennzeichnet.

» In anonymisierten Gesprachen werden Personen-, Straen,- Stadt-, und Unter-
nehmensnamen sowie spezifische Bezeichnungen bestimmter Projekte oder Ar-
beitsbereiche, die Rickschlisse auf die Personen zulassen konnen, durch Um-
schreibungen bzw. A., B., C. etc. ersetzt.

Dokumentation der
Experteninterviews
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Die Protokolle stellen somit kein vollstandiges Abbild der realen Interviewsituation dar.
Sofern die Gesprache nicht anonymisiert wurden, wurden sie dem Interviewpartner zur
Abstimmung und Freigabe nochmals zugesandt. Hier wurden, erganzend zu den oben
beschriebenen Transkriptionsregeln, die Satze grammatikalisch in eine korrekte Form
gebracht, um die Lesbarkeit flir den Interviewpartner zu verbessern. Im Zuge der Abstim-
mung wurden in einigen Fallen weitere Anderungen in Form von Streichungen oder
Umformulierungen durch die Interviewpartner vorgenommen.

Diese bezogen sich Uberwiegend auf einzelne Formulierungen oder Klarstellungen und
haben die grundsatzliche Aussagekraft der Interviews nicht verandert. Nur in wenigen
Fallen wurden relevante Aussagen zurtickgenommen.

7.2.2. Dokumentenanalyse

Zur Analyse der Fallstudien wurden neben den Expertengesprachen bereits im Vorfeld zu
den Gesprachen Dokumentenanalysen durchgefiihrt. Diese dienen zum einen dazu, sich
vor den Interviews auf die spezifische Situation vorzubereiten und haben zum anderen den
Zweck, erganzende Informationen zu erlangen und Aussagen der Experten zu Gberprufen.
Vor den Interviews in den Fallstudien wurden folgende Analysen durchgefinhrt:
= Auswertung von offentlich zuganglichen Planungsdokumenten in den Fallstudien,
insbesondere der Bebauungsplane und Flachennutzungsplane,
= Auswertung der Regionalpléne flir die Regionen der Fallstudien,
= Auswertung der Vorlagen und Sitzungsprotokolle der kommunalpolitischen Gremi-
en in den Fallstudien,
= Auswertung der digitalen Archive der Lokalpresse in den Fallstudien.

Ausgewertet wurde jeweils, ob das Thema des planerischen Storfallschutzes explizit
behandelt wurde — und wenn ja, in welcher Form. Erganzend dazu wurden grundlegende
wirtschaftliche und soziale Rahmenbedingungen in den Stadten sowie der Aufbau der
Verwaltung analysiert. Stichtag flr die ausgewerteten Dokumente stellten die jeweiligen
Expertengesprache in den Fallstudien dar. Dokumente, die nach den Expertengesprachen
veroffentlicht wurden, wurden in der Auswertung nicht mehr bericksichtigt.

Die Ergebnisse der Dokumentenanalyse wurden mit jeweiligen Quellenangaben in Steck-
briefen zu den Fallstudien festgehalten. Da die Daten direkte Rickschliisse auf die Fall-
studien zulassen, wurden sie nicht vollstandig in die Arbeit Gbernommen, sondern wurden
ebenso wie die Interviewprotokolle nach bestimmten Merkmalen ausgewertet (siehe unten)
und die Ergebnisse nur in anonymisierter Form verwendet.



7.2.3. Schriftliche Anfragen

Ergénzend zur Auswertung der Regionalpléne fir die Regionen der Fallstudien erfolgten
zusatzlich schriftliche Anfragen bei den Regionalplanungsbehdrden. Dies war erforderlich,
da aus den analysierten Dokumenten bis auf einen Fall nicht ersichtlich war, wie der
planerische Storfallschutz im Zuge der Regionalplanung zukiinftig berticksichtigt werden
soll. Im Januar 2015 wurden vier verschiedene Regionalplanungsbehérden per E-Mail
angeschrieben. In dem Anschreiben wurden der Hintergrund der Forschungsarbeit sowie
die Ergebnisse der bisherigen Analyse der vorliegenden Regionalplane kurz dargestellt
und es wurde abgefragt, welche Vorgehensweisen von der jeweiligen Regionalplanungs-
behorde auf der Ebene der Regionalplanung als sinnvoll erachtet werden und welche
zukunftigen Vorgehensweisen verfolgt werden sollen.

Alle angeschriebenen Regionalplanungsbehorden auflerten sich zum Sachverhalt. Die
Rickmeldung erfolgte in den meisten Fallen per E-Mail, in e einem Fall telefonisch. Die
Ergebnisse wurden in Form eines Ergebnisprotokolls bzw. in Form der schriftlichen E-Mail
Antworten festgehalten.

7.2.4. Seminarteilnahmen

Als Erganzung zu den Expertengesprachen, Dokumentenanalysen und schriftlichen
Anfragen wurden Fachseminare besucht. Dabei handelt es sich nicht um eine klassische
teilnehmende Beobachtung, die auf das Verstehen von Kulturen und das Handeln von
Personen abzielt (vgl. Lamnek 2005: 547ff.), sondern es stand die Erfassung von inhaltli-
chen Diskussionsthemen und Wissen im Vordergrund.

Im Rahmen der Seminarteilnahme wurden die zentralen Diskussionsthemen der Vortrage
und der Diskussion mit den Teilnehmern erfasst. Dies diente vorrangig dazu, aktuelle, in
der Literatur (noch) nicht dokumentierte strittige Punkte, Auslegungsspielrdume und
typische Umsetzungsstrategien in der praktischen Anwendung zu identifizieren.

Besucht wurden Fortbildungsveranstaltungen, die in NRW in unregelmaRigen Abstanden
von verschiedenen Veranstaltern zum planerischen Storfallschutz durchgefihrt werden.
Bei der Auswahl der Veranstaltungen wurde eine mdglichst grole Zeitspanne abgedeckt,
um auch zeitliche Veranderungen im Verlauf der Fachdiskussion zu erfassen. Besucht
wurden vier Seminare im Zeitraum von Juli 2012 bis September 2014:

= Krefeld, Juli 2012: Stérfallbetriebe in der Planungspraxis — Konfliktbewaltigung in
Gemengelagen. Veranstalter: Deutsches Institut fur Stadt und Raum (DISR)/IHK
Mittlerer Niederrhein,

= Munster, November 2013: Industrieanlagen im Bau- und Immissionsschutzrecht.
Veranstalter: Zentralinstitut fir Raumplanung,

= Dusseldorf, Mai 2014: Auswirkungen von Fachgesetzen und Rechtsprechung auf
Bauleitplanung und Vorhabenzulassung. Veranstalter: DISR,
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= Dortmund, September 2014: Storfallbetriebe in der Bauleitplanung und im Ge-
nehmigungsverfahren. Veranstalter: Bundesverband fur Wohnen und Stadtent-
wicklung e.V. (vhw).

Die Beobachtungen der Diskussionen auf den Seminaren wurden in Beobachtungsproto-
kollen festgehalten. Die Inhalte der Protokolle wurden anhand folgender Leitfragen erstellt:
= Was wird diskutiert (Themen/Falle)?
= Wer diskutiert (Akteur/Institution)?
= Wo besteht Sicherheit/Unsicherheit Gber Sachverhalte?
= Werden gegensatzliche Meinungen vertreten?
= Wie reagieren die Zuhorer auf die Aussagen in den Vortragen/Fragen/Antworten?

Erganzend zu den eigenen Aufzeichnungen wurden die Seminarunterlagen (Folien der
Vortrage, Teilnehmerlisten) in die Protokolle aufgenommen.

7.3.  Auswertung der Forschungsdaten

Die erhobenen Daten werden mit Hilfe der qualitativen Inhaltsanalyse ausgewertet, die in
den Grundztgen nach Mayring aufgebaut wird (vgl. Mayring 2010), jedoch an die methodi-
sche Vorgehensweise dieser Arbeit angepasst wird. Ziel der Inhaltsanalyse nach Mayring
ist es, ,fixierte Kommunikation* systematisch sowie regel- und theoriegeleitet zu analysie-
ren, mit dem Ziel, ,Rlckschlisse auf bestimmte Aspekte der Kommunikation zu ziehen*
(ebd.: 13). Mayring unterscheidet dabei nach der Art der Interpretation drei Grundformen
der Inhaltsanalyse: die Zusammenfassung, die Explikation und die Strukturierung, die
wiederum weitere Unterformen aufweisen (vgl. ebd.: 65).

In der vorliegenden Arbeit wird eine inhaltliche Strukturierung des Materials vorgenommen.
Dies hat zum Ziel, ,bestimmte Themen, Inhalte, Aspekte aus dem Material herauszufiltern*
(ebd.: 98).36

Zentrales Element der Analyse stellt die Entwicklung eines Kategoriensystems dar,
welches nach Mayring aus der Theorie abgeleitet wird. Abweichend von Mayring wird
jedoch bei der Analyse nicht rein theoriegeleitet vorgegangen, sondern es werden bei der
Auswertung des Materials induktive Elemente erganzt (vgl. Kuckartz 2009: 73ff.), da der
Forschungsansatz dieser Arbeit auch das Ziel verfolgt, aus der empirischen Untersuchung
neue theoretische Ansatze abzuleiten.

Die Entwicklung des Kategoriensystems stitzt sich jedoch im Grundsatz auf die zentralen
Untersuchungskategorien, die in Kapitel 6 aus der Theorie hergeleitet wurden, und ent-

% Im Gegensatz dazu erfolgt bei der Explikation die Interpretation unklarer Textstellen mit Hilfe von zusatzlichem Material
und bei der Zusammenfassung eine Reduzierung des Materials auf seine Kernaussagen.



spricht dabei im Grundsatz dem Vorgehen nach Mayring. Im Detail wurden die Entwicklung
des Kategoriensystems und die Auswertung wie folgt vorgenommen:

Schritt 1: Bestimmung der Analyseeinheiten

\/

Schritt 2: Ableitung eines Kategoriensystems aus der

Theorie (siehe Kapitel 6) )
v
Schritt 3: Definition der einzelnen Kategorien und
Formulierung von Ankerbeispielen 3
Schritt 5: Erganzung
. . X neuer Kategorien
Schritt 4: Materialdurchlauf: Anwendung der Katego-
rien und Entwicklung von Kategorien aus dem Material
v
Schritt 6: Materialdurchlauf: Bearbeitung und Schritt 7: Uberarbeitung
Extraktion der Fundstellen " und ggf. Revision der
il Kategorien

Schritt 8: Ergebnisaufbereitung

Abb. 33: Schrittweises Vorgehen bei der Inhaltsanalyse (Eigene Darstellung in Anlehnung an Mayring
2010: 93 mit eigenen Erganzungen)

Die Auswertung der Fallstudien erfolgte dabei in anonymisierter Form (siehe Kapitel 2.1).
Um eine echte Anonymisierung zu gewahrleisten, reicht es jedoch nicht aus, Namen und
Ortsbezeichnungen zu ersetzen, da aufgrund spezifischer Besonderheiten in den jeweili-
gen Fallstudien und auch aus zusammenhangenden Schilderungen Rickschlisse auf die
jeweilige Fallstudie gezogen werden konnen. Vor diesem Hintergrund werden die For-
schungsergebnisse der Fallstudien merkmalsbezogen ausgewertet und es wird auf eine
zusammenhangende Darstellung der einzelnen Fallstudien verzichtet. Zudem werden die
inhaltlichen Aussagen zu den Fallstudien nur den jeweiligen Typen und nicht den individu-
ellen Fallstudien zugeordnet. Zeigen sich wichtige Wechselwirkungen zwischen den
Merkmalen, so wird auf diese in der Auswertung hingewiesen.

Zwar gehen durch die anonymisierte Form der Auswertung auch Detailinformationen
verloren, dem steht aber gegenuber, dass die interviewten Akteure in den Gesprachen
freier Uber ihre Vorgehensweise bei der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes
berichten konnten und so Themen angesprochen wurden, die bei einer nicht-
anonymisierten Auswertung verborgen geblieben waren.



8. Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung

Im Folgenden wird die praktische Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in der
Bauleitplanung analysiert. Das Kapitel dient damit im Kern der Beantwortung der ersten
Forschungsfrage: ,Wie werden die Rechtsnormen zum planerischen Storfallschutz in der
Bauleitplanung praktisch angewendet?”.

In der Literatur wurde schon frihzeitig von einigen Autoren auf Umsetzungsdefizite im
Bereich des planerischen Storfallschutzes hingewiesen (u.a. Moench u. Hennig 2009:
807). Eine systematische Darstellung oder umfassende Analyse der praktischen Umset-
zung ist jedoch bislang nicht erfolgt. Es sind bislang lediglich zwei Untersuchungen zur
praktischen Umsetzung bekannt: 2008 wurde die praktische Anwendung des planerischen
Storfallschutzes in der Bauleitplanung im Rahmen einer Diplomarbeit (Wessels 2008)
anhand dreier Fallstudien in NRW und Hessen untersucht. 2009 folgte eine bundesweite
Untersuchung im Auftrag des Umweltbundesamtes (Jochum 2009), die anhand von 17
Fallbeispielen allerdings nur die praktische Anwendbarkeit des Leitfadens SFK/TAA-GS-1
(siehe Kapitel 5.2.1) Gberprift hat.

Vor diesem Hintergrund stlitzen sich die folgenden Ausfihrungen vor allem auf die eigene
empirische Untersuchung. Zentrale Ergebnisse ergeben sich aus der Analyse der Fallstu-
dien. Aber auch Uber die Gesprache mit den Vertretern der Bezirksregierung und tber die
Seminarbeobachtungen konnten wertvolle Erkenntnisse zur kommunalen Praxis gewon-
nen werden, die die Ergebnisse aus den Fallstudien erganzen und einordnen?®’. Dabei ist
jedoch zu berUcksichtigen, dass die Ergebnisse aufgrund des qualitativen Forschungsan-
satzes keinesfalls einen reprasentativen Charakter haben.

8.1. Rahmenbedingungen des planerischen Storfallschutzes in NRW

Vor der Analyse der kommunalen Fallstudien werden zunachst zentrale Rahmenbedin-
gungen fir den planerischen Storfallschutz in NRW aufgezeigt, da diese einen wichtigen
Kontext fur die jeweiligen Fallstudien darstellen. Neben der Anzahl und Lage der Betriebs-
bereiche in NRW (Kapitel 8.1.1) sind dies vor allem die organisatorischen Zustandigkeiten
zur Uberwachung und Genehmigung der Betriebsbereiche (Kapitel 8.1.2) und die Vorga-
ben der Landes- und Regionalplanung (Kapitel 8.1.3).

37 Aus Griinden der Anonymisierung erfolgt bei den Aussagen zu den Fallstudien in der veréffentliichten Fassung der
Arbeit keine Zuordnung zu den einzelnen Interviewprotokollen. Die Aussagen der Experten und der Mitarbeiter der
Bezirksregierungen werden jedoch nicht anonymisiert und die genauen Fundstellen in den jeweiligen Interviewproto-
kollen angegeben.



8.1.1. Anzahl und Lage der Betriebsbereiche in NRW

In NRW befindet sich etwa ein Viertel aller Betriebsbereiche in Deutschland (ca. 600 von
2.400 Bereichen). Diese setzen sich jeweils zur Hélfte aus Betriebsbereichen mit Grund-
pflichten und solchen mit erweiterten Pflichten zusammen (zum Unterschied siehe Kapitel
5.1.2). Seit 2011 konnte ein deutlicher Anstieg der Betriebsbereiche beobachtet werden
(siehe Abb. 34), der unter anderem ,auf neue Betriebsbereiche mit Anlagen zur Verwer-
tung und Beseitigung von Abféllen einschl. der Biogasanlagen“ (Website MKULNV NRW:
16) zurlickzuflhren ist.

650

599 605
600 /_d;
550

500

450

450 *

400

350

300 T T T T T T T T T 1
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

=4==Anzahl der Betriebsbereiche

Abb. 34: Entwicklung der Anzahl der Betriebsbereiche in NRW von 2005 his 2013 (Eigene Darstellung auf
Basis Website LANUV b)

Innerhalb von NRW zeigen sich grofle Unterschiede in der Verteilung der Betriebsbereiche
(siehe Abb. 35). Eine Konzentration von Betriebsbereichen findet sich in altindustriellen
Regionen wie dem Ruhrgebiet und entlang des Rheins, doch verteilen sich die Standorte
grundsatzlich iber ganz NRW und sie befinden sich auch in eher landlichen Regionen wie
am Niederrhein.

Aufgrund der raumlichen Schwerpunkte in der Verteilung der Anlagen sind die Bezirksre-
gierungen in unterschiedlichem Male betroffen. Die grote Anzahl von Anlagen befindet
sich mit insgesamt 179 Anlagen im Regierungsbezirk Dusseldorf, die geringste Anzahl mit
67 Anlagen im Regierungsbezirk Detmold. (vgl. Website LANUV a)

Fur die Betroffenheit in den Gemeinden ist jedoch nicht nur die Anzahl der Betriebsberei-
che entscheidend, sondern auch deren Lage im Siedlungsgefige und die Grolke der
Achtungsabstande bzw. der angemessenen Abstande (siehe hierzu Kapitel 8.2).
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Legende
() Betriebsbereiche mit Grundpflichten

. Betriebsbereiche mit erweiterten Pflichten

Abb. 35: Lage der Betriebsbereiche in fiinf Bezirksregierungen in NRW, Stand 02/2014 (Darstellung Lars
Sievers basierend Website LANUV a)
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Abb. 36: Verteilung der Betriebsbereiche nach Bezirksregierungen, Stand 02/2014 (Eigene Darstellung auf
Basis von ebd.)



8.1.2. Uberwachung und Genehmigung der Betriebsbereiche

Zustandig fiir die Genehmigung und die Uberwachung der Betriebsbereiche sind in NRW
seit 2008 die Bezirksregierungen als Obere Immissionsschutzbehdrde (Dezernat 53). Bis
dahin lag die Zustandigkeit bei den Landesumweltdmtern. Durch das Gesetz zur Kommu-
nalisierung von Aufgaben des Umweltrechts, welches am 7.12.2007 beschlossen wurde,
wurden zwar die Zustandigkeiten fir das Umweltrecht weitgehend kommunalisiert und die
Kreise bzw. kreisfreien Stadte grundsétzlich als Untere Immissionsschutzbehdrden
festgelegt, sofern in der Zustandigkeitsverordnung Umweltschutz (ZustVU) nichts anderes
bestimmt ist. Fir alle Anlagen innerhalb eines Betriebsbereiches nach §1 der
12. BImSchV sieht Anhang 1 ZustVU jedoch eine Zustandigkeit der Oberen Immissions-
schutzbehdrden vor.

Unterstitzt werden die Oberen Immissionsschutzbehdrden vom Landesamt fir Natur,
Umwelt und Verbraucherschutz NRW (LANUV). Der Arbeitsbereich ,Anlagensicherheit*
fihrt unter anderem die Datenbank ,Kartographische Abbildung der Betriebsbereiche und
Anlagen nach Storfallverordnung” (KABAS).

In der Datenbank sind die Standorte der Betriebsbereiche sowie die Achtungsabstande flr
die Betriebsbereiche enthalten. Sofern eine Ermittlung der angemessenen Abstande
erfolgt ist, werden die Achtungsabstande in der Datenbank entsprechend konkretisiert. Bis
zum 25.07.2014 konnten die Informationen der Datenbank von den Gemeinden aus-
schlieRlich tber die Bezirksregierung oder eine Anfrage beim LANUV abgerufen werden.
(vgl. Interview LANUV: 23)
Mit Schreiben vom 25.07.2014 an die Gemeinden in NRW hat das Ministerium fir Klima-
schutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz des Landes NRW mitge-
teilt, dass fur die Gemeinden zukUnftig auch direkte Zugange eingerichtet werden konnen,
uber die sie die erforderlichen Informationen flir ihr Gemeindegebiet selbst abrufen kon-
nen.
Zukunftig sollen fur die Gemeinden und Kreise folgende Informationen in der Datenbank
KABAS hinterlegt werden:

= Standorte der Betriebsbereiche in den Gemeinden bzw. Kreisen sowie Standorte

im Umkreis von 2 km,

= Achtungsabstande und, soweit vorhanden, die angemessenen Abstande,

= abstandauslosende Stoffe,

= weitere nach dem BImSchG genehmigungspflichtige Anlagen in der Gemeinde

bzw. dem Kreis,
» Kontaktdaten und Ansprechpartner beim Betreiber der Anlagen,
= Ansprechpartner bei der Bezirksregierung.

Zustéandigkeit der
Bezirksregierung

Arbeitsbereich Anlagen-
sicherheit des LANUV

Datenbank KABAS



Verfugbare Information
zur Ermittlung der
angemessenen
Abstande

Vorgaben der
Landesplanung

Erganzend dazu verfiigen die Dezernate 53 in den Genehmigungsunterlagen uber Infor-
mationen zu den Betrieben. Diese beinhalten jedoch in der Regel nicht alle fiir die Ermitt-
lung der angemessenen Abstande erforderlichen Daten, da sich die Genehmigungen
jeweils auf einzelne Anlagen und nicht auf den gesamten Betriebsbereich beziehen: ,Viele
Genehmigungen erfassen nicht den ganzen Sachverhalt. Wir haben da einen Konflikt.
Unsere Genehmigungen sind anlagenbezogen. Die Storfallverordnung ist jedoch bezogen
auf den Betriebsbereich. Deswegen wird die einzelne Genehmigung zwar nitzlich, aber
eben nicht zielflihrend. Weil man dartiber nicht den ganzen Betriebsbereich betrachten
kann. (BR Arnsberg: 132)

Zur Erstellung der Gutachten sind somit in der Regel erganzende Informationen der
Betreiber erforderlich (Interview Farsbotter: 51-53; BR Arnsberg: 132).

8.1.3. Vorgaben der Landes- und Regionalplanung

Die Landes- und Regionalplanung in NRW verfligt grundsatzlich mit einer Kombination aus
positivplanerischen und negativplanerischen Instrumenten Uber vergleichsweise intensive
Steuerungsmaglichkeiten hinsichtlich der Siedlungsentwicklung (vgl. Zaspel 2012: 137ff.).
Uber die Darstellung von allgemeinen Siedlungsbereichen (ASB) und Bereichen fiir
gewerbliche und industrielle Nutzung (GIB) kann in den Regionalplanen auch Einfluss auf
die rdumliche Zuordnung von Storfallbetrieben und schutzwiirdigen Nutzungen genommen
werden. Im Folgenden wird aufgezeigt, welche Festlegungen zum planerischen Storfall-
schutz in den derzeit gliltigen Planen fir die Fallstudien enthalten sind.

Im derzeit gultigen Landesentwicklungsplan (LEP) des Landes NRW aus dem Jahr 1995
finden sich keine Ziele und Grundsatze zur Umsetzung des planerischen Storfallschutzes,
da der Plan vor dem Erlass der Seveso-II-Richtlinie (1996) aufgestellt wurde (vgl. Landes-
planungsbehdrde 1995). Im aktuellen Entwurf des neuen LEP des Landes NRW wird der
Storfallschutz zwar ebenfalls nicht explizit benannt, es findet sich aber folgender Grundsatz
zum Umgebungsschutz fir Gewerbe- und Industriebetriebe: ,6.3-2 Grundsatz Umge-
bungsschutz: Regional- und Bauleitplanung sollen dafiir Sorge tragen, dass durch das
Heranriicken anderer Nutzungen die Entwicklungsmdglichkeiten fur emittierende Gewerbe-
und Industriebetriebe innerhalb bestehender Bereiche fiir gewerbliche und industrielle
Nutzungen nicht beeintréchtigt werden.” (Landesplanungsbehorde 2013)

In den Erlduterungen zu diesem Grundsatz wird Bezug genommen auf den § 50 BImSchG.
Dariber hinaus finden sich im Entwurf des neuen LEP zahlreiche Ziele und Grundsatze,
die sich indirekt auf die Berucksichtigung des planerischen Storfallschutzes auswirken. Zu
nennen sind hier vor allem Zielsetzungen, die auf eine kompakte Siedlungsentwicklung
und einen Vorrang der Innenentwicklung abzielen und die somit zu Zielkonflikten bei der
Umsetzung des planerischen Storfallschutzes flinren konnen. (vgl. ebd.)



Im Rahmen der empirischen Erhebungen wurden die aktuell glltigen Regionalplane fur die
Fallstudien ausgewertet. Dabei handelte es sich um vier Regionalplane der Bezirksregie-
rungen Arnsberg, Detmold, Dusseldorf und Minster aus den Jahren 1999-2011.

In den Regionalplénen finden sich (ber die Darstellung von GIB und ASB sowie Uber
textliche Ziele zur Entwicklung von Industrie- und Gewerbeflachen Festlegungen, die sich
auf die Ansiedlung schutzwirdiger Nutzungen und Storfallbetriebe auswirken kénnen.
Keiner der vier Regionalplane behandelte jedoch das Thema des planerischen Storfall-
schutzes explizit in den Zielen und Grundsatzen oder in der Begriindung.

Eine intensive Auseinandersetzung mit dem Belang des planerischen Storfallschutzes
erfolgt jedoch aktuell im Rahmen der Neuaufstellung des Regionalplans Disseldorf,
dessen Entwurf sich vom 31.10.2014 bis zum 31.03.2015 in der Offenlage befindet.
Ausgehend von der Erkenntnis, dass es ,an verfiigharen Gewerbe- und Industrieflachen
fir Betriebe fehlt, die negative Umweltauswirkungen oder einen besonderen Platzbedarf
haben (‘Emittenten’, z.B. Industrie- und Storfallbetriebe, flachenintensive Gewerbebetrie-
be)“ (Bezirksregierung Disseldorf 2014: 43f.), wurden detaillierte Regelungen zur Zuord-
nung gewerblicher Flachen und schutzwdrdiger Nutzungen getroffen, die darauf abzielen,
Entwicklungsmaglichkeiten fur emittierende Betriebe in den GIB zu sichern (siehe hierzu
im Detail Abb. 37)

Bei der Ausweisung neuer ASB-Flachen wurde aulerdem Uberprift, ob die Flache in
einem Achtungsabstand von bestehenden Storfallbetrieben liegt. Lag ein ASB innerhalb
eines Achtungsabstands, erfolgte allerdings keine detaillierte Ermittlung der angemesse-
nen Abstande auf der Ebene der Regionalplanung, sondern die betroffenen Flachen
wurden mit folgendem Hinweis versehen: ,Ergénzend zu den Erkenntnissen aus dem
Umweltbericht und der Umweltpriifung hat sich im Rahmen der Hausabstimmung ergeben,
dass Teile des Plangebietes innerhalb des Achtungsabstandes eines Betriebsbereiches
nach der Stérfall-Verordnung (12. BimschV) liegen. Im weiteren Bauleitplanverfahren bzw.
in einer Umweltpriifung auf nachfolgenden Planungsebenen ist der angemessene Abstand
gutachterlich zu ermitteln.” (Bezirksregierung DUsseldorf 2014)

Es findet hier also eine Abschichtung des Belanges auf die Ebene der Bauleitplanung statt.
Im Unterschied zu den friheren Regionalplanen findet jedoch eine Bestandsaufnahme der
Achtungsabstande statt, und es wird hier explizit auf den Belang des planerischen Storfall-
schutzes hingewiesen. Mit diesem Vorgehen wird sichergestellt, dass eine potenzielle
Betroffenheit von Entwicklungsflachen auf der Ebene der Bauleitplanung bekannt ist.

Wie sich diese im Entwurf vorliegenden Festlegungen auf die kommunale Praxis auswir-
ken, kann derzeit jedoch noch nicht beurteilt wurden, da der Plan noch nicht wirksam ist.

Vorgaben der Regional-
planung in den Fall-
studien

Zukinftige Steuerung
des planerischen
Storfallschutzes im
Rahmen der Regional-
planung



In den Bereichen fiir gewerbliche und industrielle Nutzungen (GIB) kénnen
emittierende Gewerbe- und Industriebetriebe angesiedelt, in ihrem Bestand
gesichert und erweitert werden. Soweit fiir diese Bereiche Bauleitpléane aufgestellt
werden, sind sie als

gewerbliche Bauflachen im Sinne von § 1 BauNVO,
Industriegebiete im Sinne von § 9 BauNVO oder

e Gewerbegebiete im Sinne von § 8 BauNVO, soweit sie der Unterbringung von
nicht erheblich beldstigenden Gewerbebetrieben dienen, darzustellen bzw. fest-
zusetzen.

e Sonderbauflaichen und Sondergebiete sind zuldssig, soweit deren Zweck-
bestimmung mit den in Satz 2 genannten Bauflichen bzw. Baugebieten ver-
gleichbar ist.

Ausnahmsweise kdnnen auch Gewerbegebiete im Sinne von § 8 BauNVO, die nur
vorwiegend der Unterbringung von nicht erheblich beldstigenden Gewerbe-
betrieben dienen, festgesetzt werden, wenn sie der Gliederung der Baugebiete
zueinander dienen. Im GIB anséssige emittierende Gewerbe- und Industriebetriebe
diirfen dabei nicht beeintrachtigt werden. Bestehende Nutzungen und planungs-
rechtlich bereits gesicherte Bauflachen und Baugebiete haben Bestandsschutz. Die
Regelungen zum Bestandsschutz fiir Einzelhandelsvorhaben im Sinne von § 11 Abs.
3 BauNVO erfolgen in Kap. 3.4.

Bauflachen und Baugebiete fiir die Unterbringung von wohnvertraglichen
Gewerbebetrieben sind in den ASB und ASB mit der Zweckbindung Gewerbe (ASB-
GE) unterzubringen. Ausnahmsweise konnen sie auch in den GIB unter den in Ziel 1
genannten Voraussetzungen und in den zeichnerisch nicht als Siedlungsraum
dargestellten Ortsteilen im Sinne von Kap. 3.1.1. Ziel 1 zur Erweiterung bereits
ansassiger Betriebe geplant werden.

In den ASB mit der Zweckbindung Gewerbe (ASB-GE) sind Wohnbauflachen,
Wohngebiete, gemischte Bauflachen, Dorf-, Misch- und Kerngebiete im Sinne der
BauNVO sowie andere, mit einer gewerblichen Nutzung konkurrierende Nutzungen,
ausgeschlossen. Sonderbauflachen und Sondergebiete sind zuldssig, soweit deren
Zweckbestimmung mit einer gewerblichen Nutzung im Sinne von § 8 BauNVO
vergleichbar ist. Bestehende Nutzungen und bereits bestehende in Satz 1 und 2
genannte Bauflachen und Baugebiete haben Bestandsschutz. Die Regelungen fiir
Einzelhandelsvorhaben im Sinne von § 11 Abs. 3 BauNVO erfolgen in Kap. 3.4.

Abb. 37: Ziele fir die Entwicklung der Bereiche fir Gewerbe und Industrie im Entwurf des Regionalplans
Disseldorf (Stand 2014)

Von den anderen zustandigen Regionalplanungsbehdrden (Arnsberg, Detmold, Minster,
RVR) liegen der derzeit noch keine offentlichen Planungsdokumente vor, aus denen
ersichtlich wird, wie der planerische Storfallschutz zukiinftig berlcksichtigt werden soll. Die
Regionalplanungsbehdrden beabsichtigen jedoch, den planerischen Storfallschutz zukunf-
tig im Planverfahren zu behandeln. Erste Uberlegungen reichen dabei von einer Beriick-
sichtigung bei der Ausweisung von GIB-Flachen (vgl. Anfrage BR Munster) bis hin zu einer
vollstandigen Bestandsaufnahme der Stérfallbetriebe mit Hilfe der KABAS Datenbank und



einer Uberpriifung der Neudarstellungen von GIB- und ASB-Flachen (vgl. Anfrage BR
Arnsberg).

8.2.  Raumliche Situation in den Fallstudien

Aufgrund der anonymisierten Auswertung der Fallstudien (siehe hierzu Kapitel 7.3) kann
die raumliche Ausgangssituation nicht im Detail fur die einzelnen Fallstudien beschrieben
werden. Allerdings lasst sich die Lage der Betriebsbereiche und Problemsituationen in den
Fallstudien typisierend beschreiben. Zentrale Kriterien sind dabei Anzahl und Lage der
Betriebsbereiche, die GroRe der Achtungsabstande und die Frage, wie viele schutzwiirdige
Nutzungen bzw. potenzielle Entwicklungsflachen flr Wohngebiete innerhalb der Abstande
liegen.

Dabei ist allerdings zu bericksichtigen, dass auch in Gebieten, die berwiegend gewerb-
lich gepragt sind, einzelne schutzwirdige Nutzungen vorhanden sein konnen bzw. ange-
siedelt werden sollen. Typische, in vielen Fallstudien genannte Beispiele sind z.B. Einzel-
handelsbetriebe. Von Bedeutung sein kdnnen aber beispielsweise auch Bildungs- und
Freizeiteinrichtungen oder auch religidse Einrichtungen wie Moscheen, die von vielen
Stadten in der Vergangenheit in Gewerbegebieten angesiedelt wurden.

Die Ubersicht zeigt deutlich, dass sich der Grad der Betroffenheit zwischen den Fallstudien
deutlich unterscheidet. In den Expertengesprachen und den Diskussionen auf Seminaren
wurde aulerdem von einigen wenigen Gemeinden in NRW berichtet, deren Siedlungsbe-
reiche fast vollstandig von Achtungsabstanden erfasst werden. Diametral dazu gibt es aber
auch Gemeinden, die kaum eine Betroffenheit aufweisen, z.B. wenn die Storfallbetriebe
ausschlief3lich im AuBenbereich liegen oder gar keine vorhanden sind.
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Kapitel 8

Situation 1: GroRgemengelage

Die beiden Fallstudien des Typs A und eine
Fallstudie des Typs B weisen eine Vielzahl
von Gemengelagen im Stadtgebiet auf.
GroRe Teile des Stadtgebiets sind von
Achtungsabstanden Uberdeckt. Darin liegen
Teile des Zentrums sowie zahlreiche schutz-
wirdige Nutzungen und wichtige Entwick-
lungsflachen fur schutzwirdige Nutzungen.

Situation 2: Kleingemengelage

Eine der beiden Fallstudien des Typs B
verfugt Uber zahlreiche Betriebsbereiche, die
Achtungsabstande sind jedoch nicht vollstan-
dig bekannt. Nimmt man maximale Absténde
von 1.500 m an, uberdecken die Abstande
aufgrund der Lage der Betriebe nur kleine
Teile des Stadtzentrums und wenige Flachen
mit schutzwlrdigen Nutzungen. Entwick-
lungsflachen flir schutzwirdige Nutzungen
liegen auBerhalb der Achtungsabstande.

Situation 3: Einzelstandorte

In den Gemeinden des Typs C finden sich
per Definition nur wenige Betriebsbereiche.
Diese liegen in den beiden Fallstudien
uberwiegend im AuRenbereich und in Ge-
werbegebieten. Bereiche, in denen Uberwie-
gend schutzwirdige Nutzungen vorhanden
sind, liegen nur zu einem geringen Anteil in
den Achtungsabstanden. Entwicklungsfla-
chen fir neue Wohngebiete liegen auBerhalb
der Achtungsabstande.

Uberwiegend Uberwiegend ge-
Wohnnutzung werbliche Nutzung

Abb. 38: Typisierende Darstellung der rdumlichen Situation in den Fallstudien (Eigene Darstellung)



8.3. Organisatorische Zusténdigkeiten und zentrale Akteure fir die Umsetzung

Die Analyse der Fallstudien hat gezeigt, dass die Zustandigkeiten in den Gemeinden
unterschiedlich organisiert sind. Zwar ergibt sich grundsatzlich aus den Zustandigkeiten flir
die Bearbeitung von Bauleitplanverfahren und die Baugenehmigungsverfahren die Ver-
pflichtung, in diesem Rahmen auch den planerischen Storfallschutz zu beriicksichtigen, in
einigen Fallstudien gibt es jedoch dariiber hinaus zentrale Ansprechpartners® fiir den
planerischen Storfallschutz.

Besonders eindeutig festzustellen war dies in den beiden Fallstudien des Typs A. Dort
wurde jeweils die Erstellung eines gesamtstadtischen Gutachtens von einem Sachbearbei-
ter in der verbindlichen Bauleitplanung koordiniert. Neben der reinen Betreuung der
Gutachtenerstellung haben die beiden zustandigen Sachbearbeiter dartber hinaus aber
auch weitere Aufgaben im Bereich des planerischen Storfallschutzes wahrgenommen und
sich hierfir als zentrale Ansprechpartner etabliert. Sie wurden z.B. in Entscheidungen zu
Baugenehmigungsverfahren eingebunden.

In einer der beiden Fallstudien des Typs A erfolgte auRerdem eine intensive Kooperation
mit der Wirtschaftsforderung, die insbesondere im Rahmen der Gutachtenerstellung
eingebunden wurde, um den Kontakt zu den Storfallbetrieben herzustellen.

Eine Einbindung des Umweltamtes erfolgte in beiden Fallstudien nur im begrenzten
Rahmen uber informelle Abstimmungsprozesse. In beiden Fallen hat sich die Zustandigkeit
der Bauleitplanung dadurch ergeben, dass das Umweltamt und andere Amter die Zustén-
digkeit ablehnten und sich aus der Bauleitplanung die Notwendigkeit der Gutachtenerstel-
lung ergab. Einer der Akteure formulierte es so: ,Im Prinzip sind wir zusténdig, weil wir als
letztes "Wir nicht!" gerufen haben. Und wir natirlich den Bebauungsplan mit nach vorne
bringen mussten."

Auch in einer Fallstudie des Typs B wurde einem Mitarbeiter in der Bauleitplanung die
zentrale Zustandigkeit fiir die Bestandsaufnahme Ubertragen, der auch bereits fir die
Bearbeitung weiterer Umweltbelange in der Bauleitplanung zustandig ist. Da die grund-
satzliche Zustandigkeit erst kurz vor dem Expertengesprach veranlasst wurde und die
Bestandsaufnahme noch nicht erfolgt ist, kann noch nicht festgestellt werden, ob sich im
kinftigen Alltagsgeschéft daraus weitere Aufgaben ergeben.

Im Gegensatz dazu hat das Umweltamt in einer Fallstudie des Typs B die Zustandigkeit fur
die erste Bestandserhebung, und das Umweltamt wird auch bei der Erstellung von Gutach-
ten eingebunden. Die weitere Bearbeitung der Belange des Storfallschutzes erfolgt in der
Fallstudie jedoch im Rahmen der zustindigen Amter bzw. der Abteilungen fiir die Bauleit-

3 Aus Grlinden der Anonymisierung wird im Folgenden immer die ménnliche Form verwendet. Diese umfasst sowohl
mannliche als auch weibliche Personen.
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planung und die Bauordnung. Sofern Gutachten oder eine aktuelle KABAS-Anfrage
erforderlich sind, erfolgt dies in den zustandigen Amtern. Im Rahmen der verbindlichen
Bauleitplanung hat sich auf informeller Ebene eine Person als zentraler Ansprechpartner
etabliert, die auch von anderen Amtern bei Fragen zum planerischen Storfallschutz zu
Rate gezogen wird.

Ahnlich sind die Zustandigkeiten in den Fallstudien des Typs C organisiert. Hier erfolgte
jeweils eine zentrale Bestandserfassung, deren Ergebnisse in der Bauleitplanung und
Bauordnung genutzt werden. Liegt eine Betroffenheit vor, wird die weitere Bestandserhe-
bung, z.B. die Erstellung von Gutachten, im Rahmen der jeweiligen Verfahren organisiert.

In einigen Fallstudien wurde davon berichtet, dass beziuglich des planerischen Storfall-
schutzes Kontakt mit der Feuerwehr besteht. In welcher Form bzw. zu welchem Zweck
eine Einbindung der Feuerwehr stattfindet, ist jedoch unterschiedlich. Berichtet wurde
uber:

= Information der Feuerwehr iber Ergebnisse der gesamtstadtischen Gutachten,

= Unterstiitzung bei der Bestandsaufnahme,

= Beteiligung im Planverfahren.
In einer Fallstudie des Typs A bestand von Seiten der Bauordnung auferdem die Hoff-
nung, dass die Feuerwehr konkrete Aussagen zum Gefahrdungspotenzial im Baugeneh-
migungsverfahren tatigen kann und so fachlich die Abwagung unterstitzen konnte. In
Abstimmungsgesprachen mit der Feuerwehr hat sich dies allerdings als nicht praktikabel
erwiesen, da die Feuerwehr nicht Uber die hierfir notwendigen Informationen verfigt.

8.4. Bestandsaufnahme

Wie in Kapitel 5.3.1 bereits ausgefiihrt, stellt die Bestandsaufnahme eine zentrale Grund-
lage flr die BerUcksichtigung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung dar.
Dies hat sich auch in der empirischen Untersuchung bestatigt. Gleichzeitig hat sich
gezeigt, dass sich die Vorgehensweisen bei der Bestandsaufnahme stark unterscheiden
und das Thema fur viele Gemeinden lange Zeit mit Unsicherheiten behaftet war oder
immer noch ist. Insgesamt Iasst sich allerdings feststellen, dass in der Planungspraxis
zunehmend praktikable Herangehensweisen fir die Bestandsaufnahme entwickelt wurden.
Im Rahmen der Seminarteilnahmen konnte beobachtet werden, dass sich 2012 fir viele
Kommunen noch sehr grundsatzliche Fragen zur Bestandsaufnahme stellten: Wer verfiigt
uber welche Informationen, wie bekomme ich die erforderlichen Informationen? In den
folgenden Seminaren nahmen Fragen dieser Art jedoch ab. Stattdessen wurde in den
Seminaren im Jahr 2014 Uber Detailfragen der Bestandserhebung diskutiert. (vgl. Semi-
nar 4)



Diese Beobachtung deckt sich auch mit den Aussagen der Experten wie auch der Mitarbei-
ter in den Bezirksregierungen. Generell wurde daruber berichtet, dass der Informations-
grad der Gemeinden Uber die Betriebsbereiche in den letzten Jahren stark zugenommen
hat und Informationen bei den Dezernaten 53 vermehrt nachgefragt werden (vgl. BR
Arnsberg: 16).

Die Ergebnisse der empirischen Untersuchungen zeigen aber auch, dass man immer noch
nicht mit Sicherheit sagen kann, dass alle Gemeinden iber die vorliegenden Informationen
zu den im Gemeindegebiet liegenden Betriebsbereichen verfligen und diese in allen
zustandigen Organisationseinheiten der Verwaltung vorhanden sind. Befiirchtungen in
diese Richtung wurden auch von einigen Bezirksregierungen gedufert (vgl. BR Arns-
berg 10; BR Munster: 18, BR Detmold: 66, 68). Die Aussagen in vielen Gesprachen waren
hierzu allerdings auch widersprichlich. Teilweise wurde angenommen, die Standorte
waren bekannt, und einige Minuten spater wurde geaufert, man ware sich da nicht so
sicher (vgl. BR Detmold: 46, 68; BR Arnsberg: 10, 80).

Eine zentrale Rolle bei der Bestandsaufnahme spielen die Dezernate 53 der Bezirksregie-
rungen und das LANUV, da diese, wie in Kapitel 8.1.2 erlautert, Uber die vorliegenden
Informationen zu den Betriebsbereichen verfligen. (vgl. BR Arnsberg: 31)

Die Sicherheitsberichte der Unternehmen sind hingegen nur sehr eingeschrankt als
Informationsquelle geeignet, da sie in der Regel nicht die erforderlichen Informationen zu
den angemessenen Abstanden enthalten.

Die Informationen der Bezirksregierung bzw. der Datenbank KABAS zum Bestand der
Storfallbetriebe sind fiir die Kommunen von zentraler Bedeutung, da Storfallbetriebe nicht
anhand von Emissionen, die von ihnen ausgehen, erkannt werden kdénnen. Auf diese
Problematik wiesen mehrere Gesprachspartner hin. Ein Sachbearbeiter im Bauordnungs-
amt formulierte dies so: ,0b die Betriebe stinken oder laut sind hat mit der Frage, ob sie ein
Storfallbetrieb sind, ja gar nichts zu tun.”

Allerdings werden die Gemeinden in den Genehmigungsverfahren eines Storfallbetriebes
beteiligt, so dass sie zumindest von neuen Genehmigungen automatisch Kenntnis erhal-
ten. Dabei ist jedoch zu beriicksichtigen, dass Betriebe durch Anderungen in der Storfall-
verordnung (z.B. Anderung der Stofflisten oder Mengenschwellen) auch ,nachtraglich* zu
Storfallbetrieben werden kdnnen, ohne dass eine Anderung am Betrieb vorgenommen wird
(siehe auch Kapitel 5).

Bei den Informationsmdglichkeiten fiir die Gemeinden ist auch zu ber(cksichtigen, dass
der Zugang zur Datenbank KABAS fiir die Gemeinden erst mit Schreiben vom 25.07.2014
freigeschaltet wurde, er also zum Zeitpunkt der empirischen Erhebung noch nicht gegeben
war. Die Interviews wurden zwar erst ab Mitte August gefiihrt, das Schreiben zur Freischal-
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tung hatte allerdings die meisten Gesprachspartner Gber den Dienstweg gerade erst
erreicht oder lag ihnen noch nicht vor, sodass die Datenbank noch von keinem Inter-
viewpartner genutzt wurde. Der neu geschaffene Zugang wurde von den Interviewpartnern
aber einhellig begrifdt und in diesem Zusammenhang festgestellt, dass sich damit viele
bisherige Verfahren der Bestandsaufnahme zum Teil erledigen.

Wie die Bestandserhebung im Detail in den Fallstudien erfolgt ist, wird im Folgenden naher
dargestellt. Dabei konnen grundsatzlich zwei Schritte der Bestandserhebung unterschie-
den werden: die Ermittlung der Betriebsbereiche mit den Achtungsabstanden und, sofern
erforderlich, die anschlieRende Ermittiung der angemessenen Abstande.

8.4.1. Ermittlung der Betriebsbereiche und der Achtungsabstéande

In allen sechs Fallstudien wurde eine Ermittlung der Betriebsbereiche vorgenommen. Die
Zeitpunkte, Anlasse und Vorgehensweisen unterschieden sich jedoch teilweise stark
zwischen den Fallstudien.

In flinf der sechs Fallstudien wurden die Betriebsbereiche und ihre Achtungsabstande mit
Hilfe der Bezirksregierung und einer Abfrage der KABAS Datenbank ermittelt. In den
beiden Fallstudien des Typs A erfolgte die Ermittlung Ende 2011 bzw. Anfang 2012. In
einer der Fallstudien wurde dies unmittelbar durch das Urteil des EuGH zum Micksch-Fall
ausgelost, in der anderen Fallstudie des Typs A durch eine Stellungnahme der Bezirksre-
gierung in einem laufenden Bauantragsverfahren. In den beiden Fallstudien des Typs C
konnte der Anlass bzw. Zeitpunkt der Ermittlung nicht mehr genau festgestellt werden,
wobei in einer der Fallstudien der Gesprachspartner aber vermutete, dass dieser erst
wenige Jahre zurlckliegt. In einer Fallstudie des Typs B erfolgte die Ermittlung der Be-
triebsbereiche anlasslich der Vorarbeiten flr die Neuaufstellung des Flachennutzungsplans
bereits einige Jahre vor dem EuGH-Urteil3°.

In funf Fallstudien wurden die Ergebnisse dieser ersten Bestandsermittlung jeweils in
Ubersichtskarten fiir das Stadtgebiet zusammengestellt, sodass anhand der Karte auf
einen Blick ermittelt werden kann, wo die Storfallbetriebe liegen und welche Teile des
Gemeindegebiets von Achtungsabstanden tberdeckt sind.

Die Ergebnisse werden jedoch nicht in allen Fallen allen betroffenen Fachabteilungen zur
Verfiigung gestellt. In einem Fall wurde im Rahmen des Expertengesprachs dariiber
diskutiert, in welchen Umfang die Ergebnisse in das stadtische GIS-System eingepflegt
werden sollen, da sie aufgrund der pauschalen Festlegung ohne Detailkenntnisse tber den
Betriebsbereich mit groler Unsicherheit behaftet sind. Im Rahmen der Flachennutzungs-

39 Auf die Angaben genauer Jahreszahlen wird im Folgenden aus Griinden der Anonymisierung verzichtet.



planung und in der Bauordnung lagen die Ergebnisse der Bestandsaufnahme zur internen
Nutzung vor.

Eine aktive Information der Offentlichkeit und der Politik iiber die Achtungsabstinde
erfolgte in den Fallstudien nicht. Im Fall der FNP-Neuaufstellung wurden allerdings die
Standorte der Betriebsbereiche in die éffentlich zuganglichen Planungsunterlagen aufge-
nommen und Entwicklungsfldchen innerhalb der Achtungsabstande werden mit einem
Hinweis versehen. In mehreren Fallstudien erfolgte jedoch eine Information der Offentlich-
keit, nachdem eine fallbezogene Ermittlung der angemessenen Abstande im Rahmen
eines Bauleitplanverfahrens vorgenommen wurde. Auch in den Kommunen, die gesamt-
stadtische Gutachten erstellten, wurden hierzu erste Uberlegungen angestellt (siehe
Kapitel 8.4.2).

In einer Fallstudie des Typs B wurde abweichend dazu berichtet, dass anlasslich des
EuGH-Urteils zum Mucksch-Fall vom Leiter des Bauordnungsamts eine Anfrage zu
maglichen Storfallbetrieben im Stadtgebiet an die Bezirksregierung gestellt wurde, dass
diese jedoch nicht erfolgreich war. Dies steht im Widerspruch zu den Aussagen der
zustandigen Bezirksregierung und den positiven Erfahrungen anderer Kommunen. Bedingt
erklart werden kann die erfolglose Anfrage vielleicht dadurch, dass das Anschreiben der
Gemeinde an das Dezernat 35 und nicht an das zustandige Dezernat 53 gerichtet worden
war.

Auch eine Anfrage der Gemeinde bei der Unteren Immissionsschutzbehdrde war erfolglos.
Letztendlich konnte die Gemeinde die Standorte Uber die 6rtliche Feuerwehr bzw. den
Katastrophenschutz ermitteln. Eine vollstandige Aussage zu den Standorten mit ihren
Achtungsabstanden lag der Gemeinde bis zum Herbst 2014 jedoch nicht vor. Anlasslich
des Expertengesprachs wurde vom Leiter des Stadtplanungsamts eine erneute Anfrage an
die Bezirksregierung gestellt.

Die Freischaltung der Datenbank KABAS und die Existenz der Datenbank waren den
Interviewpartnern in der Fallstudie noch nicht bekannt. Ziel des Stadtplanungsamtes ist es
auch hier, eine Gesamtkarte fur das Gemeindegebiet zu erstellen, in der die Achtungsab-
stande dargestellt sind. Die Karte soll zunachst verwaltungsintern genutzt werden.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass in den meisten Gemeinden eine Bestand-
sermittlung erst nach 2011 erfolgte. Vor der Verdffentlichung des ersten Leitfadens
SFK/TAA-GS-1 im Jahr 2005 fand in keiner der Fallstudien eine Bestandserhebung statt.
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Genutzt werden die Achtungsabstande in den Kommunen im Rahmen der Baugenehmi-
gungsverfahren und der Bauleitplanung, um eine mogliche Betroffenheit von Vorhaben zu
prifen. Sofern schutzwiirdige Nutzungen in den Achtungsabstanden zugelassen werden
sollen, erfordert dies in der Regel eine weitergehende Bestandsermittiung. Einige Kommu-
nen versuchen dabei, die Erstellung von Gutachten zu vermeiden und hilfsweise mit
Informationen aus den Betriebsgenehmigungen oder tber Auskinfte von den Bezirksregie-
rungen zu konkreten Aussagen zu kommen.

In den Fallstudien wurde berichtet, dass mit Hilfe der Bezirksregierung z.B. die Lage der
storfallrelevanten Bereiche auf einem Betriebsgelande konkretisiert werden konnte. Liegen
die Bereiche z.B. nur in einem Teilbereich des Gelandes, konnen sich allein darliber die
Achtungsabstande reduzieren.

Als Problem wurde in diesem Zusammenhang angesprochen, dass in den Genehmi-
gungsunterlagen nicht die erforderlichen Informationen vorhanden bzw. die vorliegenden
Informationen teilweise fehlerhaft sind. Dies betrifft auch die KABAS Datenbank. Geschil-
dert wurde z.B. ein Fall, in dem das Verwaltungsgebaude eines Unternehmens als Be-
triebsbereich gefiihrt wurde, die relevante Lagerstatte fir gefahrliche Stoffe in einiger
Entfernung vom Standort aber in der KABAS Datenbank nicht verzeichnet war.

8.4.2. Ermittlung der angemessenen Absténde

Die Ermittlung der angemessenen Abstande erfolgt grundsatzlich im Rahmen von Fach-
gutachten. Dabei haben sich bei der Untersuchung der Fallstudien und in den Expertenge-
sprachen (vgl. u.a. Interview Farsbotter; BR Dusseldorf: 122) zwei unterschiedliche
Herangehensweisen herauskristallisiert, wie die angemessenen Abstande ermittelt wer-
den:

= Ermittlung der angemessen Abstande aufgrund konkreter Vorhaben im Rahmen

der Bauleitplanung oder im Genehmigungsverfahren,
= Ermittlung der Abstéande im Rahmen von Gutachten fir das gesamte Stadtgebiet.

Bei den meisten Gutachten handelt es sich zwar um Einzelfallgutachten (vgl. Interview
LANUV: 43), in den letzten Jahren werden aber zunehmend auch gesamtstadtische
Gutachten erstellt. Fir die Erstellung der Gutachten ist der Leitfaden KAS-18 als Arbeitshil-
fe in der Praxis ebenso anerkannt wie in der Literatur und Rechtsprechung (Interview
LANUV: 139, Interview Farsbotter: 67, 69; Jochum 2009: 29) und wird von den Gutachtern
bei der Erstellung der Gutachten befolgt: ,Wir arbeiten ganz streng nach Leitfaden. [...] Der
Leitfaden ist zwar keine Norm und schreibt auch, dass es anders mdglich wére. Aber wenn man
die Anspriiche des BVerwGs oder des EuGH einer vollen Uberpriifbarkeit der Berechnungen zu
Grunde legt, haben wir im Moment nichts anderes. [...] Also wir empfehlen auch in Fachkreisen,



auch flr unsere Kollegen, immer wieder, dass sie sich ganz streng an dem Leitfaden orientieren
sollen. (vgl. Interview Farsbotter: 67-71)

Dass der Leitfaden die zentrale Basis flr die Ermittlung der angemessenen Abstande
darstellt, zeigt sich auch an der Tatsache, dass vor dem Erscheinen des ersten Leitfadens
im Jahr 2005 kaum Ermittlungen der angemessenen Abstande vorgenommen wurden.
(vgl. Interview Farsbotter: 87; Jochum 2009: 3). Bei der praktischen Anwendung des
Leitfadens KAS-18 treten im Detail jedoch immer wieder offene Fragen und Unklarheiten
auf, die im Folgenden noch naher beleuchtet werden.

Die meisten Gutachten zur Ermittlung der angemessenen Abstdnde werden nach Ein-
schatzung eines Fachgutachters aufgrund heranriickender schutzwirdiger Nutzungen im
Umfeld von Storfallbetrieben erstellt (vgl. Interview Farsbotter: 51). Die Vorhabentrager
und die Gemeinden haben dabei das Interesse, dass die angemessenen Abstande
maglichst gering ausfallen und die geplanten Vorhaben auflerhalb dieser Bereiche liegen.
Die Storfallbetriebe hingegen verfolgen mitunter auch das Ziel, dass die angemessenen
Abstande ausreichend grofl dimensioniert werden, um kinftige Einschrankungen fir die
betriebliche Entwicklung zu vermeiden bzw. Erweiterungsmdglichkeiten offen zu halten.
(vgl. Interview Farsbotter: 22)

Im Zusammenhang mit der Gutachtenerstellung wurde immer wieder auf die mangelnde
Verflgbarkeit der Gutachter hingewiesen (vgl. BR KoIn: 136). Sowohl die Erstellung der
Gutachten als auch die Kontrolle der Gutachter erfordert ein hoch spezialisiertes Wissen.
Dies stellt die Gemeinden vor die doppelte Herausforderung, mit dem Mangel an verfligba-
ren Gutachtern umgehen zu muissen und zudem nicht (iber das notwendige Spezialwissen
zu verfugen, um eine Kontrolle der Gutachten vorzunehmen. Ein Mitarbeiter in der Bauleit-
planung formulierte es wie folgt: ,Ich muss offen zugeben, dass ware fir mich alleine ohne
fachliche Unterstiitzung nicht zu leisten gewesen. Ich bin kein Physiker oder Chemiker."

Unterstltzt werden die Gemeinden jedoch in der Regel von den Dezernaten 53 der
Bezirksregierung, die aufgrund ihrer Zusténdigkeit fiir die Uberwachung und Genehmigung
der Betriebsbereiche (ber ein spezialisiertes Wissen Uber die Betriebe verfligen und die
die Eingangsdaten zu den Betrieben prifen kdnnen. AuBerdem wird der Arbeitsbereich
LAnlagensicherheit* des LANUV unterstiitzend tatig, der auch die Ausbreitungsberechnun-
gen der Gutachter tberprifen kann. (vgl. BR Disseldorf; 184; BR Detmold: 51)

Im Folgenden werden die fallbezogenen Abstandsermittlungen und die Erstellung gesamt-
stadtischer Gutachten naher betrachtet und daran anschlieBend die Unsicherheiten und
Schwierigkeiten aufgezeigt, die bei der Berechnung der angemessenen Abstande in der
Praxis derzeit bestehen.
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Die ersten Gutachten zur Ermittlung angemessener Abstande waren fallbezogen (vgl.
Jochum 2009; Wessels 2008). Auch heute noch hat die fallbezogene Ermittlung der
angemessenen Abstande eine grofie Bedeutung (vgl. Interview LANUV: 43). Dies hat sich
auch in der Analyse der Fallstudien bestatigt. In den Fallstudien ohne gesamtstadtisches
Gutachten wurde eine fallbezogene Ermittlung flir sinnvoll erachtet, in drei Fallstudien
wurden bereits fallbezogene Gutachten erstellt.

Erstellt wurden die fallbezogenen Gutachten in den Fallstudien fir Bebauungsplanverfah-
ren oder Bauantrage, die schutzwirdige Nutzungen zulassen und im Achtungsabstand
eines Betriebsbereichs liegen. Beziiglich der Auftragsvergabe besteht der zentrale Unter-
schied zwischen Bauleitplanverfahren und Baugenehmigungsverfahren darin, dass im
Bauantragsverfahren der Antragsteller nachweispflichtig ist. Das heift, der Bauherr muss
ein Gutachten erstellen lassen und mit dem Bauantrag einreichen. Im Rahmen der Bau-
leitplanung ist zunachst die Gemeinde fur die Zusammenstellung des Abwagungsmaterials
zustandig.

Die Erstellung der Gutachten durch den Antragsteller im Baugenehmigungsverfahren fihrt
fir die Gemeinde zu keinen Kosten. Allerdings sahen Mitarbeiter in den Baugenehmi-
gungsbehorden die Schwierigkeit, dass die Bauherren mit der Materie wenig vertraut sind
und die Beauftragung und Erstellung eines solchen Gutachtens ohne Unterstiitzung der
Verwaltung zu Problemen flhren kann, wenn dafiir zum Beispiel spezielle Informationen
von den Unternehmen erforderlich sind: ,Das heif3t, er muss quasi ein Gutachten liefern,
das sich auf einen Betrieb bezieht. Das sind ja Betriebsinformationen, die er gar nicht
kriegt. Der kann letzten Endes gar nicht so ein Gutachten machen.*

Auch im Rahmen der Bauleitplanung kann es zu einer Kostenlibernahme fiir Gutachten
kommen. In mehreren Fallstudien wurde dartber berichtet, dass bei Planverfahren, die fir
ein Vorhaben eines privaten Investors durchgefuhrt werden, die Gutachten von den
privaten Investoren beauftragt und bezahlt werden.

Fur den Prozess der Gutachtenerstellung wurde in mehreren Fallstudien und von den
Experten auf die Bedeutung der frihzeitigen Kontaktaufnahme zu den Storfallbetrieben
hingewiesen. Dabei hat es sich als sinnvoll herausgestellt, wenn zunachst eine Kontakt-
aufnahme Uber die Stadt erfolgt und dem Unternehmen der Zweck des Gutachtens
erlautert wird. Dabei kann die Wirtschaftsforderung eine wichtige Mittlerrolle einnehmen,
da sie haufig tber gute Kontakte zu den Betrieben verfligt (vgl. Interview Farsbotter: 53).
Im Erstgesprach mit dem Unternehmen ist der Hinweis von besonderer Bedeutung, dass
uber die Ermittlung der angemessenen Abstande auch flir das Unternehmen Planungssi-
cherheit geschaffen wird.



In einigen Féallen wurde auch von ,Startgesprachen” berichtet, die gemeinsam mit den
Storfallbetrieben, dem Gutachter, Vertretern der Kommune und ggf. Mitarbeitern der
Bezirksregierung durchgefiihrt wurden, um friihzeitig Aufgabenstellung und Rahmenbedin-
gungen fiir die Erstellung der Gutachten zu kléren. Fiir den Fachgutachter vom TUV Nord
stellt ein solches ,Startgesprach” die Grundvoraussetzung fiir die Erstellung eines Gutach-
tens dar.

Fur den Prozess der Gutachtenerstellung sind die Gutachter auf die Informationsbereit-
schaft der Betriebe angewiesen. Deshalb findet im Zuge der weiteren Gutachtenerstellung
in der Regel eine Bestandsaufnahme der Gutachter in Zusammenarbeit mit den Unter-
nehmen statt. Diese gestaltet sich nach Einschatzung des Fachgutachters (vgl. Interview
Farsbotter: 56), der Bezirksregierungen und der Kommunen fast immer positiv.

Der Fachgutachter wies darauf hin, dass aus seiner Sicht zwei Aspekte zentral sind, um
das Vertrauen der Unternehmen zu gewinnen und sie zur Mitarbeit zu bewegen: ,Die
Betreiber bekommen das Gutachten als erstes. Die bekommen nicht die Bewertung des
Vorhabens, aber alles, was ihre Anlage betrifft. Also alles, was dann am Ende zu 750 m
Abstand flihrt, bekommen die als erstes und haben die Mdglichkeit zu diskutieren, zu
hinterfragen oder was auch immer. Das ist eine elementare Voraussetzung fir die Mitar-
beit. Und wir haben eine zweite ganz wichtige Voraussetzung [...]. Auch wenn die Kom-
munen das nicht gerne horen, wir machen keine sicherheitstechnische Uberpriifung®
(Interview Farsbotter: 57)

Diese Vorgehensweise verfolgen jedoch nicht alle Gutachter. In einer Fallstudie wurde z.B.
von einem Fall berichtet, in dem der Gutachter Mangel in den Sicherheitsberichten und
zum Teil auch fehlerhafte Aussagen Uber das Unternehmen in das Gutachten aufgenom-
men hat und das Gutachten nicht zuerst mit dem Unternehmen abgestimmt wurde.

Nach der Erarbeitung des Gutachtens erfolgt in der Regel eine Abstimmung der Ergebnis-
se mit der Bezirksregierung als zustandige Genehmigungsbehorde fir den Betriebsbe-
reich. Teilweise wird aullerdem das LANUV mit eingebunden, um die Ausbreitungsberech-
nungen zu Uberprifen (vgl. BR Arnsberg: 89; Interview LANUV: 35).

Da sich die Gutachten immer auf ein konkretes Projekt beziehen, sind ihre Ergebnisse nur
bedingt auf weitere Vorhaben in der Umgebung Ubertragbar, insbesondere dann, wenn die
Vorhaben in einer anderen Himmelsrichtung liegen (vgl. Bezirksregierung Arnsberg: 14).
Ein Mitarbeiter der Bezirksregierung Detmold beschrieb dies wie folgt: ,Dieses Gutachten
ist jedoch ganz speziell nur in eine Richtung gemacht worden. Sozusagen nur ein Kreis-
segment. Da ist keine rundum Beobachtung gemacht worden, das hat namlich ein Vorha-
bentréger bezahlt. Der hat blo3 in Richtung seines Vorhabens geschaut. Jetzt war natiir-
lich die Frage der Stadt oder Gemeinde, ob sie das Gutachten auch fiir die anderen
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Griinde fiir die Erstellung
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Richtungen verwenden kénnten. Eher nicht, wiirde ich da sagen. Weil ein Gutachten schon
auf Einzelheiten eingehen und Ausbreitungsrechnungen anstellen soll. Die kann man von
einem Kreissegment nattirlich nicht in einen 360-Grad-Zirkel schlagen.” (BR Detmold: 20)

In einer Fallstudie wurden Uberlegungen angestellt, ob es in solchen Féllen sinnvoll sein
kann, den Umfang des Gutachtens auf eine 360-Grad-Betrachtung zu erweitern und die
Mehrkosten Uber den stadtischen Haushalt zu finanzieren, da die Mehrkosten geringer
sind als die Erstellung vollstandiger neuer Gutachten.

Stadtweite Gutachten

In den letzten Jahren wurden zunehmend Gutachten erarbeitet, die die angemessenen
Abstande flr die Betriebsbereiche in einem Stadtgebiet zusammengefasst ermitteln. Wie
bereits in Kapitel 5.3.1 beschrieben, wurde das erste Gutachten dieser Art im Jahr 2008 in
der Stadt Hanau erstellt. In NRW wurde das erste umfassende Gutachten fiir einen Teil
des Dusseldorfer Stadtgebiets im Jahr 2009 beauftragt. In den folgenden Jahren wurde
auch das ubrige Stadtgebiet begutachtet, so dass seit Mitte 2013 eine gesamtstadtische
Betrachtung vorliegt. (vgl. Stadt Diisseldorf 2014: 5)

Die Dusseldorfer Vorgehensweise wurde in NRW auf mehreren Seminaren vorgestellt (vgl.
u.a. Seminar 1). In den folgenden Jahren, insbesondere nach der Rechtsprechung des
EuGH zum Micksch-Fall, wurden gesamtstadtische Gutachten in mindestens sieben
Fallen erstellt bzw. werden derzeit erarbeitet. Dabei handelt es sich um Gemeinden, die
der raumlichen Situation der GroRgemengelage zuzuordnen sind. Die Falle konnten lber
die Gesprache mit den Bezirksregierungen identifiziert werden, da die Bezirksregierungen
in der Regel in die Erstellung der Gutachten eingebunden sind und somit einen Uberblick
uber die bereits erstellten Gutachten haben. Aufféllig war, dass in den Gesprachen mit den
Bezirksregierungen und in den Fallstudien immer wieder auf das Dusseldorfer Vorgehen
Bezug genommen wurde. Aus Sicht des Fachgutachters besteht der Vorteil der gesamt-
stadtischen Begutachtung darin, dass die Betriebsbereiche nach denselben Malistaben
begutachtet werden. (vgl. Interview Farsbotter: 16)

Die Erstellung der gesamtstadtischen Gutachten in den Fallstudien des Typs A erfolgte
nach dem EuGH Urteil zum Mucksch-Fall. In den beiden untersuchten Fallstudien war die
komplexe Problemlage Anlass zur Erstellung eines gesamtstadtischen Gutachtens. In
beiden Gemeinden wurde (iber eine Ermittlung der Achtungsabstande festgestellt, dass
groRe Teile des Stadtgebiets von den Achtungsabstanden tberdeckt sind, darunter auch
einige wichtige Entwicklungsflachen und Teile der Innenstadtlagen. In einem Fall waren
Entwicklungsflachen betroffen, die sich im stadtischen Eigentum befanden.



Aufgrund der komplexen Problemlage hielten die beiden Stadte eine zusammenfassende
Begutachtung fir erforderlich: ,Wir konnten das jetzt nicht immer im Rahmen des Einzel-
gutachtens weiterlaufen lassen, sondern miissten wir hier ein zentralstadtisches Gutachten
machen. Um einfach eine Leitlinie zu wissen. Fir die Bauleitplanung, aber auch fir die
Bauordnung."

Die Untersuchung der Fallstudien des Typs B hat aber gezeigt, dass diese komplexe
raumliche Problemlage nicht immer zur Erstellung eines gesamtstadtischen Gutachtens
fuhrt. Obwohl eine der beiden Fallstudien des Typs B eine vergleichbare Problemlage
aufweist, wird dort diskutiert auf die Erstellung eines gesamtstadtischen Gutachtens
bewusst zu verzichten, weil dieser Weg aus Sicht der Gemeinde mit hdheren Kosten
verbunden ware und die alternative Vorgehensweise, die Achtungsabstande fir das
Gemeindegebiet zu ermitteln und Gutachten nur dann zu beauftragen, wenn aufgrund
konkreter Vorhaben die angemessenen Abstande bendtigt werden, ebenso praktikabel ist.
Aulerdem wurde angemerkt, dass auch ein zuséatzlicher Aufwand betrieben werden
musste, um ein gesamtstadtisches Gutachten immer aktuell zu halten.

Nachdem die grundsatzliche Entscheidung getroffen wurde, ein gesamtstadtisches
Gutachten zu beauftragen, war zunachst der Untersuchungsumfang zu ermitteln, die
Finanzierung des Gutachtens zu klaren und die Auswahl eines Gutachters vorzunehmen.
Im weiteren Prozess folgte dann eine erste Information der Storfallbetriebe, die Bestands-
aufnahme und Ermittlung der Abstande sowie die Abstimmung des Gutachtens mit der
Bezirksregierung und dem LANUV. Wie die Akteure in den Fallstudien die jeweiligen
Arbeitsschritte bearbeitet haben, wird im Folgenden naher erlautert.

Die Auswahl der Gutachter wurde in beiden Fallstudien des Typs A als schwierig beschrie-
ben. Genannt wurden die begrenzte Verflgbarkeit an Gutachtern und die Schwierigkeit,
das Anforderungsprofil an den Gutachter zu bestimmen. In beiden Fallstudien wurde die
Datenbank ,ReSyMeSa - Recherchesystem Messstellen und Sachverstandige® des
Landes Brandenburg fir die Auswahl moglicher Gutachter genutzt. In einer Fallstudie
wurde aullerdem Kontakt mit der Stadt Dusseldorf aufgenommen, um sich dort hinsichtlich
der an einen Gutachter zu stellenden Anforderungen zu informieren. In beiden Fallstudien
wurden dann mehrere Gutachter zur Angebotsabgabe aufgefordert. Der Rucklauf war
jedoch aufgrund der mangeinden Verfligbarkeit begrenzt. In einer Fallstudie wurde berich-
tet, dass von acht moglichen Gutachtern nur noch vier ein Angebot abgegeben haben.
Letztendlich wurden in beiden Fallstudien Gutachter beauftragt, die schon aus anderen
Zusammenhangen bekannt waren. Gute Erfahrungen in der Zusammenarbeit waren fir
beide Kommunen neben den Kosten und angebotenen Leistungen ein Entscheidungskrite-
rium.
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In beiden Fallstudien des Typs A wurden die Gutachten von der Wirtschaftsforderung
finanziert, in einem Fall mit einer geringen Teilfinanzierung Uber das stadtische Gebaude-
management. Die Gesprachspartner in den Fallstudien haben alle dartber berichtet, dass
es langerer Abstimmungsprozesse bedurfte, um die Finanzierung der Gutachten sicherzu-
stellen, da in beiden Kommunen eine angespannte Haushaltslage herrschte.

In engem Zusammenhang mit der Finanzierung der Gutachten stand auch die Festlegung
des Untersuchungsrahmens, da dieser auch mafgeblich die Kosten fiir die Gutachten
beeinflusst. Der Untersuchungsrahmen der Gutachten unterscheidet sich zwischen den
beiden Fallstudien des Typs A. In einem Fall wurden alle Betriebsbereiche im Gemeinde-
gebiet in die Untersuchung einbezogen. In der zweiten Fallstudie wurden Betriebsbereiche
nicht begutachtet, die aufgrund ihrer Lage bzw. der GroRe der Achtungsabstande keine
Siedlungsbereiche bzw. Entwicklungsflachen erfassten, da es in diesem Falle nicht fir
erforderlich gehalten wurde, die angemessenen Abstande zu ermitteln. AuRerdem wurde
in dieser Fallstudie aus Kostengrinden auch der Untersuchungsumfang in den Betrieben
beschrankt, indem nur fir zwei Betriebe die angemessenen Abstdnde vom genauen
Standort der relevanten Stoffe innerhalb des Betriebsbereichs ermittelt wurden und fir die
ubrigen nur von der Grenze des Betriebsbereiches aus.

In beiden Fallstudien fand eine frilhzeitige und umfassende Information der Storfallbetriebe
statt. Dies wurde von den Gesprachspartnern, ebenso wie bei der Erstellung der fallbezo-
genen Gutachten, als wichtige Mainahme beschrieben, um die Unternehmen zu tiberzeu-
gen, an der Erstellung der Gutachten mitzuwirken. In einer Fallstudie wurden dazu die
groReren Betriebe von der Verwaltung aufgesucht und tber das Vorgehen informiert. An
den Gesprachen beteiligt waren der zustandige Dezernent, ein Vertreter der Wirtschafts-
forderung und der fir das Gutachten zustandige Sachbearbeiter. In einem Fall wurde das
Gesprach ausschlieBlich von der Wirtschaftsforderung geftinrt.

In der anderen Fallstudie wurde eine zentrale Informationsveranstaltung durchgefihrt, um
die Unternehmen Uber Ziele und Zwecke der Gutachtenerstellung zu informieren und das
Vorgehen zu diskutieren: ,Wir haben die Firmen eingeladen und haben mit denen einen
ersten kleinen Workshop gemacht und erlautert, was wir vorhaben.*

Auf diese Art und Weise gelang es in beiden Fallstudien, die Unternehmen flr eine
Zusammenarbeit bei der Gutachtenerstellung zu gewinnen, sodass im weiteren Prozess
der Gutachtenerstellung diesbeziiglich keine Schwierigkeiten auftraten.

Die Bestandsaufnahme und Ermittlung der Absténde erfolgte dann (ber den Gutachter in
Zusammenarbeit mit den Unternehmen. Die Verwaltung war dabei nur punktuell beteiligt.
Ein zustandiger Sachbearbeiter wies darauf hin, dass dies auch dazu diente, dass die



Unternehmen vertrauensvoll mit dem Gutachter zusammenarbeiten konnen: ,Die [Gespra-
che] liefen zum Teil bilateral ohne unsere Beteiligung, sodass die Firmen auch ganz offen
sprechen konnten, das war uns ganz wichtig.”

Von den zustandigen Sachbearbeitern in der Verwaltung wurde in den Gesprachen
mehrfach darauf hingewiesen, dass fur eine intensive inhaltliche Abstimmung und Beglei-
tung des Gutachtens zudem nicht der notwendige Sachverstand in der Verwaltung vor-
handen ist. Darin wurde ein wesentlicher Unterschied zu anderen Fachgutachten gesehen:
,Beim Bodenschutz, beim L&rm und bei sonstigen Themen, da haben wir Fachleute im
Haus. Da gibt es die Bodenschutzbehérde, die prift das Altlastengutachten [...]. Hier gibt
es zum Storfallschutz eigentlich keinen, der Ahnung hat, der das gelernt hat.”

Aufgrund der mangelnden Fachkompetenz in der Verwaltung wurde in beiden Fallstudien
das Dezernat 53 bei der jeweiligen Bezirksregierung eingebunden. Wie oben bereits
beschrieben, erfolgte eine Kontrolle der Gutachten in Zusammenarbeit mit dem LANUV. In
einer der beiden Fallstudien wurden vom LANUV in diesem Rahmen einige grundsatzliche
Fragen zur Vorgehensweise bei der Gutachtenerstellung aufgeworfen (siehe dazu ausfiihr-
lich den folgenden Abschnitt). Zum Zeitpunkt der Erhebung war der Diskussionsprozess
noch nicht abgeschlossen. Insgesamt wurde so die Fertigstellung des Gutachtens verzo-
gert.

In beiden Fallstudien waren die Gutachten noch nicht endglltig abgeschlossen, die
Ergebnisse werden jedoch zukinftig als Beurteilungsgrundlage flr die Bauleitplanung und
in den Genehmigungsverfahren genutzt werden. In einer der beiden Fallstudien war
auBerdem vorgesehen, die Ergebnisse des Gutachtens der Feuerwehr als Basis fir
Notfallplanungen zur Verfugung zu stellen und die Untere Immissionsschutzbehdrde zu
informieren. AuRerdem wurde in der Fallstudie iiberlegt, die Ergebnisse auch der Offent-
lichkeit Uber den Geodatenserver zuganglich zu machen und aktiv die Presse zu informie-
ren. In der anderen Fallstudie bestand beziiglich der Information der Offentlichkeit noch
eine grolRe Unsicherheit. Bedenken bestanden vor allen darin, dass man die Bevolkerung
nicht verunsichern wollte: ,Die Frage ist tatséchlich, ob man die Burger hier verunsichern
mdchte. Wichtig ist ja, dass wir unsere Hausaufgaben machen und das serids abarbeiten.”

Die dauerhafte Aktualisierung und Pflege der Gutachten wurde in beiden Fallstudien als
Aufgabe erkannt. Dies sollte allerdings Uber die Informationen aus dem Verfahren nach
Bundesimmissionsschutzgesetz mdglich sein, da auch dort zukinftig eine Ermittlung der
angemessenen Abstande erfolgt (vgl. BR Kéln: 92).
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Die empirische Untersuchung hat gezeigt, dass sich bei der Ermittlung der angemessenen
Abstande in der praktischen Anwendung trotz des bestehenden Leitfadens KAS-18 noch
zahlreiche offene Fragen und Schwierigkeiten zeigen. Diese lassen sich in drei zentrale
Bereiche unterteilen:
= Unklarheiten bei der Berechnung der angemessenen Abstande nach dem KAS-
Leitfaden,
= Beriicksichtigung der Anforderungen des Urteils des Bundesverwaltungsgerichts,
die Uber den KAS-Leitfaden hinausgehen,
= Ermittlung von Abstanden zu unter dem Gesichtspunkt des Naturschutzes beson-
ders wertvollen bzw. besonders empfindlichen Gebieten.

In mehreren Fallstudien wurde von Unklarheiten bei der Abstandsberechnung nach dem
Leitfaden KAS-18 berichtet. Dies deckt sich mit den Aussagen des Fachgutachters, der bei
der Abstandsberechnung nach dem Leitfaden KAS-18 ,immense Spielraume* sieht (vgl.
Interview Farsbotter: 71). In den Interviews wurde dabei auf verschiedene Spielrdume und
Unklarheiten hingewiesen:
= Annahmen zu den Leck-GroRen und der Ausbreitung der Stoffe (vgl. Interview
Farsbotter: 73),
= Verwendung unterschiedlicher toxikologischer Kurzzeit-Grenzwerte (z.B. ERPG
oder AEGL Werte)* (vgl. BR Disseldorf: 186, 190),
= Verwendung von Mindestabstanden zu Betriebsbereichen#!,
= Berlicksichtigung von Trimmerwurf42 (vgl. BR Kdln 116),
= Umgang mit topografischen Besonderheiten,
= Umgang mit besonderen Betrieben, z.B. Biogasanlagen (vgl. Interview LANUV:
115),
= Umgang mit Altgenehmigungen (vgl. Interview LANUV: 116ff.; Farsbotter: 169).

Die aufgeflihrten Punkte sind jedoch nicht als abschlieRende Liste zu verstehen, da je
nach Fallkonstellation und értlichen Gegebenheiten weitere Unklarheiten auftreten kdnnen.
Ein Mitglied der KAS wies im Rahmen des Expertengesprachs auch darauf hin, dass in der

40 Der Leitfaden KAS-18 sieht zur Beurteilung grundsatzlich die toxikologischen Kurzzeitgrenzwerte nach dem ERPG-
System (Emergency Response Planning Guidelines) vor, die von der American Industrial Hygiene Association entwi-
ckelt werden. Liegen keine ERPG-Werte vor, kann nach dem Leitfaden auch auf die Werte nach dem AEGL-System
(Acute Exposure Guideline Levels) zuriickgegriffen werden (vgl. KAS 2010: 24). Die AEGL-Werte beziehen sich auch
auf den Schutz empfindlicher Personengruppen. In bestimmten Fallen wurde vor diesem Hintergrund vom LANUV die
Verwendung von AEGL-Werten gefordert, obwohl auch ERPG-Werte zur Verfligung standen.

41 Der Leitfaden sieht keine Berticksichtigung von Mindestabstanden vor. In einer Fallstudie wurde gemeinsam mit dem
Gutachter die Verwendung von Mindestabstanden von 50 m festgelegt.

42 Trimmerwurf wird vom aktuellen KAS-18-Leitfaden nicht beriicksichtigt, in einigen Féllen aber ergdnzend vom LANUV
gefordert (vgl. Seminar 4).



KAS bereits einige Unklarheiten bekannt sind und hier kontinuierlich an Lésungen gearbei-
tet wird (vgl. Interview LANUV: 124). Im November 2014 wurde hierzu als Ergebnis die
Arbeitshilfe ,Szenarienspezifische Fragestellungen zum Leitfaden KAS 18“ von der KAS
veroffentlicht (vgl. KAS 2014).

Die Liste zeigt jedoch eindeutig, dass zum Zeitpunkt der Erhebung in der praktischen
Anwendung derzeit noch viele Unsicherheiten bestanden. Wie damit umzugehen ist, wurde
in der praktischen Anwendung in der Regel im Rahmen der Abstimmung der Gutachten mit
der Bezirksregierung und dem LANUV diskutiert.

Besonders stark kann sich der Umgang mit unspezifischen und sehr umfassenden Altge-
nehmigungen auf die Abstandsermittiung auswirken, da sie die Bestimmung der angemes-
senen Abstande fast unmdglich macht: ,Wie wollen Sie den angemessenen Abstand fiir
einen Betrieb berechnen, dessen Basisgenehmigung von 1924 ist, worin steht, dass der
Betrieb alles herstellen darf auRer Sprengstoffe.” (Interview Farsbotter: 169)

Diese Problematik zeigte sich in einer Fallstudie besonders intensiv. Da es nach Einschat-
zung des Gutachters hier weder praktikabel war, sich nur auf die derzeit im Betrieb ver-
wendeten Stoffe zu beziehen, noch die sehr offene Genehmigung zugrunde zu legen,
wurde in diesem Fall ein Mittelweg gewahlt. Auf weitere Details zu den angewendeten
Lésung kann hier jedoch aus Griinden der Anonymisierung nicht naher eingegangen
werden.

In Kapitel 5.2.1 wurde bereits erlautert, dass die aktuellen Anforderungen des Urteils des
BVerwG vom 20.12.2012 vorsehen, dass bei der Ermittlung der angemessenen Abstande
auch die Eintrittswahrscheinlichkeit eines Unfalls berticksichtigt werden muss, dass dies im
Rahmen der Abstandsermittlung nach dem Leitfaden KAS-18 aber bislang nicht erfolgt. In
der praktischen Umsetzung spielt diese Frage jedoch bislang kaum eine Rolle. Angespro-
chen wurde das Thema lediglich vom Fachgutachter und von Mitarbeitern einer Bezirksre-
gierung. (vgl. Interview Farsbotter: 109-126; BR Disseldorf: 166-169)

Ebenfalls vom Gericht gefordert und im Leitfaden KAS-18 nicht umgesetzt ist die Berlick-
sichtigung der Unfallfolgen und damit verbunden die Empfindlichkeit der schutzwurdigen
Nutzungen. Anders als die Berlcksichtigung der Wahrscheinlichkeit eines Unfalls wird die
Frage, wie schutzbediirftig ein Vorhaben ist, nach Einschatzung des Fachgutachters
zunehmend diskutiert: ,Was zugenommen hat, sind die Anfragen zur Vertraglichkeitsbeur-
teilung. Das ist ja der néchste Schritt nach dieser Frage des angemessenen Abstands. Die
Beurteilung, wie schutzbed(irftig ein Vorhaben ist, ist ja der nachste Schritt und das nimmt
jetzt zu.” (vgl. Interview Farsbotter: 91)

Berticksichtigung der
Anforderungen des
Bundesverwaltungs-
gerichts



Im Rahmen einer Projektgruppe der Fachkommission Stadtebau der ARGEBAU#3 wurden
2014 Kriterien zur qualitativen Beurteilung der Schutzbedurftigkeit von Vorhaben erarbei-
tet, jedoch bis Februar 2015 noch nicht offiziell beschlossen. In einer Entwurfsfassung
wurden u.a. die Anzahl zeitgleich anwesender Personen und deren Aufenthaltsdauer, die
individuelle Handlungs-/Einsichtsfahigkeit der Personen (Erwachsene/Kinder mit / ohne
Aufsicht) oder auch die Art und Dauer des Publikumsverkehrs als madgliche Kriterien
benannt. AuBerdem wurden auswirkungsbegrenzende MalRnahmen, wie bauliche Schutz-
malnahmen, als vorhabenspezifische Faktoren flr schutzwlrdige Nutzungen aufgefiihrt.
(vgl. Ulrich Staiger 2014).

Die Bedeutung der Frage, wie die Schutzbedurftigkeit berlicksichtigt werden kann, zeigte
sich auch in mehreren Fallstudien, in denen hiertber diskutiert wurde, wenn sich Vorhaben
innerhalb der angemessenen Abstande befanden. Im Fokus der Diskussion standen dabei
Uberlegungen zur Durchfilhrung auswirkungsbegrenzender MaRnahmen, z.B. die Einrich-
tung von Schutzrdumen, um die SchutzbedUrftigkeit eines Vorhabens zu reduzieren.
Allerdings ist auch festzustellen, dass hier in der Anwendung noch grof’e Unsicherheiten
herrschen, vor allem in der Frage, welche Mallnahmen geeignet sein kénnen und wie
diese praktisch umzusetzen sind. Aus Sicht der Verwaltungen, die hierzu schon Uberle-
gungen anstellten, ist dabei in jedem Fall die Zusammenarbeit mit einem Gutachter
erforderlich.

Bei der Erstellung von Gutachten wurden in diesem Zusammenhang allerdings auch
Schwierigkeiten gesehen, da bislang noch keine Vorgaben und Standortlésungen vorhan-
den sind und die Inhalte und der Aufbau der Gutachten flr den jeweiligen Einzelfall
entwickelt werden mussen.

Hinzu kommt, dass es aus Sicht des Fachgutachters nur wenige geeignete Malinahmen
gibt, um die Schutzbedurftigkeit eines Vorhabens zu beeinflussen, die auch von den
zukinftigen Nutzern akzeptiert werden: ,Es gibt beispielsweise fir Wohnhéuser keine
ernsthaften praktikablen, vom Nutzer akzeptierten Schutzmdglichkeiten. Von Sonderbau-
vorhaben abgesehen - also beispielsweise eine Veranstaltungshalle, die neben einem
Chlorlager liegt —, da konnte ich Gasdetektoren in die technische Liftung der Anlage
einbauen. Wenn da Chlor registriert wird, schlégt der Detektor aus, schaltet die Liiftung ab
und die Leute bleiben eben eine dreiviertel Stunde drin. Das konnte ich mir vorstellen. Aber
fur das, worliber wir meistens reden, ndmlich ein Aldi um die Ecke, also das Typische, was
gebaut werden soll, oder ein kleines Wohngebiet, da ist das "Unsinn”. Das Haus bekommt
man doch nicht verkauft.” (Interview Farsbotter: 24)

43 Die Fachkommission Stadtebau der ARGEBAU beschloss im Marz 2013 die Einsetzung einer Projekigruppe
+Anwendung der Seveso-II-Richtlinie im Baugenehmigungsverfahren, insbesondere im unbeplanten Innenbereich*.



Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass sich in der Praxis erste Ansétze einer
qualitativen Bewertung des moglichen Risikos finden. Eine quantitative Bewertung des
Risikos, wie sie in probabilistischen Ansatzen erfolgt, findet jedoch nicht statt. Dies wurde
von einem Experten des LANUV auch mit fehlenden Festlegungen zu einem akzeptierten
Risiko begriindet: ,In Deutschland verwenden wir eben die Probabilistik und die Risikobe-
trachtung nicht, unter anderem weil es hier noch kein akzeptiertes Risiko gibt. Holland und
Frankreich kennen das schon. Andere EU-Staaten haben irgendwo per Dekret, per Gesetz
festgelegt, dass ein bestimmtes Gruppenrisiko zu tragen ist, und da die Grenze gesetzt. In
Deutschland geht das zurzeit noch nicht.” (Interview LANUV: 147)

Wie in Kapitel 5.2.1 bereits ausgefilhrt, bezieht sich der Leitfaden KAS-18 nur auf das
Schutzgut Mensch. Die ebenfalls relevanten schutzbedirftigen Gebiete fir den Natur-
schutz werden im Leitfaden KAS-18 nicht berticksichtigt und es liegen auch keine anderen
Arbeitshilfen zur Abstandsermittlung vor. In den Fallstudien spielte diese Thematik aller-
dings keine besondere Rolle, was wahrscheinlich auch darauf zurlckzufihren ist, dass
hier jeweils heranriickende Nutzungen an Storfallbetriebe im Fokus standen. Thematisiert
wurde diese Frage jedoch im Rahmen eines Fachseminars im September 2014. Dort
wurde in der Diskussion die Frage aufgeworfen, wie bei der Neuplanung eines Industrie-
gebiets Naturschutzgebiete in der Umgebung zu beriicksichtigen und welche Abstande
erforderlich sind. In der weiteren Diskussion konnte keine praktikable Vorgehensweise
aufgezeigt werden. Benannt wurden aber folgende Probleme und Unsicherheiten: die
fehlenden Vorgaben im Sinne eines Leitfadens, die sich stark unterscheidenden Anspri-
che der Schutzgebiete und das fehlende Grundlagenwissen tber die méglichen Wirkungs-
zusammenhange bei Flora und Fauna. (vgl. Seminar 4)

8.5. Vorbereitende Bauleitplanung

Wie bereits in Kapitel 5.3.2 ausgefuhrt, ist der planerische Storfallschutz im Rahmen der
vorbereitenden Bauleitplanung zu prifen. Auf der Ebene des FNP ist dies bei der Auswei-
sung neuer Bauflachen fiir schutzwiirdige Nutzungen oder fiir die Ansiedlung von Stérfall-
betrieben von Bedeutung. Ebenso sind bestehende Darstellungen fir diese Nutzungen zu
uberpriifen, sofern die Flachen noch nicht vollstandig bebaut sind.

In der praktischen Anwendung zeigen sich hinsichtlich der Berticksichtigung groRe Unter-
schiede. Vereinzelt finden sich Beispiele, die sich schon sehr frihzeitig dem Thema
gewidmet haben. In den Fachseminaren wurden aber auch noch sehr grundsatzliche
Fragen zur Berlcksichtigung in der Flachennutzungsplanung diskutiert (vgl. Seminar 1).
Auch die Gesprache mit den Bezirksregierungen haben gezeigt, dass der Belang erst in
den letzten Jahren, insbesondere seit dem Urteil des EuGH zum Miicksch-Fall, vermehrt
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im Zuge der Genehmigungen durch das Dezernat 35 geprift wird. Die Prifung wurde
inzwischen in drei Bezirksregierungen in die ,Standardprifung integriert (vgl. BR KaolIn: 18;
BR Arnsberg: 62-68; BR Disseldorf: 36-37). In den Bezirksregierungen Detmold und
Munster erfolgte bislang jedoch noch keine gesonderte Priifung des planerischen Storfall-
schutzes durch das Dezernat 35 im Rahmen der FNP-Genehmigungen, sofern in den
Planunterlagen keine Hinweise vorlagen. Hier wurde von den Bezirksregierungen vielmehr
darauf abgestellt, dass die Gemeinden im Zuge der Aufstellungsverfahren das Dezernat 53
beteiligen (vgl. BR Minster: 9; BR Detmold: 30-33, 100-101).

In Einzelféllen wurde davon berichtet, dass Gemeinden den Belang bei Neuaufstellungen
von Flachennutzungsplanen in den letzten Jahren nicht berlcksichtigt haben und die
Bezirksregierungen daraufhin im Zuge der Genehmigungsverfahren veranlassten, dass der
Belang nachtraglich eingearbeitet wurde (vgl. BR Arnsberg: 115-119; BR Dusseldorf: 36f.).

Auch in den Fallstudien zeigte sich beztglich der Berucksichtigung im Flachennutzungs-
plan ein sehr diverses Bild.

In einer Fallstudie des Typs C wurde der Belang des planerischen Storfallschutzes explizit
bei der Neuaufstellung des FNP kurz nach dem Urteil des EuGH berlcksichtigt. Die
Bestandsaufnahme und Bewertung erfolgte anhand der Achtungsabstande aus der
Datenbank KABAS. Ber(cksichtigt wurden dabei auch Betriebe in den Nachbargemeinden.
Die Behandlung des Belangs erfolgte im Rahmen der Umweltprifung. Geprift wurde, ob
bei der Neuaufstellung des Flachennutzungsplans durch die Ausweisung von Industriege-
bieten neue Ansiedlungsmoglichkeiten fir Storfallbetriebe geschaffen werden und ob
Konflikte durch das Heranriicken von schutzbedirftigen Nutzungen an bereits vorhandene
Storfallbetriebe entstehen kénnen.

Hinsichtlich der Schaffung neuer Ansiedlungsmaoglichkeiten wurde bei der Neuaufstellung
des FNP ein bestehendes Industriegebiet erweitert. Im Umfeld der Achtungsabstéande
befanden sich bereits schutzwirdige Nutzungen. Die erforderliche Konfliktlosung bezuglich
der méglichen Ansiedlung von Storfallbetrieben wurde auf das Baugenehmigungsverfah-
ren verlagert. Die Neuansiedlung schutzwirdiger Nutzungen wurde im Rahmen der
Neuaufstellung innerhalb der Achtungsabstande nicht vorgesehen. Allerdings erfolgte in
einigen Teilbereichen eine erstmalige Darstellung von schutzbediirftigen Nutzungen in den
Achtungsabstanden, die schon im Bestand vorhanden sind.

Im Rahmen der Expertengesprache wurde von einem Leiter des Stadtplanungsamts
darauf hingewiesen, dass die Prifung des planerischen Storfallschutzes erst mit Vorliegen
des EuGH-Urteils zum Mucksch-Fall — und damit zum Ende des eigenen Verfahrens -
vorgenommen wurde: ,Das ist da relativ schnell aus der Bauordnungsschiene in die
Diskussion geraten und dann ist das da miteingebaut worden. [...] Das Thema lasst sich



relativ leicht bewéltigen, weil unsere Betriebe kleine Abstandsbereiche haben und giinstig
liegen®.

Ebenfalls geprUft wird der planerische Storfallschutz bei einer aktuell erfolgenden Neuauf-
stellung des FNP in einer Fallstudie des Typs B. Hier wurden anlasslich der Neuaufstellung
die Standorte und Achtungsabstande der Betriebsbereiche bereits einige Jahre vor dem
EuGH-Urteil ermittelt und vom Umweltamt Ziele zum Umgang mit Storfallbetrieben formu-
liert, die darauf abzielen, bestehende Gemengelagen langfristig zu entflechten und die
Entstehung neuer Gemengelagen zu vermeiden. Die Belange des planerischen Storfall-
schutzes werden neben Belangen der Wirtschaft, des Bodenschutzes und vielen anderen
in die Abwagung eingestellt. Aus Sicht der Stadtplanung stellt die raumliche Entflechtung
der Gemengelagen dabei eine besondere Schwierigkeit dar und wird im Rahmen des
Flachennutzungsplans nur bedingt verfolgt.

Die Darstellung der gewerblichen Bauflachen soll nach jetzigem Planungsstand zwischen
Gewerbe- und Industriegebieten differenziert werden. Eine Neuausweisung von Industrie-
gebieten ist jedoch nicht beabsichtigt, da die Prifung mdglicher Potenzialflachen ergeben
hat, dass im Stadtgebiet aufgrund bestehender Restriktionen keine geeigneten Flachen
verflgbar sind.

Bei der Ausweisung neuer schutzbedurftiger Nutzungen innerhalb der Achtungsabstande
ist derzeit eine Abschichtung auf die Ebene des Bebauungsplans vorgesehen. Grundsatz-
lich kann bei dieser Vorgehensweise nicht ausgeschlossen werden, dass einzelne Flachen
spater nicht realisiert werden konnen. Da nach derzeitigem Planungsstand aber nur
einzelne Flachen davon betroffen sind, ist das Vorgehen aus Sicht der zustandigen
Bearbeiter vertretbar, da die Grundkonzeption der Flachennutzungsplanung dadurch nicht
infrage gestellt wird.

Geplant ist allerdings, die betroffenen Flachen mit einem ,Vermerk® zu kennzeichnen und
damit fir die nachfolgende verbindliche Bauleitplanung deutlich zu machen, dass hier noch
eine Detailbetrachtung zu erfolgen hat. Ungeklart ist allerdings noch, inwieweit dartber die
Achtungsabstande offentlich gemacht werden sollen.

Nur indirekt berlcksichtigt wurde der planerische Storfallschutz im Rahmen der Neuauf-
stellung des FNP in einer Fallstudie des Typs A, die vor ca. zehn Jahren abgeschlossen
wurde. Allerdings wurde im Zuge der Neuaufstellung grundsatzlich das Ziel formuliert,
innerstadtische Gemengelagen Uber die Verlagerung von Unternehmen zu entflechten.
Hier wird dem Belang des Storfallschutzes somit indirekt Rechnung getragen, eine explizi-
te Behandlung und eine Bestandsaufnahme sind jedoch nicht erfolgt.

Indirekte
Berticksichtigung



Keine Berlicksichtigung
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In der zweiten Fallstudie des Typs A wurde der planerische Storfallschutz bei der Neuauf-
stellung des FNP nicht berticksichtigt. Der Plan stammt allerdings aus den 1970er Jahren,
als rechtliche Anforderungen zum planerischen Storfallschutz noch nicht existierten. Die
Dokumentenanalyse sowie die Expertengesprache haben auch gezeigt, dass in den
aktuellen Anderungsverfahren zum Flachennutzungsplan der Belang des planerischen
Stérfallschutzes nicht explizit geprft wird. Aus Sicht des zustéandigen Sachbearbeiters fiir
das gesamtstadtische Gutachten sollte dies aber nach Vorlage des Gutachtens erfolgen.
Das genaue Vorgehen ist noch innerhalb der Verwaltung abzustimmen.

Ebenfalls keine Berucksichtigung findet der Belang des Storfallschutzes in einer Fallstudie
des Typs B in einem aktuellen Aufstellungsverfahren. Der Umweltbericht fir das Verfahren
wurde bereits von der Verwaltung erarbeitet, das Thema dort aber nicht geprift. Auch im
Rahmen dieses Verfahrens werden z.B. neue Wohnbauflachen ausgewiesen, die eine
Priifung erforderlich machen wiirden. Die Verwaltung hat zwar Kenntnis (iber die Standorte
der Betriebsbereiche, ihr liegen jedoch bislang keine Achtungsabstande vor. Da das
Planungsverfahren noch nicht abschlossen ist und bislang noch keine Beteiligungsschritte
erfolgt sind, kann keine Aussage dazu getroffen werden, ob der Belang von den Tragern
offentlicher Belange eingebracht oder von der Verwaltung noch in die Priifung einbezogen
wird.

In der zweiten Fallstudie des Typ C wurde der planerische Storfallschutz bei der Aufstel-
lung des FNP ebenfalls nicht behandelt. Der dort wirksame FNP wurde vor nicht ganz zehn
Jahren aufgestellt. Hier galten die Anforderungen des planerischen Storfallschutzes bereits
seit vielen Jahren und es lagen auch seit 2005 Empfehlungen zur Ermittlung der Abstande
vor. Im Rahmen des FNP-Verfahrens fand jedoch keine Bestandserhebung und in der
Folge auch keine weitere Berlcksichtigung statt. Da im Zuge der FNP-Neuaufstellung
jedoch neue gewerbliche Bauflachen und Wohnbauflachen ausgewiesen wurden, hatte
zumindest hier eine Betrachtung erfolgen miissen. Im Expertengesprach wurde bestétigt,
dass das Thema bei der Aufstellung des FNP keine Rolle gespielt habe, d.h. der Belang
wurde im Verfahren auch von keinem TOB oder aus der Offentlichkeit eingebracht und die
Vorgehensweise bei der Genehmigung des FNP nicht beanstandet.

Insgesamt zeigt sich bei der Umsetzung des planerischen Stérfallschutzes in der Flachen-
nutzungsplanung eine grof’e Bandbreite von einer rechtssicheren Anwendung bis hin zur
Missachtung der Vorschriften des planerischen Storfallschutzes.

8.6. Verbindliche Bauleitplanung

Die Untersuchung der Fallstudie hat gezeigt, dass der planerische Storfallschutz in der
verbindlichen Bauleitplanung in der Vergangenheit lange Zeit nur begrenzt Beachtung



gefunden hat. In nur zwei Fallstudien wurden bereits vor dem EuGH-Urteil zum Mucksch-
Fall im Jahr 2011 Festsetzungen zum planerischen Storfallschutz getroffen bzw. wurde der
Belang in der Abwagung ber(cksichtigt. Obwohl das Urteil des EuGH zum Micksch-Fall
an der Rechtslage flr die Bauleitplanung im Prinzip nichts geandert hat, konnte in den
Fallstudien beobachtet werden, dass erst ab 2011 der Belang des planerischen Storfall-
schutzes in der verbindlichen Bauleitplanung zunehmend Berucksichtigung fand.

Ab dem Jahr 2011 finden sich dann, mit einer Ausnahme, in allen Fallstudien Falle, bei
denen in der verbindlichen Bauleitplanung der planerische Storfallschutz behandelt wurde.
In der Gemeinde, die im Bereich des Storfallschutzes bisher noch nicht aktiv geworden ist,
lagen zum Zeitpunkt der Untersuchung im August/September 2014 genauere Kenntnisse
uber die Achtungsabstande der Betriebsbereiche auch noch nicht vor.
Grundvoraussetzung fir die Bertlicksichtigung ist, dass in der Gemeinde die Kenntnis von
einer konkreten Betroffenheit vorliegt. Dies kann zum einen Uber eine bereits erfolgte
Bestandsaufnahme gesichert sein (siehe hierzu Kapitel 8.4) oder durch die Beteiligung im
Planverfahren, in dem von der Bezirksregierung oder auch von den Storfallbetrieben auf
den Belang des Stérfallschutzes hingewiesen wird.

Die Analyse der Fallstudien und die Analyse der Fachseminare sowie der Expertengespra-
che haben gezeigt, dass sich die Planungsprojekte, die derzeit im Rahmen der verbindli-
chen Bauleitplanung zu bewaltigen sind, Uberwiegend den folgenden Planungsaufgaben
zugeordnet werden konnen:

l. Planung von Wohnnutzungen im Innenbereich innerhalb von Achtungsabstanden
oder angemessenen Abstanden;

Il. Neuansiedlung oder Erweiterung sozialer Infrastruktur (z.B. Schulen, Krankenhau-
ser, Kindergarten) innerhalb von Achtungsabstanden bzw. angemessenen Ab-
standen bestehender Storfallbetriebe (einen Sonderfall stellen dabei Betriebskin-
dergarten von Stérfallbetrieben dar);

lll.  Planung von Wohnprojekten oder Hotelstandorten in bestehenden Hafen, in denen
(noch) Storfallbetriebe ansassig sind;

V. Neuansiedlung oder Erweiterung von Einzelhandelsprojekten innerhalb von Ach-
tungsabstanden oder angemessenen Abstanden — entweder im Innenbereich oder
in bestehenden Gewerbegebieten, die als ,Puffer* zwischen Industriegebieten und
Wohngebieten fungieren;

V. rechtskraftige und noch nicht vollstandig realisierte Bebauungsplane innerhalb von
Achtungsabstanden oder angemessenen Abstanden eines Storfallbetriebes, die
die Ansiedlung schutzwirdiger Nutzungen zulassen;

Planungsaufgaben



VI. Planung von Gewerbegebieten innerhalb von Achtungsabstanden oder angemes-
senen Abstanden;

VII. Planung von Industriegebieten, in deren Umfeld (Radius von 1500 m) schutzwiir-
dige Nutzungen vorhanden sind;

VIII Neuansiedlung oder Erweiterung einzelner Storfallbetriebe, beispielsweise von
Kraftwerken, in deren Umfeld (Radius von 1500 m) schutzwiirdige Nutzungen vor-
handen sind;

IX. rechtskraftige und noch nicht vollstandig realisierte Bebauungsplane, die Indust-
rienutzungen uneingeschrankt zulassen und in deren Umfeld (Radius von 1500 m)
schutzwirdige Nutzungen vorhanden sind.

Je nach Planungsaufgabe kann es dabei zu starken Zielkonflikten mit dem Ziel der Innen-
entwicklung und des flachensparenden Bauens kommen. Diese zeigen sich verstarkt in
den Gemeinden, die dem Typ der GroRgemengelage zuzuordnen sind, da hier zentrale
Flachen der Innenentwicklung besonders haufig innerhalb der Achtungsabstande bzw.
innerhalb der angemessenen Abstande liegen.

Hinsichtlich der méglichen Festsetzungen zur Regelung des planerischen Storfallschutzes
ist dabei grundsatzlich zu unterscheiden zwischen Bebauungsplénen, die mit Nutzungen
an einen bestehenden Storfallbetrieb heranrtcken (Planungsaufgabe I-VI) und Bebau-
ungsplanen, die die Ansiedlung von Storfallbetrieben ermdglichen kénnen (Planungsauf-
gabe VII-IX).

In der Analyse der Fallstudien haben sich dabei vor allem Planungsfélle gezeigt, bei denen
die Planung bzw. Zulassigkeit von schutzwirdigen Nutzungen in den Achtungsabstanden
bzw. den angemessenen Abstanden im Fokus stand. Welche unterschiedlichen Herange-
hensweisen sich in der Planungspraxis der Fallstudien bislang zum Umgang mit den
Steuerungsmaglichkeiten in der verbindlichen Bauleitplanung zeigen, wird im Folgenden
dargestellt.

8.6.1. Regelungen zur Zulassigkeit von Storfallbetrieben

Die Frage, wie die Zulassigkeit von Storfallbetrieben in der verbindlichen Bauleitplanung
gesteuert wird, wurde in den Fallstudien unterschiedlich gehandhabt. Relevanz hat dies im
Wesentlichen bei der Planung von Industriegebieten nach § 9 BauNVO. Dabei konnten
grundsatzlich zwei planerische Ansatze unterschieden werden:
= Regelungen im Rahmen der Bebauungsplane zur Steuerung von Storfallbetrieben,
= keine Regelungen im Bebauungsplan und Verlagerung auf die Baugenehmi-
gungsebene.



Die beiden Fallstudien des Typs A haben sich flr die Konfliktregelung im Rahmen der
verbindlichen Bauleitplanung entschieden. Eine der beiden Fallstudien steuerte bereits
einige Jahre vor dem EuGH-Urteil die Ansiedlung von Storfallbetrieben bei der Neuaus-
weisung von Industriegebieten (Planungsaufgabe VII). Ausléser war eine Stellungnahme
des damaligen staatlichen Umweltamts, die in einem Planverfahren auf den Regelungsbe-
darf hingewiesen hatte. Eine Konfliktverlagerung in das Genehmigungsverfahren wurde in
der Fallstudie als nicht sinnvoll erachtet, da grundsatzliche Anforderungen des Trennungs-
grundsatzes im Rahmen der Bauleitplanung geldst werden sollten.

Fur die zweite Fallstudie ist festzustellen, dass eine explizite Regelung zur beschrankten
Zulassigkeit von Storfallbetrieben erstmals in der jingsten Vergangenheit in einen Bebau-
ungsplan fur eine grofflachige Entwicklung von Gewerbeflachen aufgenommen wurde
(Planungsaufgabe VII). Angeregt wurde diese Regelung damals vom zustandigen Sach-
bearbeiter flir das gesamtstadtische Gutachten. Im Zuge des Planverfahrens erfolgten
Abstimmungsgesprache mit der Wirtschaftsforderung und der Bezirksregierung hinsichtlich
der Frage, ob Storfallbetriebe an dem betreffenden Standort zugelassen werden sollen und
kénnen. Erarbeitet wurden die konkreten Festsetzungsvorschlage von einem Planungsbu-
ro, welches sich in der Region auch schon in anderen Stadten mit dieser Thematik befasst
hatte.

Bei den Festsetzungen wurde jeweils auf die Systematik des Gutachtens von Reidt und
Schiller (2012) zuriickgegriffen. Von Problemen bei der Anwendung der Festsetzungsmag-
lichkeiten wurde in beiden Fallstudien nicht berichtet.

In einer der Fallstudien des Typs C erfolgte fallbezogen eine Verlagerung ins Genehmi-
gungsverfahren bzw. ein Ausschluss von Storfallbetrieben im Bebauungsplan. In der
Gemeinde findet sich kurz nach dem EuGH-Urteil der erste Bebauungsplan, der das
Thema Storfallschutz behandelt. Dabei handelt es sich um die Uberplanung eines beste-
henden Industrie- und Gewerbegebiets. Mit Bezug auf das bereits Uiberwiegend bebaute
Plangebiet fand hier keine Steuerung zur Zulassigkeit von Storfallbetrieben statt, sondern
es erfolgte eine Verlagerung in das Genehmigungsverfahren. In den folgenden Jahren
finden sich drei weitere Bebauungsplane, die den Belang des planerischen Storfallschut-
zes explizit gepruft haben, darunter zwei Gewerbegebiete, in denen keine weiteren
Regelungen erforderlich sind, und ein Industriegebiet (Planungsaufgabe VII), in dem
Storfallbetriebe nur ausnahmsweise zugelassen wurden. Zusatzlich findet im Bebauungs-
plan eine Gliederung nach dem Abstandserlass statt, um auch den Anforderungen des
sonstigen Immissionsschutzes gerecht zu werden.

Im Expertengesprach mit dem Amtsleiter und einem Sachbearbeiter aus der Bauleitpla-
nung wurde erklart, dass der planerische Storfallschutz erstmals in einem aktuellen
Aufstellungsverfahren berlcksichtigt wurde. Ausloser dafir, sich dem Thema zu widmen,
war nach Ansicht des Sachbearbeiters eine Informationsveranstaltung, die im Jahr 2012

Steuerung im
Bebauungsplan

Ausschluss von Storfall-
betrieben oder Verlage-
rung in das Genehmi-
gungsverfahren



Verlagerung ins
Genehmigungsverfahren

Umgang mit bestehen-
den GI/GE-Standorten

bei der Bezirksregierung durchgefihrt wurde und die zentralen Grundlagen und Anforde-
rungen des planerischen Storfallschutzes aufgezeigte. Die langjahrige Nichtbeachtung
wurde vom Sachbearbeiter in der Bauleitplanung auch auf die geringe Anzahl der Betriebe
zurtickgefuhrt.

Das fehlende Wissen Uber bereits vorhandene Bebauungsplane, die den Belang des
Storfallschutzes behandeln, kann zum Teil darauf zuriickzufihren sein, dass der lange
Jahre zustandige Leiter der Abteilung Bauleitplanung heute nicht mehr in der Gemeinde
arbeitet und mit seinem Ausscheiden auch sein Erfahrungswissen nicht mehr verfugbar ist.
Aulerdem wurden alle Plane, die den Belang des planerischen Storfallschutzes behandelt
haben, von einem externen Planungsbiro bearbeitet.

Eine Gemeinde des Typs B hat noch keine klare Strategie entwickelt, wie und ob die
Ansiedlung von Storfallbetrieben zukiinftig in der verbindlichen Bauleitplanung gesteuert
werden soll. Offen ist vor allem der Umgang mit bereits bestehenden Industriegebieten
(Planungsaufgabe IX). Hier wurden im Expertengespréach Uberlegungen geduBert, zukiinf-
tig eine Anderung bestehender Bebauungsplane vorzunehmen und in Bereichen, in denen
noch keine Storfallbetriebe vorhanden sind, zukinftig deren Ansiedlung auszuschlie3en.
Das Vorgehen wurde jedoch vor dem Hintergrund der begrenzten Personalkapazitaten und
angesichts des hohen Arbeitsaufwands als wenig realistisch eingeschatzt. AuRerdem
wurde die Frage aufgeworfen, ob eine solche Steuerung tiberhaupt notwendig sei, da an
vielen Standorten aufgrund von vorhandenen schutzwirdigen Nutzungen in der Umgebung
ohnehin keine Storfallbetriebe mehr genehmigt werden kénnen und somit eine Klarung im
Rahmen des Genehmigungsverfahrens maglich ist.

Auch in einer Fallstudie des Typs C wurde bislang keine Steuerung von Storfallbetrieben
im Rahmen der Bauleitplanung vorgenommen. Die Strategie, eine Verlagerung auf die
Genehmigungsebene vorzunehmen, scheint praktikabel, sofern im Rahmen der Genehmi-
gungsverfahren die angemessenen Abstande Uberprift werden (siehe hierzu Kapitel
8.7.2).

Auch in anderen Expertengesprachen wurde die Frage aufgeworfen, ob man fir beste-
hende Industriegebiete, in denen bislang keine Regelungen zum Storfallschutz bestehen,
nachtraglich Regelungen treffen sollte (Planungsaufgabe IX). Dabei wurde allerdings auch
hier darauf hingewiesen, dass dies erhebliche personelle Kapazitaten erfordern wirde und
in diesem Fall ggf. eine Verlagerung ins Genehmigungsfahren ausreichend ist.

Hinsichtlich der Frage, ob Regelungen zur Zulassigkeit von Storfallbetrieben getroffen
werden, wird in der kommunalen Planungspraxis also deutlich unterschieden, ob es sich
um bereits bestehende Bebauungsplane handelt (Planungsaufgabe IX), die in einem
separaten Planverfahren zu &ndern waren, oder ob im Zuge von Neuaufstellungen von



Bebauungsplanen Regelungen zur Zulassigkeit von Storfallbetrieben ins Planverfahren
integriert werden (Planungsaufgabe VII/VII).

8.6.2. Steuerung schutzwiirdiger Nutzungen im Umfeld von Storfallbetrieben

Grundsétzlich ist die Neuansiedlung schutzwirdiger Nutzungen im Umfeld von Stérfallbe-
trieben innerhalb der angemessenen Abstande zu vermeiden. Die Planung schutzwirdiger
Nutzungen im Umfeld von Stérfallbetrieben (Planungsfalle I-IV) war vor allem in solchen
Gemeinden von Bedeutung, in denen die Storfallbetriebe im Siedlungsbereich liegen und
zugleich grolRe Achtungsabstande bzw. angemessene Abstande aufweisen. Beriicksichti-
gung fand dies in den Fallstudien aber erst nach 2011.

Grundsatzlich wurde in allen Gemeinden angestrebt, dass neue geplante schutzwirdige
Nutzungen sich nicht innerhalb eines angemessenen Abstands befinden. Lagen Planun-
gen fur schutzwirdige Nutzungen innerhalb der Achtungsabstande vor, wurden in der
Regel in einem ersten Schritt die angemessen Abstande ermittelt, um zu priifen, ob sich
das Vorhaben Uberhaupt im angemessenen Abstand befindet (siehe hierzu Kapitel 8.4.2).
Héaufig wurde in den Fallstudien und auf Seminaren davon berichtet, dass die angemesse-
nen Abstande gegenlber den Achtungsabstanden geringer ausfallen und die geplanten
Vorhaben dann nicht mehr in den angemessenen Abstanden liegen (vgl. u.a: Seminar 1).
Ist dies der Fall, kann der Belang des Storfallschutzes Uber die Ermittlung der angemesse-
nen Abstande im Planverfahren sehr gut berticksichtigt werden, da kein Konflikt mehr
vorliegt. Weitere Festsetzungen werden dann nicht erforderlich.

Liegt das Vorhaben weiterhin innerhalb der angemessenen Abstande, so wurden als
zweiter Schritt in der Praxis drei weitere Herangehensweisen beobachtet:

= Reduzierung der angemessen Abstande Uber technische MalRnahmen,

= Ausschluss der schutzwdrdigen Nutzungen,

= Unterschreitung der angemessenen Abstande im Rahmen der Abwagung.

Die angemessenen Abstande kénnen grundsétzlich tber technische Manahmen an den
Storfallbetrieben oder auch an den schutzwurdigen Nutzungen reduziert werden. Techni-
sche Malinahmen an den Stérfallbetrieben sind dabei nach Einschéatzung des Gutachters
besonders gut geeignet, MaRnahmen an den schutzwirdigen Nutzungen hingegen nur
bedingt, wie bereits oben ausgeflihrt wurde. In zwei Fallstudien wurde allerdings intensiv
uber die Madglichkeit technischer Manahmen an den schutzwirdigen Nutzungen disku-
tiert, z.B. Uber die Einrichtung von Schutzrgumen (siehe oben).

Technische MaRnahmen an den Betrieben wurden in den sechs Fallstudien nicht realisiert.
In den Expertengesprachen wurde aber von mehreren Féllen in anderen Gemeinden
berichtet, in denen es zu Vereinbarungen zwischen Investoren, die eine schutzwurdige
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Nutzung innerhalb eines angemessenen Abstands realisieren wollen, und Storfallbetrieben
kam. Die beiden Akteure verstandigten sich dann auf die Durchfuhrung bestimmter
technischer MaBnahmen am Storfallbetrieb, die die angemessenen Abstéande reduzieren
und deren Kosten vom Investor ibernommen wurden. Dabei handelte es sich jedoch um
rein privatrechtliche Vereinbarungen und nicht um eine planungsrechtliche Steuerung (vgl.
Interview Farsbotter: 25; Interview LANUV: 69)

Der Ausschluss schutzwirdiger Nutzungen kommt vor allem dann in Betracht, wenn sie
nur als begleitende Nutzung zugelassen werden sollen und ihr Ausschluss nicht die
zentralen Ziele der Planung beeintrachtigt. Klassisches Beispiel ist die Planung von
Gewerbegebieten (Planungsaufgabe VI). In Kapitel 5.3.3 wurde bereits erlautert, dass hier
der Ausschluss schutzwirdiger Nutzungen angezeigt sein kann, wenn man sich innerhalb
der angemessenen Abstande eines Storfallbetriebs befindet. Dieses Vorgehen wurde in
den zwei Fallstudien des Typs A zukunftig flr sinnvoll erachtet. Umgesetzt wurde es
jedoch bislang nur bedingt in einer Fallstudie, bei dem Einzelhandel in einem Gewerbege-
biet ausgeschlossen wurde. Dafir war allerdings der Storfallschutz nicht urséchlich,
sondern vielmehr die allgemeine Steuerung des Einzelhandels.

Zielt man auf den Ausschluss einzelner schutzwirdiger Nutzungen ab, stellt sich in der
praktischen Anwendung allerdings auch die Frage, wie die schutzwirdigen Nutzungen
genau zu definieren sind (siehe hierzu Kapitel 8.8).

In den Fallstudien gab es aber auch ein Planvorhaben, welches innerhalb der angemesse-
nen Abstande lag. Hier wurde im Rahmen der Abwagung eine Unterschreitung der ange-
messenen Abstande begriindet. Es handelte sich dabei um einen Vorhabenbezogenen
Bebauungsplan fiir ein neues Wohngebiet in begehrter innerstadtischer Lage (Planungs-
aufgabe I). Im Zuge des Planverfahrens wurde das Dezernat 53 beteiligt, welches dann auf
die Lage des Vorhabens in den Achtungsabstanden hinwies. Der Investor beauftragte in
der Folge ein Gutachten zur Ermittlung der angemessenen Abstande. Das Vorhaben lag
im Ergebnis aber immer noch innerhalb der angemessen Abstande.

Der Belang des Storfallschutzes wurde im Rahmen der Abwagung jedoch gegenlber
anderen Belangen zurtickgestellt. Als Argumente in der Abwagung wurden u.a. angefuhrt,
dass die Bebauung nicht erstmals an den Storfallbetrieb heranriickt, sondern sich im
Umfeld schon eine Vielzahl schutzwirdiger Nutzungen befinden und somit zuséatzliche
Anforderungen flr den Storfallbetrieb nicht zu erwarten sind. Erganzend dazu wurde eine
Vielzahl von Argumenten angefihrt, die sich auf mdgliche technische SchutzmaRnahmen,
alternative Entwicklungsflachen, den bestehenden Bedarf flr die schutzwirdige Nutzung
sowie das vorliegende Gefahrdungspotenzial bzw. die Verschlimmerung mdglicher Unfall-
folgen bezogen. Auf die weiteren Detailargumente kann jedoch an dieser Stelle aus
Griinden der Anonymisierung nicht eingegangen werden.



Die Abwagung wurde im Vorfeld intensiv mit dem betroffenen Storfallbetrieb abgestimmt.
Stellungnahmen wurden vom Unternehmen im weiteren Verfahren nicht mehr abgeben.

Andere Gemeinden schatzen die Abwagungsmoglichkeiten zur Unterschreitung der
angemessenen Abstande als geringer ein. Hier wurde es als zentral angesehen, dass bei
Zulassung eines Vorhabens in den angemessenen Abstanden Uber Schutzmalnahmen
sicherzustellen ist, dass es zu keiner Zunahme der Gefahrdung kommt: ,Wir missen zu
einer sauberen Abwégung kommen, und die haben wir natirlich nur, wenn wir rechtferti-
gen konnen, dass wir keine Person einer erhghten Gefahr aussetzen oder keine weitere
Person einer Gefahr aussetzen."

Kritisch wurde dabei vor allem gesehen, dass man das Leben von Menschen gegenuber
soziodkonomischen Faktoren in der Abwagung gewichten muss: ,Auf der einen Seite hat
man dann wirtschaftliche oder auch stédtebauliche Vorteile, und auf der anderen Seite
gefahrde ich das Leben von Menschen — und im Zweifel eine relativ grof3e Zahl von
Menschen. Wie viel man da sachgerecht abwégen kann, das sehe ich erst mal relativ
skeptisch, denn das Leben von Menschen kann man erst mal relativ schlecht in der
Abwégung leichthin ubergehen.*

Unsicherheiten bestehen in den Gemeinden noch hinsichtlich der Frage, wie mit beste-
henden und noch nicht ausgeschopften Baurechten flr schutzwirdige Nutzungen umzu-
gehen ist (Planungsaufgabe V).

Aus Sicht eines Bauordnungsamtsleiters besteht hier unter Umstanden ein Planungserfor-
dernis: ,Wobei natiirlich die Planung priifen muss, ob nicht Planungserfordernis besteht
und sie einen Aufstellungsbeschluss machen missen, wenn sich hier eine Storfallsituation
zeigt und man den Bebauungsplan heute so nicht mehr aufstellen wiirde.”

In einer anderen Fallstudie wurden auch von Seiten des Planungsamts Uberlegungen in
diese Richtung gehend angestellt. Dort wurde diskutiert, die bestehenden Bebauungsplane
zu Uberpriifen, und die Plane, die schutzwiirdige Nutzungen innerhalb der angemessenen
Abstande zulassen und noch in groRerem Umfang nicht bebaut sind, zu andern bzw.
aufzuheben, sofern dies nicht mehr zu einem Planungsschaden flhrt. Allerdings wurde aus
Sicht der Verwaltung angezweifelt, dass eine Riicknahme von Baurechten politisch
durchzusetzen ist.

In den Fallstudien wurde von keinem Vorhaben berichtet, welches aufgrund des Storfall-
schutzes nicht realisiert werden konnte. Allerdings sind in NRW auch andere Falle be-
kannt. In einem Fall konnte ein Vorhaben fiir einen groRflachigen Einzelhandelsbetrieb
aufgrund des Storfallschutzes nicht realisiert werden, da es in unmittelbarer Nachbarschaft
zu mehreren Storfallbetrieben lag (vgl. Kading 2013).
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8.7. Prufung im Genehmigungsverfahren

Seit dem Urteil des EuGH zum Mcksch-Fall im September 2011 und dem Urteil des
BVerwG im Dezember 2012 ist hochstrichterlich geklart, dass auch in Baugenehmigungs-
verfahren nach § 34 BauGB eine Prifung des planerischen Storfallschutzes zu erfolgen
hat. Ferner wird, wie in Kapitel 5.1 ausgefuhrt, in der Literatur angenommen, dass diese
Anforderung auch auf andere Genehmigungsverfahren zu Ubertragen ist. Dabei ist in der
praktischen Anwendung grundsatzlich zu unterscheiden zwischen Baugenehmigungsver-
fahren nach der BauO NRW und Genehmigungsverfahren fiir Betriebsbereiche nach dem
BImSchG. Wie sich die Anwendung in den beiden Bereichen in der Praxis darstellt, wird im
Folgenden naher erlautert.

8.7.1. Genehmigung von schutzwiirdigen Nutzungen

Die Interviews mit den Vertretern der Bauordnungsamter zeigen deutlich, dass die Anfor-
derungen des planerischen Storfallschutzes in der Praxis grundsatzlich bekannt sind und
zunehmend Niederschlag in der praktischen Anwendung finden. Dies bestatigen auch die
Interviews mit den Vertretern der Bezirksregierung. Hier wurde mehrfach berichtet, dass
die Dezernate 53 vermehrt im Rahmen von Baugenehmigungsverfahren um Stellungnah-
men gebeten werden (vgl. BR Arnsberg: 66, BR Dusseldorf: 62, BR Minster: 17). Es
wurden allerdings auch Zweifel geauBert, ob bereits alle kommunalen Bauaufsichtsbehor-
den das Thema verinnerlicht haben (vgl. BR Detmold: 118).

Im Februar und Marz 2012 wurden die Bauaufsichtsbehdrden vom nordrhein-westfalischen
Bauministerium im Rahmen der jahrlichen Dienstbesprechungen uber die aus dem Urteil
des EuGH zum Miicksch-Fall sich ergebenden Anforderungen informiert.

Die Ubertragung der Anforderungen aus der Rechtsprechung fiir Genehmigungsverfahren
nach § 34 BauGB auf Genehmigungsverfahren nach §§ 35 und 30 BauGB, sofern noch
keine Prifung in der Bauleitplanung stattgefunden hat, wurde in den Fallstudien nicht
infrage gestellt. Auch die Tatsache, dass Bauherren erforderliche Gutachten mit dem
Bauantrag einreichen missen, wurde in der Praxis als eindeutig bewertet. Allerdings
wurde in einigen Gesprachen darauf hingewiesen, dass die Erstellung von Gutachten fir
den Antragsteller mit Schwierigkeiten verbunden sein kann (siehe Kapitel 8.4.2). Als
besonders problematisch wurden Falle eingeschatzt, in denen bereits Baurechte im
Rahmen eines Bebauungsplanes bestehen und der Antragsteller ein zusatzliches Gutach-
ten erstellen muss, weil der Bebauungsplan den Belang des planerischen Storfallschutzes
seinerzeit noch nicht bertcksichtigt hat.



In drei der sechs Fallstudien finden sich in der Bauordnung inzwischen routinierte Prifver-
fahren fur die Bericksichtigung des planerischen Storfallschutzes in den Baugenehmi-
gungsverfahren, indem z.B. der Belang in das Prufraster integriert wurde und die vorlie-
genden Informationen Uber die Abstande in das geografische Informationssystem aufge-
nommen wurden: ,Bei dieser Betrachtung machen wir das so, wie es das Bundesverwal-
tungsgericht vorsieht, ndmlich die Einordnung ins Planungsrecht: Gebot der gegenseitigen
Rucksichtnahme. So habe ich es auch administriert in unserem Verfahren. Das ist somit
immer Bestandteil unserer Prifung. Gleichzeitig haben wir in unserem geografischen
Informationssystem auch die Absténde drin. Im Regelfall die Achtungsabsténde, wo aber
auch schon angemessene Abstande bekannt sind, sind die dann auch drin.*

In den beiden Fallstudien des Typs A waren diese Routinen derzeit noch in der Diskussion.
Grundsétzlich war in beiden Fallstudien unstrittig, dass der Belang zu priifen ist. Ungeklart
war jedoch noch die Frage, wer letztlich die Prifung vorzunehmen hat.

Unsicherheiten bestehen in allen Fallstudien noch in der Frage, welche Nutzungen ab
welcher GrofRenordnung als schutzwirdige Nutzungen einzustufen sind (siehe hierzu
ausfihrlich Kapitel 8.8). Auch die Frage, wie mit Vorhaben umzugehen ist, die innerhalb
der Achtungsabstande oder der angemessenen Abstande liegen, wirft in der Praxis einige
offene Fragen auf, die sich vor allem auf den Prozess der Abwagung im Genehmigungs-
verfahren beziehen.

Die vom BVerwG eréffnete Mdglichkeit der nachvollziehenden Abwagung wurde von
einigen Gesprachspartnern in der Bauordnung als Herausforderung angesehen, da sie
nicht dem gewohnten Vorgehen bei gebundenen Entscheidungen entspricht: ,Und verfah-
renstechnisch sind wir in der Bauaufsicht nicht so mit Abwégungen befasst. Das ist nicht
das klassische Prifen, ob das einer Vorschrift entspricht, sondern man hat einen Zwi-
schenraum, den man mit Inhalt fullen muss.* Andere Gesprachspartner aus der Bauord-
nung sahen dies jedoch nicht so, da die nachvollziehende Abwagung z.B. auch aus dem
Denkmalrecht schon bekannt ist. Einige Gesprachspartner wiesen darauf hin, dass
Unsicherheiten bei der Beurteilung der Sachverhalte bestehen, z.B. in welchen Féallen
Bauantrage aufgrund des Storfallschutzes abzulehnen sind, und winschten sich in diesem
Zusammenhang Unterstlitzung vom Dezernat 53 der Bezirksregierung.

Um stadtweit eine einheitliche Vorgehensweise mit dem Umgang von Bauantragen
innerhalb der angemessenen Abstande zu entwickeln, wurde in einer Fallstudie des
Typs A entschieden, dass zunachst einige Falle auf der Ebene der Amtsleitung zu ent-
scheiden sind: ,Wir haben jetzt gesagt, die ersten 20 Félle entscheiden wir auf Amtsleiter-
ebene, damit wir das blndeln. Damit wir auch die Erfahrung sammeln und nicht verschie-
dene Entscheidungen kriegen. Der eine macht das rechts herum, der andere links herum.

Entwicklung von
Prifroutinen

Nachvollziehende
Abwagung in Bauge-
nehmigungsverfahren



Zulassung von Vorhaben
innerhalb der Achtungs-
absténde

Pflicht zur Prifung in
den Verfahren nach
dem BImSchG

Das heif3t, wir wollen gucken, wie wir gesamtstadtisch mit diesem Thema umgehen. Wenn
wir eine Routine entwickelt haben, nach 20 oder vielleicht mehr Féllen, dann wird hier im
Amt entschieden, wo es richtig verortet ist, wie viel Gehirnschmalz da eigentlich einflieRen
muss und ob das der Sachbearbeiter entscheiden kann oder es ein Teamleiter machen
muss."

Liegt ein Vorhaben in den Achtungsabstanden und sind die angemessenen Abstande nicht
bekannt, so sind nach der Rechtsprechung des BVerwG zundchst die angemessenen
Abstande zu ermitteln (Siehe hierzu Kapitel 5.1). Diese klare Abfolge wurde jedoch nicht in
allen Fallstudien praktiziert. Es wurden zwei Falle berichtet, bei denen Vorhaben innerhalb
der Achtungsabstande zugelassen wurden, ohne zuvor eine Ermittlung der angemessenen
Abstande vorzunehmen. Dabei bestand in den Fallstudien auch eine Unsicherheit dariber,
wann Gutachten zu fordern sind. Die vom BVerwG vorgesehene strikte Trennung zwi-
schen der Ermittlung der angemessenen Abstande und der anschlieRenden Maglichkeit
der nachvollziehenden Abwagung wurde hier durchbrochen. Zwar entspricht diese Vorge-
hensweise nicht den Vorgaben des BVerwG, sie kann aber in Einzelfallen durchaus eine
pragmatische Losung darstellen. Um hier zu einem rechtssicheren Vorgehen zu kommen,
ist es aber unerlasslich, genau zu dokumentieren, welche Erkenntnisse zu Sachverhalten
fur die Entscheidung ausschlaggebend waren und warum auf die Erstellung eines Gutach-
tens verzichtet wurde. Sollte sich jedoch herausstellen, dass weitergehende Erkenntnisse
zu den angemessenen Abstanden erforderlich sind und diese die Entscheidung beeinflus-
sen wurden, stellt dieses Vorgehen keinen geeigneten Weg dar.

8.7.2. Genehmigung von Betriebsbereichen

Seit dem Urteil des EuGH zum Micksch-Fall sind die angemessenen Abstande, wie in
Kapitel 5.1 bereits ausgefuhrt, auch bei den Genehmigungsverfahren nach dem BImSchG
fir Betriebsbereiche zu priifen. Dies betrifft in jedem Fall die erstmalige Genehmigung von
Betriebsbereichen. Bei Anderungen innerhalb von bestehenden Betriebsbereichen ist die
Anwendung in der Literatur umstritten. Fiir die Anderungsverfahren liegen in der Praxis
derzeit zwei unterschiedliche Herangehensweisen vor, in welchen Féllen die angemesse-
nen Abstande zu ermitteln sind: ,Die KAS wurde vom Ausschuss Immissions-
schutz/Storfallvorsorge der LAI gebeten, eine Arbeitshilfe zu erstellen. Es haben sich zwei
Auffassungen herauskristallisiert. Die eine geht in die Richtung, dass man sich auf die
Félle, bei denen nicht auszuschlielRen ist, dass sich die Gefahrdung erhoht, beschranken
kann. Um das eben auch ein bisschen verniinftig einzugrenzen, ganz pragmatisch gese-
hen. Nach der Gegenauffassung sind in jedem Fall die Abstande zu ermitteln und zu
bewerten, um eben auch bestehende Situationen beriicksichtigen zu kénnen. Die beiden
Papiere sind dann von der KAS als Antwort an den L&nderausschuss gegeben worden,



ohne eindeutigen Beschluss. Nach Auskunft des Rechtsausschusses entsprechen beide
Papiere juristisch gesehen der EuGH-Entscheidung. Damit sind beide Vorgehensweisen
maglich.” (vgl. Interview LANUV: 51)

In den Gesprachen mit den Dezernaten 53 wurde Ubereinstimmend bestatigt, dass die
Anforderungen des Artikels 12 der Seveso-lI-Richtlinie nun Gegenstand der Genehmi-
gungsverfahren sind. Beziiglich des Vorgehens im Rahmen von Anderungsverfahren in
bestehenden Betriebsbereichen bezogen sich alle Gesprachspartner auf das oben ange-
sprochene Arbeitspapier der KAS. Vier der flnf Bezirksregierungen verfolgen den Ansatz,
die Abstande nur dann zu prifen, wenn es zu einer Erhéhung der Gefahr kommt. (vgl. BR
Koln: 51; BR Dusseldorf: 58; BR Detmold: 79; BR Arnsberg: 32-36)

Nur die Bezirksregierung Minster verfolgt den Ansatz, die angemessenen Abstande so oft
wie mdglich zu ermitteln: ,Wir wenden nach Mdglichkeit die zweite Variante an. Das hat
den Vorteil, dass wir immer mehr Aussagen zu den angemessenen Absténden in den
Betriebsbereichen erhalten.” (vgl. BR Minster: 39)

Die Tatsache, dass in den Genehmigungsverfahren nach dem BImSchG bis zur Recht-
sprechung des EuGH zum Mcksch-Fall keine Ermittlung der angemessenen Abstande
vorgenommen wurde, war auf Seiten der Bauleitplanung nicht immer bekannt. Hier wurde
mitunter angenommen, dass die Genehmigungsbehérden ber die Informationen zu den
angemessenen Abstanden verfuigen. Ein Gesprachspartner in den Fallstudien wies darauf
hin, dass dies zu unterschiedlichen Anforderungen gefiihrt hat: ,Okay, das ist natirlich
dann irgendwie absurd, weil man dann den an die Bauleitplanung heranriickenden Betrieb
nicht nach den gleichen MaRstében gepriift hatte wie umgekehrt.”

8.8.  Definition der schutzwirdigen Nutzungen

Die Frage, wie die schutzwlrdigen Nutzungen definiert und abgegrenzt werden, hat in der
Planungspraxis ebenso wie in der Fachliteratur (siehe hierzu Kapitel 5.2.3) zunehmend an
Bedeutung gewonnen. Sie wurde allerdings auch schon 2009 in der Untersuchung des
Umweltbundesamts von den Akteuren in den Bau- und Planungsverwaltungen als kla-
rungsbedurftige Frage angesprochen (vgl. Jochum 2009: 27). Aktuell stellt sich diese
Frage vor allem im Bereich der Bauordnung bei einer Vielzahl von Bauantragen, aber auch
fir die Planung sind sie von Bedeutung, z.B. wenn Nutzungsausschliisse von schutzwdr-
digen Nutzungen in einem Bebauungsplan vorgenommen werden sollen. Die zunehmende
Bedeutung der Frage fur die praktische Anwendung zeigt sich deutlich in den Diskussionen
der besuchten Seminare. Im Seminar im Jahr 2012 wurde diese Frage noch gar nicht
thematisiert, 2014 nahm sie hingegen viel Raum in den Diskussionen ein (vgl. Seminar 4).
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Der Diskussionsprozess in den Fallstudien ist sehr unterschiedlich vorangeschritten. In
einigen Gemeinden wurde die grundsatzliche Schwierigkeit der Definition und Abgrenzung
erkannt. Es wurde jedoch noch keine klare Vorgehensweise entwickelt, sondern man
wirde diese Fragen im Einzelfall prufen.

In anderen Fallstudien wurden schon Detailfragen diskutiert, abschliefende Definitionen
und eindeutige Abgrenzungen lagen aber in keiner der Fallstudien vor.

Insgesamt wurde von zahlreichen Gesprachspartnern der Wunsch nach einer klaren
Definition von Seiten des Gesetzgebers gedulert und die Hamburger und Berliner Vorge-
hensweise haufig als Referenz genutzt: ,Dieses Thema wird noch groRe Fragen aufwer-
fen. Da haben es die Hamburger einfacher und die Berliner vielleicht auch, weil sie wissen,
was sie tun miissen. Wir wissen es derzeit nicht, weil uns die Landesregierung derzeit
damit alleine lasst.”

Dass hier bislang in der Praxis noch keine klare Abgrenzung vorliegt, zeigte sich auch im
Arbeitskreis der Bauaufsichtsbehdrden: ,Zu der Frage, wie man da jetzt eine Abgrenzung
finden kann, ist die Diskussion fast fruchtlos geendet, weil jede Abgrenzung nur einge-
schrénkt belastbar ist*. Auch in der Projektgruppe der ARGEBAU wurde diese Frage sehr
kontrovers diskutiert und bislang kein abschlieRender Beschluss gefasst (vgl. Ulrich
Staiger 2014)

Grundsétzlich kann in der Diskussion zur Definition der schutzwirdigen Nutzungen
unterschieden werden zwischen der Frage, welche Art von Nutzungen als schutzwirdig
einzustufen ist, und der Frage, ab welcher GroRe eine Nutzung als schutzwiirdige Nutzung
zu bertcksichtigen ist.

Schwierigkeiten bei der Definition der Nutzungen wurden vielfach im Zusammenhang mit
den oOffentlich genutzten Gebduden thematisiert. Problem der Abgrenzung, was ein
offentliches Gebaude ist und was nicht, bestehen in den Fallstudien vor allem im Bereich
der gewerblichen Nutzung. In einer Fallstudie wurde z.B. vom Leiter des Bauordnungsamts
die Frage aufgeworfen, ab wann ein Verwaltungsgebaude als schutzwiirdige Nutzung
einzustufen ist: ,Was sind Verwaltungsgebaude? Wenn ich jetzt eine offentliche Verwal-
tung habe, wo Offentlichkeit hinkommt, das ist ja was anderes, als wenn ich das Verwal-
tungsgebéude fiir einen Industriebetrieb habe. Und auch da muss ich vielleicht auch
unterscheiden. Ist es das Verwaltungsgebadude fiir einen Konzern oder ist es nur fur die
Leute, die dort an dem Standort in dem Biiro arbeiten?*

Als Kriterium, ob ein Gebaude als offentliches Gebaude einzustufen ist, wurde vom
Gespréachspartner das Kriterium des Publikumsverkehrs genannt. Bedient man sich dieser
Abgrenzung, flhrt dies allerdings im Rahmen der Bauleitplanung zu der Problematik, dass
der Publikumsverkehr keine Nutzungsart ist, die im Rahmen der Steuerung der zulassigen



Nutzungen nach der BauNVO ausgeschlossen werden kann. Dies wirft dann insbesondere
fur die Steuerung zulassiger Nutzungen in Gewerbegebieten weitere Fragen auf.

Thematisiert wurde in den Gesprachen auch die Frage, wie mit Nebenlagen von schutz-
wirdigen Nutzungen umzugehen ist, z.B. mit groReren Parkplatzen oder Parkhausern, und
wie Verkehrswege zu beurteilen sind, die sich jeweils aus konkreten Projekten ergaben.
Kriterien zur Beurteilung wurden dabei aber noch nicht genannt.

Unstrittig war hingegen die Betrachtung von Wohnnutzungen als schutzenswerte Nutzun-
gen. Hier stellt sich jedoch in der praktischen Anwendung in besonderem Male die Frage,
ab welcher GroRenordnung Wohnbauvorhaben in der Prifung zu bertcksichtigen sind.
Dies ist vor allem fiir die Baugenehmigungsverfahren relevant, spielt aber auch im Rah-
men der Bauleitplanung eine Rolle, z.B. bei Planen, die nur untergeordnet Wohnnutzungen
zulassen oder Erweiterungsmaglichkeiten im Bestand vorsehen.

Intensiv diskutiert wurde die Frage in den Fallstudien aber vor allem im Kontext der
Baugenehmigungsverfahren. In mehreren Bauaufsichtsbehdrden wurde jedoch noch keine
klare Grenze festgelegt, ab welcher Groenordnung der planerische Storfallschutz im
Baugenehmigungsverfahren zu prifen ist. Es wurde darauf verwiesen, dass man das im
jeweiligen Einzelfall entscheiden misse bzw. eine Leitlinie noch zu entwickeln sei. Dabei
wurde eine mogliche Bandbreite vom Dachgeschossausbau bis hin zu Wohngebieten mit
mehreren Wohneinheiten gesehen.

In einer Fallstudie des Typs C sprach sich der Leiter der Bauordnung insgesamt fir eine
umfassende Prufung von Bauantragen aus, wies aber auch explizit auf die Mdglichkeit hin,
dann im Rahmen der Priifung im Einzelfall eine Abwagung vorzunehmen: ,Es erscheint mir
einfacher, es weitgehend zu fassen und dann im Einzelfall zu sagen, dass es nicht
schlimm ist, als es jetzt gar nicht zu behandeln.”

In anderen Kommunen wurde hingegen die Strategie verfolgt, nicht alle Bauvorhaben einer
detaillierten Prifung zu unterziehen, sondern sich auf die ,gréReren* Vorhaben zu be-
schranken. Einzelne Mehrfamilienhduser oder Einfamilienhduser in einem bereits beste-
henden Baugebiet werden hier nicht in die Prifung einbezogen: ,Wenn da jetzt schon ein
riesengroRes Gebiet ist und da wird jetzt ein Mehrfamilienhaus gebaut — nach meiner
Meinung hat das keine Relevanz.*

Neben inhaltlichen Argumenten wurde diese Vorgehensweise auch mit personellen
Kapazitaten begriindet: ,Das ist auch schlichtweg gar nicht leistbar. Also sich jeden
Bauantrag durchzugucken, also zumindest mit dem Personalbestand... Man muss ja auch
noch was anderes machen."

GrolRenordnung der
Berticksichtigung
schiitzenswerter
Nutzungen



Anders wird der Sachverhalt in den Fallstudien jedoch beurteilt, wenn das Vorhaben
erstmalig an einen Storfallbetrieb heranrtickt. In einem solchen Fall wird eine Verletzung
des Gebots der Ricksichtnahme gesehen.

8.9. Schlussfolgerung: Stand und Entwicklung der Umsetzung

Die Analyse der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung hat in
den letzten Jahren deutliche Veranderungen gezeigt. Besonders auffallig ist dabei, dass
bis zur Rechtsprechung des EuGH zum Mucksch-Fall groRe Umsetzungsdefizite bei der
Berticksichtigung des planerischen Storfallschutzes in den kommunalen Fallstudien
festzustellen waren und die Interviews mit Experten und Vertretern der Bezirksregierung
darauf hindeuten, dass die Situation in vielen anderen Gemeinden in NRW vergleichbar ist.

In den Fallstudien zeigten sich die Umsetzungsdefizite darin, dass die Standorte der
Betriebsbereiche (berwiegend nicht bekannt waren und der planerische Stérfallschutz
weder bei der Aufstellung von Flachennutzungsplénen noch bei der Aufstellung von
Bebauungsplanen Bericksichtigung fand. Eine Ausnahme stellt hier lediglich eine Fallstu-
die dar, in der bereits friihzeitig der Belang des planerischen Storfallschutzes im Rahmen
der Neuaufstellung des Flachennutzungsplans bearbeitet wurde, sowie eine weitere
Fallstudie, in der, ausgeldst durch eine Stellungnahme des damaligen staatlichen Umwelt-
amts, zumindest in Bebauungsplanen die Ansiedlung von Storfallbetrieben gesteuert
wurde. Dabei handelt es sich jedoch nur um eine punktuelle Berucksichtigung des planeri-
schen Storfallschutzes. Umfassende Konzepte zur Berlcksichtigung des Belangs lagen in
keiner der untersuchten Fallstudien vor.

Nach der Rechtsprechung des EuGH zum Mucksch-Fall hat sich die Umsetzung intensi-
viert. Zum Zeitpunkt der Erhebung hatten alle bis auf eine Fallstudie Kenntnisse ber die
relevanten Betriebsbereiche mit ihren Achtungsabstanden bzw. ihren angemessenen
Abstanden. In den Fallstudien haben sich dabei verschiedene Herangehensweisen der
Bestandsaufnahme entwickelt und es werden zunehmend weitere Fragen der Rechtsaus-
legung diskutiert. Da diese Diskussionen jedoch erst seit Kurzem gefiihrt werden, konnten
in den meisten Fallstudien derzeit noch keine klaren Vorgehensweisen identifiziert werden.
Vielmehr wurden in den Fallstudien noch viele offene Fragen benannt, die es in Zukunft zu
diskutieren gilt. Darunter auch viele Fragen, die sich aus den in Kapitel 5.2 identifizierten
Auslegungsspielrdumen ergeben. Uberraschend war dabei, dass sich auch bei der An-
wendung des Leitfadens KAS-18 noch zahlreiche unklare Vorgehensweisen gezeigt
haben, die es in der praktischen Anwendung zu entscheiden gilt.

Besondere inhaltliche Herausforderungen zeigen sich in den Gemeinden, deren raumliche
Situation sich als ,GroRgemengelage” beschreiben lasst, da hier eine Vielzahl von Pla-



nungsprojekten betroffen sind und sich vielfach intensive Zielkonflikte mit anderen Pla-
nungszielen, insbesondere dem Ziel der Innenentwicklung, ergeben.

Da die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes erst in den letzten Jahren verstarkt
Beachtung findet, kann bei der folgenden Untersuchung der Einflussfaktoren vor allem
untersucht werden, welche Umstande die Frage beeinflussen, ob der planerische Storfall-
schutz uberhaupt Bericksichtigung findet. Zu der Frage, was den Umgang mit Ausle-
gungsspielraumen beeinflusst, also wie der planerische Stérfallschutz im Detail umgesetzt
wird, liegen nur einige erste Erkenntnisse in den Fallstudien vor, da die Diskussionspro-
zesse zu den Auslegungsspielraumen in den Fallstudien erst am Anfang stehen und erste
wenige Entscheidungen zu offenen Fragen getroffen wurden.



Komplexitdt und Menge
der Rechtsvorschriften

9. Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung in den Fallstudien

Im Folgenden wird aufgezeigt, welche Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung in den
Fallstudien identifiziert werden konnten. Die Analyse der Einflussfaktoren wird mit Hilfe der
Untersuchungskategorien des Akteurszentrierten Institutionalismus (Al) und der bereits in
Kapitel 4 identifizierten Einflussfaktoren strukturiert. In den bisherigen Ausflihrungen
konnten vor allem im Bereich des institutionellen Kontexts, der Handlungsressourcen der
Akteure und der Interaktionen zwischen den Akteuren zahlreiche Einfliisse auf die Rechts-
anwendung identifiziert werden. Erste Hinweise zeigten sich auch in den Untersuchungs-
kategorien der nicht-institutionellen Faktoren und der Handlungsorientierungen.

Bei der weiteren Analyse der Einflussfaktoren ist grundsatzlich zwischen zwei Einflussbe-
reichen zu unterscheiden: Erstens, ob die Anforderungen des planerischen Storfallschut-
zes in der Praxis umgesetzt werden, und zweitens, inwieweit die Art und Weise der
Rechtsanwendung beeinflusst wird.

9.1. Einfluss des institutionellen Kontexts

In Kapitel 4.1 wurde aufgezeigt, dass neben den Rechtsvorschriften selbst (als zentrale
formelle Institution) auch weitere formelle und informelle Institutionen die Rechtsanwen-
dung beeinflussen konnen. Im Folgenden wird analysiert, wie sich diese Institutionen auf
die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes ausgewirkt haben.

9.1.1. Einfluss formeller Institutionen

Die Komplexitat rechtlicher Anforderungen und die Menge der zu berlcksichtigenden
Vorschriften wurden von den Gesprachspartnern als Herausforderung fiir den Planungsall-
tag gesehen. Die Erkenntnisse in den Fallstudien stimmen diesbezuglich mit den bereits
vorliegenden Erkenntnissen aus friheren Untersuchungen iberein (siehe Kapitel 4.1.1).
Interessant ist in diesem Zusammenhang, dass die Komplexitat der rechtlichen Anforde-
rungen zwar bereits in den frihen Studien der 1980er-Jahre thematisiert wurde, in den
Gesprachen uber die aktuelle Situation aber immer wieder auch auf die Zunahme der
rechtlichen Anforderungen hingewiesen wurde: ,Es werden immer mehr Themen, das war
auch mein erster Gedanke beim Stérfall. Was denn noch alles, bitteschon? Was sollen wir
denn noch leisten? Friiher waren die Begriindungen zwei Seiten lang. Dahin will ich jetzt
auch nicht wieder zuriick. Das ist jetzt anders. Und was kommt denn als nachstes? Okay,
jetzt haben wir das Thema Storfall. Das haben wir auch jetzt halbwegs umschifft. [...]
Irgendwas kommt bestimmt wieder."

In dem Zusammenhang wiesen Gesprachspartner auch darauf hin, dass die Menge und
Komplexitat der rechtlichen Anforderungen dazu fiihrt, dass der Einzelne nicht alle Vor-



schriften prasent hat, sondern sich diese fallbezogen aneignet: ,Deswegen denke ich, es
gibt von solchen und &hnlichen Thematiken Dutzende. [...] Und diese Hoffnung, man
wirde sich ein Wissen aneignen, das man dann in dem Moment abrufen kann, wo es
gebraucht wird, das geht Gberhaupt nicht. [...] Das heif3t, was man eigentlich nur machen
kann, [...] dass man also immer drauf achten muss, aber nie die Hoffnung haben kann,
man konnte ein groRes Mal an Wissen abspeichern und auf alle Eventualitaten unmittel-
bar reagieren zu konnen. [...] Was das aber konkret heif3t, [...] das wirden wir dann
abarbeiten vor dem Hintergrund eines konkreten Falles. [...] Aber alles zu speichern, das
ist unmdglich.”

Die Menge und Komplexitat der bestehenden Rechtsvorschriften wirde demnach dazu
fihren, dass die zustandigen Verwaltungsmitarbeiter nicht alle rechtlichen Anforderungen
im Detail kennen, sondern sich diese von Fall zu Fall aneignen. Ob eine rechtliche Rege-
lung vor Ort Beachtung findet, wird dann einerseits durch das Wissen Uber die grundsatzli-
che Existenz einer Regel, andererseits uber die Herstellung eines Zusammenhangs zum
jeweiligen Planungsfall beeinflusst.

In allen Fallstudien wurde der Belang des planerischen Storfallschutzes lange Jahre nur
begrenzt oder gar nicht in der Planung bertcksichtigt. Daher wird angenommen, dass dies
auch dadurch verursacht wurde, dass die Vorschrift mit ihren Anforderungen nicht bekannt
war bzw. eine Relevanz fur vorliegende Planungen nicht gesehen wurde. Diese Annahme
wird durch folgende Beobachtung in allen Fallstudien gestitzt: Nachdem die Kommunen
auf verschiedene Art und Weise auf das Thema aufmerksam wurden und eine Relevanz
fir vorliegende Planung erkannten, widmeten sie sich diesem Belang auch in der Bauleit-
planung.

Hier zeigt sich, dass die Wirksamkeit von formellen Institutionen sich je nach Situation
unterscheiden kann (situative Wirksamkeit) und dass die auf eine bestimmte Rechtsvor-
schrift gelenkte Aufmerksamkeit der Verwaltung eine zentrale Voraussetzung fur ihre
Anwendung darstellt.

In der Analyse haben sich des Weiteren unklare Anforderungen der Rechtsvorschriften
aufgrund unbestimmter Rechtsbegriffe als wichtige Einflussfaktoren auf die Rechtsanwen-
dung herausgestellt. Sie kdnnen sich darauf auswirken, ob und wie eine Vorschrift ange-
wendet wird. Dies gilt vor allem dann, wenn Anwendungsbereich und praktische Anwen-
dung nicht klar definiert sind: ,Es reicht aber vielleicht nicht immer aus, dies formal umzu-
setzen, sondern man muss dann auch die Handelnden darauf aufmerksam machen. Vor
allem auch eine Handreichung geben, in der steht, wie es gehen kann. Nur der Wortlaut
des Gesetzes — das reicht manchmal nicht aus.” (Interview LANUV: 81)

Sehr deutlich wird dies am Beispiel des angemessenen Abstands, der im Gesetz nicht
naher definiert wird und deshalb zunachst im hohen Malle unklar war und in der Praxis
kaum BerUcksichtigung fand. Nachdem von der KAS der erste Leitfaden zu Berechnung

Unklare Anforderungen



Arbeitshilfen und
Erlasse

der angemessenen Abstande erarbeitet worden war, konnten jedoch in den folgenden
Jahren erste Anwendungsfalle beobachtet werden (vgl. Jochum 2009).

Bei der Frage, wie eine Rechtsvorschrift angewendet wird, eréffnen unklare Anforderungen
zunachst auch Anwendungsspielraume fiir die Gemeinden und koénnen zu unterschiedli-
chen Rechtsanwendungen fiihren. Dies zeigt sich z.B. bei der praktischen Umsetzung des
planerischen Storfallschutzes in den unterschiedlichen Definitionen der schutzwirdigen
Nutzungen (siehe hierzu Kapitel 8.8). Die Anwendungsspielraume sind jedoch voll gericht-
lich Uberprifbar (siehe hierzu Kapitel 3.2). Damit sind die Handlungsspielraume der
Gemeinden beschrankt, was zu einer Verunsicherung in der Rechtsanwendung fiihren
kann. Von einigen Gesprachspartnern wurden vor diesem Hintergrund klare Vorgaben
gewunscht: ,Je mehr Handlungshilfen ich bekomme, also Gerichtsurteile, Entscheidungen
und Erlasse, umso glucklicher bin ich. Ich werde dadurch ja rechtssicherer.” (BR Dissel-
dorf: 222) In den Fallstudien zeigte sich der Wunsch nach mehr Vorgaben besonders
deutlich bei der Frage, wie schutzwlrdige Nutzungen genau zu definieren sind (siehe
hierzu Kapitel 8.8).

Arbeitshilfen und Erlasse kénnen bei der Konkretisierung unbestimmter Rechtsbegriffe
eine wichtige Funktion einnehmen. Die Analyse der Umsetzung des planerischen Storfall-
schutzes zeigt, dass ihnen in der Praxis eine groRe Beachtung geschenkt wird. Dies zeigt
sich unter anderem am oben aufgefihrten Beispiel des Leitfadens KAS-18, der fiir die
Ermittlung der angemessenen Abstande in der Praxis allgemein anerkannt ist (siehe hierzu
auch Kapitel 8.4.2). Er beeinflusst die Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe und stellt
einen wichtigen Einflussfaktor fur die generelle Beachtung der gesetzlichen Vorschrift dar.
In NRW liegen darlber hinaus keine konkretisierenden Verwaltungsvorschriften zur
Umsetzung des planerischen Storfallschutzes vor. Lediglich im Rahmen einer Dienstbe-
sprechung mit den Bauaufsichtsbehdrden im Jahr 2012 wurden Hinweise zur Umsetzung
des planerischen Storfallschutzes im Rahmen von Baugenehmigungsverfahren gegeben
(siehe hierzu Kapitel 8.7.1). Da von den Verwaltungsmitarbeitern jedoch deutlich der
Wunsch nach mehr Orientierungshilfen formuliert wurde, kann angenommen werden, dass
ein Erlass zur Umsetzung des planerischen Storfallschutzes durchaus Wirkung in der
Praxis zeigen wirde.

Interessant ist in diesem Zusammenhang, dass auch Erlasse aus anderen Bundeslandern
in NRW Beachtung finden. Bei der Abgrenzung der schutzwiirdigen Nutzungen bezogen
sich einige Gesprachspartner auf vorliegende Erlasse aus Berlin und Hamburg. Als
eindeutige Vorgabe wurden die beiden Erlasse jedoch nicht gesehen, was sicher auch
dadurch beeinflusst wird, dass sie sehr gegensatzliche Auffassungen vertreten (siehe
hierzu Kapitel 5.2.3).



In Kapitel 4.1.1 wurde aufgezeigt, dass die Rechtsprechung Einfluss auf die Rechtsan-
wendung haben kann, indem unbestimmte Rechtsbegriffe ausgelegt werden und indem
behordliche Entscheidungen unmittelbar gerichtlich tberprift wurden bzw. Klagen ange-
droht werden. In den Fallstudien wurden in den verschiedenen Bereichen unterschiedlich
starke Einflisse festgestellt.

In einigen Fallstudien wurde Uber laufende Klageverfahren berichtet, in keiner der Fallstu-
dien wurde jedoch dadurch die gemeindliche Vorgehensweise grundsatzlich infrage
gestellt. Bis auf einen Fall, bei dem das gemeindliche Vorgehen gerichtlich bestatigt wurde,
waren die Anforderungen des Storfallschutzes nicht zentraler Gegenstand der Klagen. Vor
diesem Hintergrund kann hier zwar in den konkreten Fallen nur ein geringer Einfluss auf
die Rechtsanwendung festgestellt werden, je nach Fallkonstellation kann es jedoch sehr
wohl zu deutlichen Einflissen kommen. Zu nennen ist hier beispielsweise die Entschei-
dung zum Kraftwerksneubau in Datteln, bei der die Nichtberlcksichtigung der Storfallthe-
matik unter anderem zur Unwirksamkeit des Bebauungsplanes gefiihrt hat (siehe hierzu
auch Fuflnote 44).

Im Falle eines Bauordnungsamtes konnte beobachtet werden, dass eine gute Erfolgsquote
vor Gericht die Verwaltungsmitarbeiter in inrem Handeln bestarken kann und das eigene
Handeln durch angedrohte Klagen nicht infrage gestellt wird: ,Wir haben seit 4 1/2 Jahren
kein Verfahren mehr verloren. [...] Da sind auch einige irritiert, wenn die meinen, sie
konnten uns damit unter Druck setzen. "Wenn Sie das nicht genehmigen klagen wir — ja
klagen Sie, wenn Sie meinen, dass Sie Recht haben. Wir sind der Auffassung, dass es so
korrekt ist, wie wir entscheiden”.”

Auch in einer weiteren Fallstudie wurde die Auffassung vertreten, dass Klagen gegen
Bebauungsplane durchaus in Kauf zu nehmen sind, auch wenn dies dazu fiihren kann,
dass man vor Gericht unterliegt. Sofern es sich dabei um einen bislang ungeklarten
Sachverhalt oder eine neue Detailfrage handelt, wird dadurch aus Sicht der Verwaltung
auch nicht das Ansehen der Verwaltung beschadigt. Anders wird dies bei Klagen im
Zusammenhang mit ,vermeidbaren Fehlern* gesehen.

Die Forschungsergebnisse aus friheren Studien weisen im Gegensatz hierzu darauf hin,
dass Klagen mdglichst vermieden wurden (siehe hierzu Kapitel 4.1.1). Aufgrund der
geringen Anzahl der Fallstudien kann jedoch nicht der Riickschluss gezogen werden, dass
die Androhung von Klagen als Einflussfaktor generell an Bedeutung verloren hatte.
Vielmehr kann sich dies von Gemeinde zu Gemeinde unterschiedlich darstellen und wird
sicher auch von mdglichen transitorischen Risiken beeinflusst, die mit einer Klage verbun-
den sein konnen (siehe hierzu Kapitel 4.4). Dabei ist grundsatzlich zu unterscheiden
zwischen Normenkontrollverfahren und Anfechtungsklagen in Baugenehmigungsverfahren,
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da es bei Letzteren eher zu Schadensersatzanspriichen kommen kann und sich insofern
magliche transitorische Risiken deutlich unterscheiden.

Die Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe hat sich, wie auch von bei der Auswertung
friherer Studien dargelegt, bei der Untersuchung der Fallstudien als wichtiger Einflussfak-
tor herausgestellt. Durch die Rechtsprechung des EuGH und des BVerwG zum Mucksch-
Fall wurde klargestellt, dass die Anforderungen des planerischen Storfallschutzes auch in
Baugenehmigungsverfahren nach § 34 BauGB zu priifen sind (siehe Kapitel 5.1). In den
Fallstudien wird diese Entscheidung nun im Rahmen der Genehmigungsverfahren grund-
satzlich berlcksichtigt (siehe hierzu Kapitel 8.7). Allerdings wurde von mehreren Ge-
sprachspartnern auch darauf hingewiesen, dass durch die neuen Anforderungen und die
Ausfuhrungen in den Urteilsbegrindungen gleichzeitig neue Detailfragen aufgeworfen
wurden.

Insgesamt wurde in den Gesprachen immer wieder drauf verwiesen, dass Urteile als
Anhaltspunkt bei eigenen Entscheidungen berlcksichtigt werden. Die Verfiigbarkeit der
Urteile stellte dabei, anders als in friheren Untersuchungen, kein Problem dar, da die
Verwaltungsmitarbeiter angaben, Zugriff auf juristische Datenbanken zu haben. In einigen
Fallstudien wird die aktuelle Rechtsprechung auch systematisch aufgearbeitet. Als Prob-
lem wurde es allerdings angesehen, dass zu vielen offenen Fragen keine eindeutige
Klarung durch die Rechtsprechung erfolgt ist und es oft lange Jahre dauert, bis entspre-
chende Fragen entschieden werden.

Uberraschend ist, wie stark sich die Entscheidung des EuGH und des BVerwG zum
Mucksch-Fall auch auf die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitpla-
nung ausgewirkt hat, da sich aus der Rechtsprechung flr die Bauleitplanung eigentlich
keine neuen Anforderungen ergeben haben. Die Analyse der bisherigen Umsetzung zeigt
jedoch deutlich, dass die Berlcksichtigung des planerischen Storfallschutzes in der
Bauleitplanung nach dem Urteil des EuGH stark zugenommen hat (siehe hierzu Kapitel 8.4
bis 8.6). Auch die Gesprachspartner bei den Bezirksregierungen wiesen auf den starken
Einfluss des EuGH-Urteils auf die Bauleitplanung hin: ,Aber die Initialziindung war eindeu-
tig die Entscheidung des Europdischen Gerichtshofes. Die hat so richtig eingeschlagen
und den Dornrgschenschlaf beendet, den der § 50 BImSchG vorher gefihrt hat.” (BR
Detmold: 106)

Interessant ist in diesem Zusammenhang, dass der planerische Stérfallschutz und seine
Bedeutung fir die Bauleitplanung bereits 2009 in dem viel beachteten Urteil zum Kraftwerk
in Datteln* thematisiert wurde (vgl. OVG Munster 03.09.2009), sich das Urteil auf die

44 Bei dem Urteil handelte es sich um die Aufhebung eines Bebauungsplans der Stadt Datteln zum Neubau eines
Steinkohlekraftwerks durch das OVG Munster am 3. September 2009 (10 D 121/07.NE). Die Nicht-Berticksichtigung
des planerischen Storfallschutzes war neben anderen Mangeln (insbesondere: Missachtung der Ziele der Raumord-



Umsetzung des planerischen Storfallschutzes jedoch nicht so deutlich auswirkte. Die
Entscheidung zum Kraftwerk in Datteln setzt sich allerdings mit der vergleichsweise
seltenen Neuplanung eines Storfallbetriebs auseinander und nicht mit den oft vorliegenden
Fallen heranrlckender schutzbedurftiger Nutzungen.

Der Einfluss der hoheren Verwaltungsbehorden, der sich schon in friheren empirischen
Studien gezeigt hat, konnte auch in der vorliegenden Untersuchung bestatigt werden.
Deutliche Einflisse zeigten sich vor allen im Bereich der Aufsichtsfunktion und durch die
formale Beteiligung der Bezirksregierungen als TOB im Planverfahren. Bedeutung hat
auBerdem die beratende Tatigkeit, die von den Bezirksregierungen iber ihre formale
Zustandigkeit hinaus wahrgenommen wird (siehe hierzu Kapitel 9.5.1).

Die Aufsichtsfunktion wurde vor allem im Bereich der Flachennutzungsplanung ausgetbt,
da noch eine Genehmigungspflicht durch die Bezirksregierung fiir die Neuaufstellung und
Anderung von Flachennutzungsplanen besteht. In der Analyse der bisherigen Umsetzung
konnte festgestellt werden, dass Beanstandungen der Bezirksregierung im Rahmen von
Genehmigungsverfahren in einigen Fallen Uberhaupt erst dazu gefuhrt haben, dass der
planerische Storfallschutz in der Flachennutzungsplanung Berlicksichtigung findet (siehe
hierzu Kapitel 8.5). Eine Einflussnahme auf die verbindliche Bauleitplanung kann im
Rahmen der Aufsichtsfunktion nicht mehr erfolgen, da hier — bis auf wenige Ausnahmen —
keine Genehmigungspflichten mehr bestehen.

Haufiger sind allerdings die Falle, in denen Informationen und Stellungnahmen der Be-
zirksregierung zu einer Berlcksichtigung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleit-
planung gefiihrt haben. Uber Stellungnahmen im Planverfahren werden die Gemeinden
haufig auf die Anforderungen des planerischen Storfallschutzes hingewiesen und es
werden ihnen Informationen zu den Betriebsbereichen mitgeteilt (siehe hierzu Kapitel
9.3.1).

Kritisch angemerkt wurde allerdings von einigen Gemeinden, dass sie Uber die Auskiinfte
des Dezernats 53 nicht alle notwendigen Informationen zu den Betrieben erhalten. Dabei
ist zu differenzieren zwischen einem Fall, in dem die Gemeinde keine Auskunft zur Lage
der Betriebsbereiche erhielt, und AuRerungen von Gemeinden, die sich weitergehende
Informationen zu den angemessenen Abstanden erhofften, die aber oft auch auf Seiten der
Bezirksregierungen nicht bekannt sind (siehe hierzu auch Kapitel 8.1.2).

nung, unzuldssige Verlagerung der Konfliktbewaltigung ins Genehmigungsverfahren, fehlerhafte FFH-Vorpriifung) ein
Grund zur Aufhebung des Bebauungsplans. Zum Storfallschutz filhrte das OVG Miinster im dritten Leitsatz aus: ,Bei
dem geplanten Steinkohlekraftwerk handelt es sich um einen Stérfallbetrieb. Im Hinblick auf den Storfallschutz enthalt
§ 50 BImSchG eine gebietshezogene planerische Abwagungsdirektive. Um dem Trennungsgrundsatz bei einer
Neuplanung gerecht zu werden, muss der Plangeber sowohl den Betriebsbereich als auch die schutzbedirftigen
Gebiete sachgerecht ermitteln und dabei die europarechtlichen Anforderungen der Seveso-II-Richtlinie beachten.*

Einfluss der hoheren
Verwaltungsbehdérden
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Wenige Hinweise konnten im Bereich der Planungsziele der Gemeinden identifiziert
werden. In einer Fallstudie gab es ein Projekt zur Ansiedlung einer schutzwirdigen
Nutzung, welches von der Kommunalpolitik stark beflirwortet wurde. Hier stellte sich
allerdings im Planungsprozess heraus, dass es sich im angemessenen Abstand eines
Stérfallbetriebes befand.

Wie sich die Zielsetzung der Politik, das Projekt mdglichst zu realisieren letztendlich
konkret auf die Rechtsanwendung auswirkt, kann jedoch nicht abschlieBend geklart
werden, da in dem konkreten Fall die Diskussionsprozesse zur Umsetzung des Vorhabens
noch nicht abgeschlossen sind. Es war jedoch beispielsweise zu beobachten, dass im
Kontext des Planverfahrens Fragen der Abstandsermittlung und die Einstufung schutzwiir-
diger Nutzungen sowie mdgliche Schutzmafinahmen intensiv diskutiert wurden. Es kann
also zumindest festgestellt werden, dass die Vorgabe Einfluss darauf nimmt, dass die
Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe intensiver thematisiert wird.

Da es in den derzeit giiltigen Regionalplanen, in deren Geltungsbereich die untersuchten
Fallstudien verortet sind, keine Regelungen zum Storfallschutz gibt (siehe hierzu Kapitel
8.1.3), konnte in den Fallstudien auch keine direkten Auswirkung auf die Umsetzung des
planerischen Storfallschutzes festgestellt werden.

Indirekt machte sich allerdings die bislang nicht erfolgte Bertlcksichtigung der Regionalpla-
nung bemerkbar, da in den aktuell giiltigen Regionalplanen beispielsweise nicht tberpriift
wurde, ob ASB-Flachen innerhalb von Achtungsabstanden liegen. Dies kann ein Grund
gewesen sein, warum die Belange des planerischen Stérfallschutzes lange Jahre gar nicht
und nach 2011 in einigen Fallen erst zu einem vergleichsweise spaten Zeitpunkt im
Bauleitplanverfahren bertcksichtigt wurden (siehe Kapitel 8.5 und 8.6).

Regelungen zum Organisationsaufbau und zu organisatorischen Ablaufen haben sich, wie
schon in den friiheren empirischen Studien, auch fiir die Umsetzung des planerischen
Storfallschutzes als wichtiger Einflussfaktor herausgestellt.

Sehr starke Einfliisse zeigen sich dabei vor allem bei organisatorischen Regelungen zur
Beteiligung der Trager offentlicher Belange (TOB). Den Stellungnahmen der Fachbehdr-
den kommt, wie bereits ausgefihrt, eine wichtige Rolle bei der Umsetzung des planeri-
schen Storfallschutzes zu. Dies setzt allerdings voraus, dass eine entsprechende Beteili-
gung des Dezernats 53 auch erfolgt.

Die internen Verfahrensweisen bei der TOB-Beteiligung unterscheiden sich dabei zwi-
schen den funf Bezirksregierungen deutlich. In drei Bezirksregierungen muss eine gezielte
Beteiligung des Dezernats 53 durch die Gemeinde erfolgen (vgl. BR Arnsberg: 58, BR
Munster: 9; BR Kadln: 25); in zweien muss nur die Bezirksregierung an sich beteiligt
werden, da diese intern die betroffenen Dezernate einbindet (vgl. BR Dusseldorf: 7, 30; BR
Detmold: 35). Findet die interne Koordination nicht statt, muss die Gemeinde das Dezer-



nat 53 aktiv beteiligen. In den Interviews mit den Vertretern der Bezirksregierung wurde
allerdings von Fallen berichtet, bei denen in der Vergangenheit keine gezielte Beteiligung
des Dezernats 53 erfolgte, sondern nur die Untere Immissionsschutzbehdrde beteiligt
wurde: ,Bis vor einiger Zeit waren die Kommunen der Auffassung, dass, wenn sie in den
Bauleitplanverfahren die Unteren Immissionsschutzbehdrden beteiligt haben, dass dort die
detaillierten Informationen (iber die Storfallbetriebe vorliegen. Da kam es schon mal dazu,
dass die im Beteiligungsverfahren von den Unteren Immissionsschutzbehdrden keine
Bedenken erhalten hatten, diese aber nicht auf dem ganz aktuellen Stand waren.” (BR
Arnsberg: 11)

Die Vorgehensweise, zunachst nur die Untere Immissionsschutzbehdrde zu beteiligen, war
auch in einer Fallstudie vorzufinden. Dies zeigt, dass durch die Organisationsform der
Tragerbeteiligung Licken in der Prifung des planerischen Storfallschutzes entstehen
kénnen und so wichtige Anst6fle zur Anwendung der Rechtsvorschrift unterbleiben.

Im Bereich der verwaltungsinternen Zustandigkeit flr den planerischen Stérfallschutz
konnten in der Umsetzung deutliche Unterschiede zwischen den Kommunen festgestellt
werden. Besonders starke Einfllisse auf die Umsetzung zeigen sich hier jedoch nicht.
Auffallig ist allerdings, dass in den beiden Kommunen des Typs A ein zentraler Ansprech-
partner fur die Bestandserhebung und BerUcksichtigung des planerischen Storfallschutzes
vorhanden war und sich diese Kommunen gleichzeitig sehr aktiv der Umsetzung widme-
ten. Dabei kann allerdings nicht nachvollzogen werden, was hier ursachlich war — die
organisatorischen Zustandigkeiten fiir die aktive Herangehensweise oder der Wunsch der
Gemeinde, sich dem Thema aktiv zu widmen und die sich daraus ergebenden ,zentralen®
Ansprechpartner.

Die Analyse der Einflussfaktoren im Bereich der formellen Institutionen wird in der folgen-
den Abbildung zusammengefasst (siche Abb. 39). Die Einflussfaktoren werden dabei
unterschieden in Faktoren,
= die sich bereits in friiheren Untersuchungen gezeigt haben und in der eigenen Un-
tersuchung bestatigt werden konnten (bestétigt),
= in Faktoren, deren Einfluss in der eigenen empirischen Untersuchung nicht ein-
deutig war (fraglich)
= und in Faktoren, die erganzend zu den friheren Studien in der eigenen empiri-
schen Untersuchung identifiziert werden konnten (erganzt).
Aulerdem wird differenziert nach Faktoren, die sich auf die Frage auswirken, ob eine
Vorschrift zur Anwendung kommt (gekennzeichnet mit A) und nach Faktoren, die sich
darauf auswirken, wie eine Vorschrift interpretiert wird (gegenzeichnet mit 1).

Zusammenfassung



Informelle
Zustandigkeiten

Bestatigt = Komplexitat und Menge der Rechtsvorschriften (A)

= Unklare rechtliche Anforderungen (A/l)

' = Erlasse hoherer Verwaltungsbehorden (A/l)

= Kontrolle durch héhere Verwaltungsbehdrden (A)

= Informationen, Beratung und Stellungnahmen der héhe-
ren Verwaltungsbehdrden (A/l)

= Auslegung von unbestimmten Rechtsbegriffen durch
die Rechtsprechung (1)

= Planungsziele der Gemeinde (1)

= (Ubergeordnete Planung (z.B. Regionalplanung, LEP)
(A) )

= Organisationsstruktur, v.a. TOB-Beteiligung (I/A)

Fraglich = Unmittelbare Kontrolle durch die Rechtsprechung (I/A)
’7 = Androhung von Klagen (I/A)
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Ergéanzt = Intensive Diskussionen uber Rechtsprechung (A)
= Erlasse anderer Bundeslander (1)

Abb. 39: Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich der formellen Institutionen (Eigene Darstellung)

9.1.2. Einfluss informeller Institutionen

Die Erfassung informeller Institutionen hat sich in der empirischen Untersuchung als
vergleichsweise schwierig erwiesen. Zwar haben sich in der Analyse der Fallstudien einige
Hinweise auf mogliche informelle Institutionen gezeigt, eindeutig nachgewiesen werden
konnten diese im Rahmen der Untersuchung jedoch nicht. Die bereits in Kapitel 4.1.2
identifizierten Faktoren haben sich dabei auch in der Analyse der Fallstudien als mdgliche
informelle Institutionen erwiesen.

Die Analyse der organisatorischen Zusténdigkeiten hat einige Hinweise auf den Einfluss
informeller Institutionen ergeben. Hier haben sich in drei Fallstudien Situationen informeller
Zustandigkeiten gezeigt (siehe hierzu Kapitel 8.3), indem z.B. die zustandigen Sachbear-
beiter der gesamtstadtischen Gutachten auch (ber die formale Zusténdigkeit hinaus als
Ansprechpartner fungierten oder indem sich ein Mitarbeiter im Stadtplanungsamt aufgrund
seiner Sachkompetenz als informeller Ansprechpartner etabliert hat.



Die Ausflihrungen in Kapitel 9.1.1 haben den besonderen Einfluss der Stellungnahmen der
Bezirksregierungen deutlich gemacht. Die Frage, ob das Dezernat 53 beteiligt wird, kann
ggaf. auch von informellen Routinen beeinflusst werden, sofern es in einer Gemeinde keine
verbindlichen Vorgaben fiir die zu beteiligenden TOB gibt. Dabei ist allerdings die Grenze
zwischen den formellen und informellen Institutionen flieRend, da es sich bei den formellen
Institutionen nicht nur um rechtliche Regelungen handelt. Auch in anderen Bereichen
zeigten sich Einflisse informeller Routinen, z.B. dass die oben beschriebenen informellen
Ansprechpartner regelmaRig zu bestimmten Sachverhalten befragt wurden. Diese infor-
mellen Routinen konnen sich dabei sowohl auf die Frage auswirken, ob der Storfallschutz
uberhaupt berticksichtigt wird (z.B. Uber eine ausbleibende Beteiligung), als auch auf die
Frage, wie er bericksichtigt wird (z.B. Uber eine Beratung mit einem informellen Ansprech-
partner).

Auch personelle Kontinuitaten bzw. Diskontinuitaten haben sich als Einflussfaktor gezeigt.
In einer Fallstudie wurde durch einen personellen Wechsel eine vertiefte Auseinanderset-
zung mit dem Belang des planerischen Storfallschutzes angestolRen: ,Als ich hier ange-
fangen habe, war da noch eine Art Wissensvakuum. Ich habe genau ein Projekt bekom-
men, in dem der Storfallschutz ein groRes Thema war. [...] Dann habe ich mich eben des
Themas angenommen, weil ich ein bisschen Vorkenntnisse durch die Ausbildung hatte
und ich habe ein paar Lehrgange bzw. Fortbildungen besucht.” Voraussetzung fir diesen
positiven Einfluss ist allerdings auch, dass die jeweilige Person uber die notwendige
sachliche Kompetenz verfiigt (siehe hierzu Kapitel 9.3.2). Kommt es hingegen zu personel-
len Wechseln, die den Verlust von zentralen Ansprechpartnern zur Folge haben, kann sich
dies auch negativ auf die Rechtsanwendung auswirken, weil Erfahrungswissen verloren
geht. Beispielsweise hatten in einem Fall die aktuellen Mitarbeiter in der Bauleitplanung
keine Kenntnis von friheren Bebauungsplanen, bei denen der Belang des Storfallschutzes
bereits behandelt worden war (siehe Kapitel 8.6). Es zeigt sich also eine indirekte Wirkung
auf die Handlungsressource Wissen. Insgesamt haben sich diese Einfliusse der personelle
Kontinuitaten bzw. Diskontinuitaten allerdings nur vereinzelt gezeigt.

Die Tatsache, dass die Anforderungen des planerischen Storfallschutzes lange Jahre in
der Bauleitplanung nicht berlcksichtigt wurden und dies auch nicht von den Aufsichtsbe-
horden z.B. im Rahmen der Genehmigung von Flachennutzungsplénen eingefordert
wurde, deutet ggf. auch auf eine informelle Vorschriftenreduzierung hin. Dass Vorschriften
dabei nicht angewendet wurden, I&sst sich dabei eindeutig feststellen. Nicht ganz klar
wurde in den Gesprachen mit den beteiligten Akteuren aber, ob dies bewusst geschah
oder aufgrund von Wissensliicken. Die Breite, in der die Anforderungen des Storfallschut-
zes jedoch uber lange Jahre nicht bertcksichtigt wurden, deutet auch darauf hin, dass es
auch eine Art unausgesprochenes Ubereinkommen in den Planungsverwaltungen und

Informelle Routinen

Personelle Kontinuitaten
bzw. Diskontinuitdten

Informelle
Vorschriftenreduzierung



Informelle Ziele

Stédtebauliche Leithilder
und Wertvorstellungen

Zusammenfassung

Aufsichtsbehdrden geben haben konnte, die Vorschrift in der Anwendung nicht zu ber(ck-
sichtigen.

In mehreren Fallstudien und in den Expertengesprachen klang zudem an, dass man die
ansassigen Storfallbetriebe nicht zu stark beschranken will. Dabei schien es sich vielfach
um einen (unausgesprochenen) Konsens zu handeln, der auf eine informelle Institution
hindeutet. Diese informelle Zielsetzung hat sich in einigen Fallstudien auf Abwagungsent-
scheidungen, z.B. zum Umgang mit Gemengelagen, ausgewirkt. (siehe hierzu auch die
Bedeutung der lokalen Wirtschaft in Kapitel 9.2.2)

In der Analyse der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes wurde auch deutlich,
dass stadtebauliche Leitbilder und Wertvorstellungen die Umsetzung beeinflussen konnen.
Es zeigte sich beispielsweise, dass dem Ziel der Innenentwicklung eine hohe Bedeutung
beigemessen wurde. In Gemeinden, in denen im Innenbereich gleichzeitig Storfallbetriebe
ansassig waren (raumliche Situation der GroRgemengelage) hat dies zu Zielkonflikten
zwischen der Bericksichtigung des planerischen Storfallschutzes und dem Ziel der
Innenentwicklung geflihrt, die es im Rahmen der Abwéagung zu bewaltigen galt.

Dabei ist allerdings zu bertcksichtigen, dass das Ziel der Innenentwicklung auch im
Baugesetzbuch verankert ist und somit gleichzeitig als formale Institution wirkt.

Die Analyse der Einflussfaktoren im Bereich der informellen Institutionen lasst sich wie
folgt zusammenfassen:

Bestatigt = |nformelle Zustandigkeiten (1)
= Informelle Routinen, v.a. Beteiligung der TOB (I/A)
I = Personelle Kontinuitaten/Diskontinuitaten (I)

= Informelle Vorschriftenreduzierung (A)
= Stédtebauliche Leitbilder und Wertvorstellungen (1)

Erganzt = Informelle Ziele (I)
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Abb. 40: Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich der informellen Institutionen
(Eigene Darstellung)



9.2. Einfluss nicht-institutioneller Rahmenbedingungen

In Kapitel 4 wurde aufgezeigt, dass auch die raumlich-stadtstrukturellen Gegebenheiten
sowie Entwicklungstrends und konkrete Ereignisse die Rechtsauslegung grundsatzlich
beeinflussen kénnen. In den bisherigen Untersuchungen lagen jedoch erst wenige konkre-
te Hinweise vor. Bei der folgenden Analyse der Einflussfaktoren in diesen Bereichen ist
somit auch ein besonderes Augenmerk auf weitere konkrete Einflussfaktoren zu richten.

9.2.1. Einfluss der baulichen und naturrdumlichen Ausstattung des Raums

In den Fallstudien konnte insgesamt ein starker Einfluss der baulichen und naturraumli-
chen Ausstattung des Raums bestatigt werden. Dabei stellt diese selbstverstandlich, wie
auch schon in friheren Studien festgestellt, einen zentralen Faktor fir die Planungsmog-
lichkeiten einer Gemeinde dar, da z.B. durch bestehende naturrdumliche Restriktionen
planerische Mdglichkeiten beschrankt werden. Berichtet wurde z.B. in einigen Gemeinden,
dass eine Neuausweisung von Standorten zur Ansiedlung von Betriebsbereichen aufgrund
bestehender Restriktionen nicht méglich ist.

In den Fallstudien hat sich aber auch sehr deutlich gezeigt, dass sich die bauliche und
naturrdumliche Ausstattung des Raums auch auf die Rechtsanwendung auswirken kann.

Die Wahrnehmbarkeit von Problemen und Belastungen auf die Rechtsanwendung spielte,
wie schon in friiheren Erhebungen auch, bei der Analyse der Fallstudien eine Rolle. In den
Interviews wurde darauf hingewiesen, dass die Bestandsaufnahme dadurch erschwert
wird, dass Storfallbetriebe nicht mit dem bloRen Auge zu erkennen sind (siehe Kapitel 8.4).
Dies kann sich auch auf die Tatsache ausgewirkt haben, dass in vielen Gemeinden die
Standorte der Betriebe lange Jahre nicht bekannt waren und sie folglich keine Beriicksich-
tigung in der Bauleitplanung fanden.

Die Anzahl der Betriebsbereiche im Stadtgebiet wurde von Gesprachspartnern in den
Fallstudien als Einflussfaktor dafir gesehen, ob der Belang des planerischen Storfallschut-
zes in der Bauleitplanung grundsatzlich Gberprift wird. In einem Fall war eine sehr hohe
Anzahl der Betriebe im Stadtgebiet auch Ausléser daflr, dass frihzeitig eine umfassende
Bestandsaufnahme im Rahmen der FNP-Neuaufstellung erfolgte. Auch von den Ge-
sprachspartnern bei den Bezirksregierungen wurde die Anzahl der Betriebsbereiche
mehrfach als zentraler Einflussfaktor daftir benannt, ob die Anforderungen des planeri-
schen Storfallschutzes in den Gemeinden bekannt sind (vgl. BR Detmold: 15; BR Diissel-
dorf: 10; BR KdlIn: 13). Dieser Einfluss steht im Zusammenhang mit der in Kapitel 9.1.1
ausgefiihrten Beobachtung, dass Rechtsvorschriften fallbezogen berticksichtigt werden.

Wahrnehmbarkeit von
Belastungen

Anzahl der Betriebs-
bereiche im Stadtgebiet



Anzahl der betroffenen
Vorhaben

Komplexe Problemlagen

Flachenpotenziale

Die Anzahl der Betriebsbereiche und deren Lagen im Stadtgebiet beeinflussen auch die
Tatsache, wie viele Planungsvorhaben potenziell vom Belang des planerischen Storfall-
schutzes beriihrt sind. Bei einer groRen Anzahl betroffener Vorhaben konnte in den
Fallstudien beobachtet werden, dass vermehrt Uber Auslegungsspielrdume diskutiert
wurde und individuelle Vorgehensweisen entwickelt wurden. Deutlich wurde dies vor allem
im Bereich der Baugenehmigungsverfahren, da hier deutlich mehr Vorhaben vorliegen als
in der Bauleitplanung: ,Ich glaube, was so die Priifkriterien angeht, um sich diesen Vor-
gangen anzunéhern, gibt es durch zunehmende Erfahrung — gerade in Stadten mit mehre-
ren Storfallbetrieben — immer bessere Erfahrung und eine immer routiniertere Behand-
lung."

In der Untersuchung konnte auch beobachtet werden, dass konkrete Planungsprojekte in
vielen Gemeinden den Anstof} gaben, den Belang des planerischen Storfallschutzes in der
Bauleitplanung erstmalig zu berticksichtigen (siehe hierzu Kapitel 9.2.2). Dies stiitzt die
Annahme, dass die Fallhaufigkeit die Frage beeinflusst, ob und wie intensiv in einer
Gemeinde Uber die Rechtsmaterie diskutiert wird.

Aulerdem beeinflusst die Frage, wie viele relevante Bereiche des Stadtgebiets von den
Achtungsabstanden uberdeckt sind, die Art und Weise der Bestandsaufnahme. In beiden
Fallstudien, in denen ein gesamtstadtisches Gutachten erstellt wurde, handelte es sich,
wie bereits in Kapitel 8.4.2 ausgeflhrt, um eine komplexe raumliche Problemlage (Situati-
on 1: Grolgemengelage). Dies stellte flr beide Gemeinden den Anlass dar, ein gesamt-
stadtisches Gutachten zu erstellen. Im Umkehrschluss kann aber nicht davon ausgegan-
gen werden, dass eine komplexe raumliche Problemlage immer zur Erstellung eines
gesamtstadtischen Gutachtens fiihrt, da weitere Faktoren, wie z.B. die finanziellen Res-
sourcen einer Gemeinde, die Entscheidung mit beeinflussen. Dies zeigt sich an einer
Fallstudie des Typs B, bei der ebenfalls eine komplexe raumliche Problemlage vorliegt und
bislang kein gesamtstadtisches Gutachten erstellt wurde.

Komplexe raumliche Problemlagen konnen auBerdem Anlass dafir sein, sich in der
Planungspraxis speziellen planungsrechtlichen Fragen zu widmen. Dies zeigt sich am
planerischen Umgang mit Gemengelagen. Kommunen, die der raumlichen Situation 1
,GroRgemengelage zuzuordnen waren, befassten sich deutlich mehr mit Fragen der
Abwagungsmaglichkeiten und mit der Durchfiihrung technischer SchutzmaRnahmen.

In diesem Zusammenhang ist auch ein Einfluss der verfligbaren Flachenpotenziale in einer
Gemeinde festzustellen. Die mangelnde Verfigbarkeit alternativer Entwicklungsflachen
fihrte in zwei Fallstudien dazu, dass schutzwirdige Nutzungen in Gemengelagen geplant
wurden. Auch wurden die fehlenden Flachenpotenziale in einer der beiden Fallstudien als
ein Argument herangezogen, um eine Unterschreitung der angemessenen Abstande im
Rahmen der Abwagung zu begriinden (siehe hierzu Kapitel 8.6.2).



Die Analyse der Einflussfaktoren im Bereich der baulichen und naturrdumlichen Ausstat-
tung des Raums lasst sich wie folgt zusammenfassen:

Bestatigt

Wahrnehmbarkeit von Belastung (A)
Komplexe raumliche Problemlagen (A/l)

Erganzt

+

Anzahl der Betriebsbereiche (A)
Anzahl der betroffenen Vorhaben (A/l)
Flachenpotenziale (1)
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Abb. 41: Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich der baulichen und naturrdumlichen Ausstattung
des Raums (Eigene Darstellung)

9.2.2. Einfluss von Entwicklungstrends und Ereignissen

Bei der Untersuchung der Fallstudien hat sich, wie schon in friiheren empirischen Studien,
gezeigt, dass die wirtschaftliche Entwicklung einer Gemeinde bzw. die aktuelle wirtschaftli-
che Situation durchaus Einfluss auf die Rechtsanwendung nehmen kann. Einflisse
konnten dabei vor allem in Situationen identifiziert werden, in denen bestehende Betriebs-
bereiche wichtige Wirtschaftsunternehmen fir die Stadt darstellten. In solchen Fallen
wurde darauf hingewiesen oder auch nur angedeutet, dass dies planerische Abwagungs-
prozesse beeinflusst. Ein Experte formulierte dies wie folgt: ,Solche Standorte kann und
will niemand aufgeben, und zudem sind die Betriebe fur die stadtische Wirtschaft lebens-
wichtig. Hier wird also alles Notige getan, um die Betriebe am Standort zu sichern. Das
Problem ist, dass man Betriebe in dieser GroRe nicht verlagern kann — und selbst wenn
man es konnte, bliebe immer noch die Frage nach dem Wohin.” (vgl. Interview Klinge: 22)
Ahnlich wurde dies von einem kommunalen Gesprachspartner im Stadtplanungsamt
geschildert: ,Aber klar, wenn man den Trennungsgrundsatz ernst nimmt [...] misste man
eigentlich etwas anderes tun. Nur, wenn man ganz ehrlich ist: Wir kénnen die Wohnbe-
bauung drum herum nicht weg diskutieren. Dann miissten wir Unternehmen B weg disku-
tieren. Nur: Wenn wir Unternehmen C und die anderen Firmen weg diskutieren, dann
kénnen wir die Stadt auch dicht machen. Dann haben wir ndmlich nichts mehr.*

Der Einfluss der wirtschaftlichen Lage kann auflerdem durch eine aktive Einflussnahme
der Betriebsbereiche unterstiitzt werden, siehe hierzu im Detail Kapitel 9.5.2.

Keine unmittelbaren Einfllisse konnten, anders als in friiheren Studien zu Baugenehmi-
gungsverfahren, aufgrund der allgemeinen Bautatigkeit festgestellt werden. Deutlich

Zusammenfassung

Einfluss der
Wirtschaftssituation

Entwicklung der
Bautétigkeit



Einfluss von Planungs-
projekten und Bauvor-
haben

bemerkbar machte sich aber der Einfluss einzelner Bauprojekte, sofern sie innerhalb der
Achtungsabstande oder der angemessenen Abstande lagen. Dies erklart sich dadurch,
dass die Summe der Bauantrage allein nichts Uber ihre Relevanz fiir den Storfallschutz
aussagt. Von Bedeutung sind hier vielmehr die Bauantrage, die sich um Umfeld eines
Stérfallbetriebes befinden.

Konkrete Ereignisse, insbesondere Planungsprojekte, konnten bereits in friheren empiri-
schen Studien als Einflussfaktor auf die Rechtsanwendung identifiziert werden. In der
empirischen Untersuchung hat sich dies fur Planungsprojekten und Bauvorhaben bestatigt,
die sich innerhalb der Achtungsabstande oder der angemessen Abstande befanden.
Solche Projekte fuhrten in vielen Fallstudien dazu, dass der Belang des planerischen
Storfallschutzes in einer Gemeinde erstmals behandelt wurde. Auch die Experten und
Gespréachspartner in den Bezirksregierungen haben die AnstoRwirkung konkreter Projekte
fur die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes immer wieder beschrieben (vgl. u.a.
Interview Klinge: 69, BR Arnsberg 9; BR Kdln 102).

Dabei ist allerdings zu beachten, dass der originare Ansto8 nicht allein durch das Vorhan-
densein eines Projekts ausgeldst wurde, sondern verschiedene Einflussfaktoren dazu
gefuhrt haben, dass der Belang des Storfallschutzes im Rahmen des Projektes themati-
siert wurde. Zu nennen sind insbesondere Stellungnahmen von Fach- und Aufsichtsbeh6r-
den (siehe hierzu Kapitel 9.1.1), die in die Plan- und Genehmigungsverfahren eingebracht
wurden. Planungsprojekte und Bauvorhaben wirken sich also nur indirekt auf die Rechts-
anwendung aus.

Nachdem die Problemstellung im Rahmen eines Projekts aufgearbeitet wurde, entwickelte
sich mitunter in den Gemeinden ein dariber hinausgehendes Problemverstandnis und der
Belang gewann auch uber das konkrete Projekt hinaus an Bedeutung. In einer Fallstudie
des Typs A beschrieb der zustandige Sachbearbeiter dies wie folgt: ,Die Bezirksregierung
hat uns in der Stellungnahme héflich darauf hingewiesen, dass wir uns kiimmern mussen.
Dann haben die uns eine LANUV-Darstellung zukommen lassen, die uns auch vollkommen
neu war. Die war tberhaupt nicht présent hier. [...] Das war Anfang 2012. [...] Ich habe
dann die Bezirksregierung, die Mitarbeiter des Dezernats 53 eingeladen, um uns mit
diesem Thema auseinanderzusetzen und grundsétzlich zu klaren, wo die Aufgabenfelder
der einzelnen Zustandigkeiten hier sind."

Aulerdem wird im Rahmen konkreter Projekte relevantes Wissen erarbeitet, welches sich
dann im Weiteren auf die Rechtsanwendung in einer Gemeinde auswirken kann. In einer
Fallstudie wurde dies vom zustandigen Sachbearbeiter folgendermafen geschildert: ,Dann
habe ich mich eben des Themas angenommen, weil ich ein bisschen Vorkenntnisse durch
die Ausbildung hatte, und ich habe ein paar Lehrgange bzw. Fortbildungen besucht. Jetzt



bin ich da immer auf dem neusten Stand gewesen, sodass ich dann vielleicht ein bisschen
in anderen Zusammenh&ngen beraten konnte.”

Vor der empirischen Erhebung wurde vermutet, dass sich frihere Storfalle oder technische
Stérungen in Betriebsbereichen auf die Rechtsanwendung auswirken kénnten. In zwei
Fallstudien wurde in den Gesprachen auch uber zurlckliegende Storungen in Betriebsbe-
reichen bzw. in einer industriellen Anlage berichtet, die im Umfeld deutlich wahrnehmbar
waren und auch in der Presseberichterstattung Niederschlag fanden. Auswirkungen auf die
Rechtsanwendung konnten aber nicht direkt identifiziert werden.

Von einem Mitarbeiter des Dezernats 53 wurde aulerdem die Bedeutung von Terroran-
schlagen angesprochen: ,Also die Firmen hatten nach dem 9.11.2001, nach den Twin-
Towers, ganz groRe Angst vor der Regelung der damals neuen Storfallverordnung und der
Information der Offentlichkeit. Die haben dann gesagt: ‘Wenn ich dann meinen Sicher-
heitsbericht offen legen muss, dann &ffne ich doch dem Terrorismus und der Sabotage Tiir
und Tor'." (BR Detmold: 139) Zwar zeigen sich auch hier noch keine unmittelbaren Auswir-
kungen auf die Rechtsanwendung durch die Verwaltung, Einfliisse sind aber auch nicht
auszuschlieRen.

Uberraschend war, dass sich die empirische Erhebung selbst auf die Rechtsanwendung
ausgewirkt hat. In zwei Fallen waren die Anfrage und der anstehende Termin fur ein
Expertengesprach Anlass, sich der Thematik des planerischen Stérfallschutzes zu wid-
men. In einem Fall wurde eine bislang erfolglose Abfrage der Betriebsbereiche bei der
Bezirksregierung erneut angestofien (siehe hierzu Kapitel 8.4.1). Im zweiten Fall war das
Expertengesprach Anlass fir eine der Bezirksregierungen, sich zukinftig auf ein abge-
stimmtes Vorgehen zwischen den Dezernaten 53 und 35 bei der Prufung des planerischen
Storfallschutzes zu verstandigen (BR Miinster: 15).

Die Analyse der Einflussfaktoren im Bereich der Entwicklungstrends und Ereignisse lasst
sich wie folgt zusammenfassen:
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Abb. 42; Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich der Entwicklungstrends und Ereignisse (Eigene
Darstellung)

9.3. Einfluss der Handlungsressourcen

Die Handlungsressourcen der Verwaltung haben sich in Kapitel 4.3 als bedeutsamer
Einflussfaktor auf die Rechtsanwendung gezeigt. Im Folgenden wird aufgezeigt, wie sich
die Handlungsressourcen der Verwaltung in der empirischen Untersuchung der Fallstudien
auf die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes ausgewirkt haben. Dabei wird bei der
Analyse der jeweiligen Einflussfaktoren auf relevante Wechselwirkungen und Kombinatio-
nen zwischen den Handlungsressourcen hingewiesen.

9.3.1. Okonomisches Kapital

In vielen Fallstudien befanden sich die Kommunen in einer angespannten Haushaltslage.
Vier der sechs untersuchten Gemeinden verfligen Uber einen Haushaltssanierungsplan
bzw. ein Haushaltssicherungskonzept. Die begrenzten finanziellen Ressourcen der
Gemeinden wirken sich, wie schon in friiheren Studien dargelegt, auch auf die Rechtsan-
wendung aus.

Wie schon in Untersuchungen der Vergangenheit wurde auch bei der Analyse der Fallstu-
dien beobachtet, dass erforderliche Planungen aufgrund fehlender personeller Ressourcen



unterbleiben. So wurde, wie auch schon in friheren Studien dargelegt, die fehlende
Neuaufstellung eines FNPs in einer Fallstudie mit fehlenden personellen Ressourcen
begriindet. In einer anderen Fallstudie wurde derselbe Grund dafir angefiihrt, dass eine
Uberplanung bestehender Gewerbestandorte zur Steuerung von Stdrfallbetrieben wenig
realistisch ist: ,Ich glaube einfach, aufgrund der Personalkapazititen ist es utopisch zu
sagen, dass firr diesen bestehenden Gewerbestandort ein Bebauungsplan aufgestellt wird,
um die Zulassigkeit von Storfallbetrieben zu steuern.” (siehe hierzu auch Kapitel 8.6.1)

Dartber hinaus gab es einige wenige Hinweise, dass die personellen Ressourcen auch die
Auslegung von Recht beeinflussen kdnnen. So wurden in einer Fallstudie als Begriindung
fur die Frage, ab welcher Grofenordnung Wohnnutzungen im Baugenehmigungsverfahren
unter dem Gesichtspunkt des planerischen Stérfallschutzes zu priifen sind, neben anderen
Grinden auch begrenzte personelle Ressourcen angefiihrt (siehe hierzu Kapitel 8.8).

Neben dem Einfluss personeller Ressourcen auf die Rechtsanwendung konnte auch
festgestellt werden, dass die fehlende Verfugbarkeit von Grundstiicken die Frage beein-
flusst, ob langfristig erforderliche Planungen durchgefiihrt werden. Dies zeigte sich insbe-
sondere in Gemengelagen, die aus Grinden des Immissionsschutzes einer langfristigen
raumlichen Entflechtung bedurften. Hier wurde von einem Gesprachspartner in einer
Fallstudie dargelegt, dass dies aufgrund fehlender Verfligbarkeit (iber die Grundstlicke
bzw. wegen fehlender finanzieller Mittel fur Entschadigungszahlungen nicht umgesetzt
werden kann.

Neben diesen direkten Einflissen auf die Frage, ob und wie eine Anwendung von rechtli-
chen Instrumenten stattfindet, konnten in den Fallstudien auch indirekte Einflisse der
finanziellen Ressourcen auf andere Handlungsressourcen festgestellt werden. Sehr
deutlich zeigte sich dies bei der Handlungsressource ,Sachliche Kompetenz®.

Die sachliche Kompetenz in den Kommunen kann stark durch den Besuch von Seminaren
und Fortbildungsveranstaltungen beeinflusst werden (siehe hierzu Kapitel 9.3.2). Da der
Besuch von Fortbildungsveranstaltungen in der Regel mit finanziellen Aufwendungen flr
Fahrtkosten und meistens auch mit Teilnahmegebihren verbunden ist, wirken sich die
finanziellen Ressourcen einer Kommune so indirekt auf die sachliche Kompetenz der
Verwaltung aus. In einigen Gemeinden, die sich in der Haushaltssicherung befanden,
wurden fehlende bzw. begrenzte finanzielle Mittel fur Fortbildungen thematisiert.

In einer anderen Fallstudie, bei der sich die Kommune allerdings auch nicht in der Haus-
haltsicherung befand, waren hingegen noch ausreichend finanzielle Mittel fir Fortbildun-
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gen vorhanden: ,Also da besteht bei uns gllicklicherweise nicht das Problem, dass wir
daflr kein Geld hatten.”

Ahnliche Zusammenhénge zeigen sich bei der Erstellung von Gutachten. Gutachten zu
den Betriebsbereichen stellen fiir die Verwaltungsmitarbeiter eine wichtige Wissensquelle
dar (siehe hierzu Kapitel 9.3.2) und sind, sofern sie von der Kommune beauftragt werden,
mit erheblichen Kosten verbunden. Fehlende finanzielle Mittel konnen sich dabei auf die
Frage auswirken, ob ein Gutachten erstellt bzw. welcher Untersuchungsumfang beauftragt
wird. (siehe hierzu auch Kapitel 8.4.2)

Anders als in friheren empirischen Studien konnte ein Einfluss der technischen Ausstat-
tung auf die Rechtsanwendung jedoch nicht beobachtet werden. Dies kann zum Teil
dadurch erklart werden, dass fiir die Beriicksichtigung des planerischen Storfallschutzes
keine besondere technische Ausstattung in der Verwaltung notwendig ist, weil Arbeiten,
bei denen dies ggf. erforderlich sein kénnte, von externen Gutachtern (bernommen
werden. Aus der Beobachtung kann also nicht der Riickschluss gezogen werden, dass die
technische Ausstattung generell keine Rolle spielt.

Die Analyse der Einflussfaktoren im Bereich des dkonomischen Kapitals lasst sich wie folgt
zusammenfassen:

Bestatigt » Finanzielle Ressourcen (A/l)

= Personelle Ressourcen (A/l)

I = Grundeigentum der Gemeinde (1)

- = (Indirekter Einfluss auf sachliche Kompetenz)

Fraglich = Technische Ausstattung
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Abb. 43: Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich des 6konomischen Kapitals
(Eigene Darstellung)

9.3.2. Sachliche Kompetenz

Die Analyse der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung hat
gezeigt, dass die Handlungsressource ,Sachliche Kompetenz* eine besondere Bedeutung



fir die Umsetzung hat. Bestatigt haben sich dabei zahlreiche Erkenntnisse, die schon in
friheren Studien aufgezeigt wurden. Es konnten aber auch neue Einflussfaktoren identifi-
ziert werden. Die Bedeutung von Kenntnissen iber Rechtsvorschriften und Rechtspre-
chung wurde bereits in Kapitel 9.1.1 dargelegt.

Die bereits von Bachmann 1993 identifizierten Informations- und Fortbildungsmdglichkei-
ten haben sich in den Fallstudien bestatigt. Fachseminare haben sich dabei, wie auch
schon in den friiheren Studien, als sehr wichtige Informationsquelle herausgestellt. Die
Frage, ob solche Fachseminare besucht werden konnen, hangt jedoch auch von den
finanziellen Mitteln einer Gemeinde ab (siehe hierzu Kapitel 9.3.1).

Von einem Gesprachspartner wurde darauf hingewiesen, dass Seminare vor allem dann
eine hohe Bedeutung haben, wenn sie im unmittelbaren Zusammenhang mit praktischen
und aktuellen Anwendungsfragen stehen. Fortbildungen ohne unmittelbaren Anwendungs-
bezug erachtete er als wenig sinnvoll: ,Aber sich da jetzt versuchen fortzubilden... Wenn
ich das mache, habe ich das eine Woche spéter schon wieder halb vergessen. Da fehlt
uns hier einfach der Bezug.”

In diesem Zusammenhang wurde von einem Gesprachspartner darauf hingewiesen, dass
aufgrund der komplexen inhaltlichen Anforderungen, die sich in einem Planverfahren
zeigen, nicht alle potenziell relevanten Wissensbereiche fiir den Einzelnen abrufbar sind:
,und diese Hoffnung, man wirde sich ein Wissen aneignen, das man dann in dem Mo-
ment abrufen kann, wo es gebraucht wird, das geht Gberhaupt nicht. Also ich misste die
gesamte Thematik komplett durcharbeiten und dann sagen: Okay, muss ich jetzt nicht
wissen, lege ich erst mal da hin. Aber in sieben Jahren kommt dann was und dann weil}
man ja sowieso Bescheid.” Es kann die Frage, wie sich die Handlungsressource Wissen
auf die Rechtsanwendung auswirkt, erheblich beeinflussen, wenn die Bedeutung eines
bestimmten Wissens im konkreten Anwendungsfall nicht erkannt wird.

Neben der Weiterbildung tber Seminare kommt auch der eigenstandigen Recherche eine
hohe Bedeutung zu. Die Verfligbarkeit von Fachliteratur wurde dabei, anders als in
friheren Studien, nicht als Problem gesehen. Alle Verwaltungen verflgten tiber Fachzeit-
schriften, in denen regelmaRig Uber einschlagige Rechtsprechung informiert wird. Als
wichtige Informationsquelle wurde auch immer wieder die Nutzung juristischer Datenban-
ken angesprochen, vor allem um sich Uber aktuelle Rechtsprechung zu informieren. In
zwei Verwaltungen wurde dartber berichtet, dass eine systematische Aufarbeitung der
aktuellen Rechtsprechung von einem Kollegen erstellt wird und allen anderen als Informa-
tionsquelle dient. Auferdem informiert das stadtische Rechtsamt in einigen Verwaltungen
die Planungsamter Uber die aktuelle Rechtsprechung.
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Fortbildungs-
mdglichkeiten

JAbrufbarkeit* von
Wissen

Eigensténdiges Studium
der Rechtsprechung und
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Die Analyse der praktischen Umsetzung des planerischen Storfallschutzes hat ergeben,
dass Informationen Uber die Betriebsbereiche eine zentrale Voraussetzung darstellen. Dies
zeigt, dass auch in der Bauleitplanung Informationen (ber raumliche und technische
Rahmenbedingungen Einfluss auf die Rechtsanwendung nehmen konnen bzw. fehlendes
Wissen auch zu einer mangelnden Beriicksichtigung des planerischen Storfallschutzes
fuhren kann. Zentrale Informationsquellen dazu sind fir die Kommunen die Informationen
der Bezirksregierung, der Unternehmen und von Gutachtern. (siehe hierzu Kapitel 9.5.2)
Dabei wird das Wissen Uber die Betriebsbereiche indirekt auch beeinflusst Uber das
Wissen der Kommunen tber mdégliche Informationsquellen. So war z.B. in der Fallstudie, in
der die Achtungsabstande der Betriebsbereiche in der Verwaltung nicht vorlagen, auch die
Existenz der Datenbank KABAS nicht bekannt.

Von Bedeutung ist in diesem Zusammenhang aber auch die Frage, ob die Akteure in der
Verwaltung aufgrund ihrer Ausbildung Uber das notwendige Fachwissen zur Anlagensi-
cherheit verfligen. Fehlendes fachliches Wissen wurde vor allem von Mitarbeitern in den
Planungs- und Bauordnungsamtern als Hemmnis fur die Umsetzung des planerischen
Storfallschutzes gesehen. Ein Sachbearbeiter im Planungsamt formulierte es so: ,Ich bin
weder Physiker oder Chemiker. So etwas ist auch eigentlich im Umweltamt zu Hause, wo
dann auch entsprechende Fachlichkeit vorhanden ist. [...] Das war durchaus aufwendig fur
mich, mich zumindest soweit in die Thematik einzuarbeiten, dass ich auch ein bisschen
mitreden kann.”

Das fehlende fachliche Wissen und die damit verbundene Einarbeitung in neue Themen
wirken sich somit auch auf die personellen Ressourcen einer Verwaltung aus. Als proble-
matisch wurde es dabei auch von den Gesprachspartnern angesehen, dass die Verwal-
tung nicht tber die sachliche Kompetenz verfligt, technische Sachverhalte und Gutachten
zum planerischen Storfallschutz selbst zu priifen. ,Wir kénnen nicht priifen, ob letztendlich
die Annahme einer Leckage mit 8 oder 12 mm Durchmesser anzusetzen ist. [...]. Davon
haben wir keine Ahnung.”

Dabei wurde ein grundlegender Unterschied zu anderen Belangen gesehen, da hier
zumindest in den kreisfreien Stadten Fachexpertise in der Verwaltung ansassig ist: ,Beim
Bodenschutz, beim Larm und bei sonstigen Themen, da haben wir Fachleute im Haus. [...]
Hier gibt es zum Storfallschutz eigentlich keinen, der Ahnung hat, der das gelernt hat.”

Da die Kommunen selbst nicht (ber ausreichende Fachkompetenz verfligen, sind sie
verstarkt auf den Sachverstand der Bezirksregierungen als Genehmigungsbehdrde und
des Fachbereichs Anlagesicherheit des LANUV angewiesen. Einige Gesprachspartner
berichteten dabei tUber einen engen fachlichen Austausch mit der Bezirksregierung (siehe
hierzu auch die Rolle der Aufsichtsbehdrden in Kapitel 9.1.1). Ein zustandiger Sachbear-



beiter fur die Erarbeitung eines gesamtstadtischen Gutachtens mal der Zusammenarbeit
mit der Bezirksregierung eine sehr grolRe Bedeutung bei: ,Ich muss offen zugeben, dass
ware fur mich alleine, ohne fachliche Unterstiitzung durch die Bezirksregierung, nicht zu
leisten gewesen."

Wurde in den friheren Forschungen vor allem die Frage thematisiert, wie sich fehlende
juristische Kenntnisse auswirken, zeigt sich hier deutlich, dass fur den Bereich des planeri-
schen Storfallschutzes auch technisches Fachwissen eine hohe Bedeutung fir die
Rechtsanwendung hat.

Die Stellungnahmen der Fachbehorden im Planverfahren sind flr die Kommunen eine
weitere wichtige Informationsquelle zu den Betriebsbereichen. Die Analyse der aktuellen
Umsetzung des planerischen Storfallschutzes machte deutlich, dass Informationen, die im
Rahmen von formlichen Stellungnahmen abgegeben wurden, groBen Einfluss auf die
Rechtsanwendung hatten (siehe Kapitel 9.1.1). Durch die Freischaltung der Datenbank
KABAS wird es den Kommunen in Zukunft allerdings auch ermdglicht, eigenstandige
Abfragen zur Lage der Betriebsbereiche und zu den Achtungsabstanden bzw. angemes-
senen Abstanden zu tatigen (siehe hierzu Kapitel 8.1.2).

In den Fallstudien hat sich — wie schon in einigen friheren Studien — gezeigt, dass fehlen-
des Wissen uber zunehmende Erfahrung kompensiert werden kann, indem sich die
zustandigen Mitarbeiter zunehmend neues Wissen aneignen. In einer Fallstudie wurde
davon berichtet, dass erworbenes Wissen im Rahmen einer internen Besprechung an
Kollegen weitergegeben wurde und diese Uber die zentralen Anforderungen des planeri-
schen Storfallschutzes informiert wurden.

Von besonderem Interesse ist dabei die Beobachtung, dass Uber die praktische Anwen-
dung auch neue Vorgehensweisen entwickelt werden und dies wiederum eine wichtige
Wissensbasis fiir andere Kommunen darstellt. Besonders deutlich wird dies an der inzwi-
schen weit verbreiteten Praxis, gesamtstadtische Gutachten zur Bestandsaufnahme der
angemessenen Abstande zu erstellen. Dieses Vorgehen wurde zunachst in Hanau erprobt
und in NRW von der Stadt Diisseldorf aufgegriffen. Uber Vortrdge auf Fachseminaren
wurde dieses Vorgehen weiterverbreitet. In beiden Fallstudien, bei denen man sich flr die
Erstellung eines gesamtstatischen Gutachtens entschieden hatte, dienten die beiden
Stadte als Referenzbeispiele. In einer Fallstudie fand sogar ein unmittelbar Austausch mit
den Kollegen der Stadt Dusseldorf statt: ,Ich bin dann an die Kommune Disseldorf
herangetreten, weil die so ein Gutachten schon gemacht hatten. Und habe dort freundlich
nachgefragt, wie die das gemacht haben. Und dann haben sie mir praktisch die Hilfestel-
lung gegeben.*
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Diese Erfahrungen werden dabei (ber Netzwerke weitergetragen. So berichtete wiederum
der Verwaltungsmitarbeiter, der den Austausch mit der Stadt Dusseldorf gesucht hatte,
dass er nun wiederum von Kollegen anderer Stadte kontaktiert wird: ,Wobei ich das ab und
zu mal mit Kollegen von aufRen habe, die mich fragen. Gerade zum Thema Storfall hatte
ich vor kurzem mit einer anderen Kommune ein Gesprach, die, Uber welchen Kreis auch
immer, dazugekommen ist, bei mir nachzufragen. Das ist ja manchmal Mund-zu-Mund-
Propaganda.”

Uber diese Prozesse wird die Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe (hier die Ermittiung
der angemessenen Abstande) also mafRgeblich mit beeinflusst.

Neben Seminaren kam Veranstaltungen zum Erfahrungstausch und Arbeitskreisen in
einigen Fallstudien eine wichtige Funktion zu. Sie gaben dort der AnstoR3, sich mit dem
Belang des Storfallschutzes zu befassen und dienten auch der Diskussion, wie Rechtsvor-
schriften auszulegen sind. Geschatzt wurden von einigen kommunalen Akteuren dabei vor
allem Veranstaltungen in kleineren Kreisen, die eine offene Diskussion ermdglicht haben
(siehe hierzu Kapitel 9.3.3).

Aulerdem wurde in den Fallstudien beobachtet, dass die Verwaltungen fehlende sachliche
Kompetenzen mit der Beauftragung externer Fachexpertise kompensieren. Fur den
planerischen Storfallschutz wurde dies vor allem fiir die Ermittlung der angemessenen
Abstande festgestellt, die immer in Zusammenarbeit mit einem Gutachter erfolgt ist: ,Was
man merkt, ist, dass sowohl die Bauaufsichts&mter als auch die Planungsamter zwingend
auf externe Zuarbeit in dem Bereich angewiesen sind. [...] Alleine kénnen die das nicht.
Man ist dann nattirlich teilweise von Fachbehdrden abhéngig und sehr, sehr stark von
privaten Gutachtern. Das ist einfach so.” (BR Dusseldorf: 220) Bedenkt man, dass die
Ermittlung der Abstande erhebliche Auslegungsspielrdume beinhalten (siehe hierzu Kapitel
8.4.2), beeinflusst diese Zusammenarbeit die Rechtsanwendung mitunter deutlich (siehe
hierzu auch die Rolle der Gutachter in Kapitel 9.5.2).

Die Analyse der Einflussfaktoren im Bereich der sachlichen Kompetenz wird in der folgen-
den Abbildung zusammengefasst. Dabei ist hier zu differenzieren zwischen Kenntnissen,
die sich unmittelbar auf die Rechtsanwendung auswirken und Faktoren, die das Vorhan-
densein der Kenntnisse beeinflussen:



Bestétigt = Kenntnisse der Rechtsvorschriften und der Rechtspre-

chung (A/l)
I = Kenntnisse Uber raumliche und technische Rahmenbe-
- dingungen (A/l)
o Kenntnisse werden beeinflusst durch:
§ = |nformations- und Weiterbildungsmdglichkeiten
%i = Ausbildung
< = Erfahrungswissen der Akteure
é = Stellungnahmen im Planverfahren
§ = Beauftragung externer Fachexpertise
- Ergéanzt = Abrufbarkeit® von Wissen (A)
= Technisches Fachwissen (A/l)
+ = \orgehensweise anderer Stadte (1)

= Veranstaltungen zum Erfahrungsaustausch (A/l)

Abb. 44: Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich der sachlichen Kompetenz (Eigene Darstellung)

9.3.3. Soziales Kapital

Wie schon in den friheren empirischen Untersuchungen hat sich das soziale Kapital als
Einflussfaktor auf den Zugang zu Informationen herausgestellt und beeinflusst die Rechts-
anwendung vor allem indirekt, indem es auf die Handlungsressource der sachlichen
Kompetenz einwirkt. Dabei haben sich Kontakte sowohl zu Kollegen innerhalb der Verwal-
tung als auch zur Bezirksregierung als wichtige Handlungsressource erwiesen und es
zeigen sich teilweise Strukturen von Netzwerken. Von Bedeutung sind aber auch Bezie-
hungen zwischen einzelnen Akteuren innerhalb von hierarchischen Strukturen.

So kann z.B. ber personliche Bekanntschaften die Informationsbeschaffung beschleunigt
werden, indem die zustandigen Ansprechpartner direkt ,auf dem kurzen Dienstweg*
angesprochen und die erforderlichen Informationen Ubermittelt werden konnen. Dies zeigte
sich z.B. bei der Anfrage von Stadten an die Dezernate 53 beziiglich der aktuellen Informa-
tionen zu den Betriebsbereichen: ,Ja, also normalerweise fragen die, die mich kennen, per
Mail an. Die schicken mir [...] einfach eine Mail und schreiben: ‘Wir haben noch die Liste
von 2013. Ist da etwas hinzugekommen?* Ich guck die dann kurz nach oder aktualisiere
die Liste und schicke sie dann wieder zurtick. Das ist ein ziemlich schnelles und formloses
Verfahren, so wie wir das hier handhaben.” (BR Arnsberg: 22)
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Neben der Beschleunigung der Informationsbeschaffung wurde in den Fallstudien auch
daruber berichtet, dass Uber soziale Kontakte fachlicher Austausch und Beratung erfolgen,
die Uber formale Zustandigkeit hinausgehen. Dieser Erfahrungsaustausch hat in der Praxis
eine wichtige Bedeutung, um die sachliche Kompetenz der Verwaltung zu erweitern (siehe
hierzu Kapitel 9.3.2). Berichtet wurde in den Fallstudien vom intensiven fachlichen Aus-
tausch mit der Bezirksregierung bzw. der Kreisverwaltung, mit anderen Abteilungen
innerhalb der Verwaltung, z.B. dem Umweltamt, und auch mit Kollegen aus anderen
Stadten. Von Bedeutung ist in diesem Zusammenhang auch der bereits in Kapitel 9.3.2
geschilderte Austausch Uber neue Vorgehensweisen, die in anderen Stadten entwickelt
wurden.

In diesem Zusammenhang wurde von den Gesprachspartnern auch berichtet, dass ein
Erfahrungsaustausch in vertrauensvoller Umgebung besonders fruchtbar ist, da auch
kritische Themen offen angesprochen werden konnen, vor deren Thematisierung man in
,Massenveranstaltungen® oder dort zuriickschreckt, wo sich einzelne Teilnehmer profilie-
ren wollen. Der Leiter eines Stadtplanungsamts machte dies in Schilderungen eines ber
lange Jahre etablierten Arbeitskreises deutlich: ,Da sind die Planungschefs zusammen und
es gibt es dann sozusagen Betroffenheitsanalyse. [Lachen]. Das ist ein sehr angenehmer,
kollegialer Kreis. Sehr vertraut und vertraulich sowieso. Inzwischen kennt man sich aber
auch (ber die vielen Jahre hinweg, sodass da auch sehr viele Dinge angesprochen
werden konnen*.

Neben dem bereits in friheren Studien aufgezeigten Einfluss des sozialen Kapitals auf den
Zugang zu Informationen haben sich auferdem in zwei Fallstudien Einflisse bei der
Auswahl der Gutachter gezeigt. In beiden Fallstudien des Typs A wurden jeweils Gutachter
ausgewahlt, die schon aus anderen Zusammenhangen bekannt waren (siehe hierzu auch
Kapitel 8.4.2). Da die Gutachter zentrale Akteure fiir die Rechtsanwendung darstellen,
kann sich die Auswahl der Gutachter auch auf die Rechtsanwendung auswirken (siehe
hierzu Kapitel 9.5.2).

Die Analyse der Einflussfaktoren im Bereich des sozialen Kapitals wird im Folgenden
zusammengefasst. Dabei zeigt sich eine Ausdifferenzierung bislang vorliegender Erkennt-
nisse, die grundsatzlich aber die bisherigen empirischen Untersuchungen bestatigen und
entsprechend auch dieser Rubrik zugeordnet werden. Da das soziale Kapital bislang nur
als indirekter Einflussfaktor Uber die Erweiterung der sachlichen Kompetenz identifiziert
wurde, wird hier auf eine Kategorisierung der Einflussnahme auf die Rechtsanwendung
(A/) verzichtet.



Bestatigt Interne und externe personliche Kontakte wirken auf
= die Beschleunigung der Informationsbeschaffung
I = den Erfahrungsaustausch

- = die Auswahl der Gutachter

Erganzt = Vertrauen zu anderen Akteuren
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Abb. 45: Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich des sozialen Kapitals (Eigene Darstellung)

9.3.4. Kommunikative Kompetenz

Zwar lagen in friheren empirischen Untersuchungen keine direkten Erkenntnisse zur
Bedeutung der kommunikativen Kompetenz fiir die Rechtsanwendung vor, in der eigenen
empirischen Untersuchung hat sie sich hier jedoch als Einflussfaktor gezeigt.

In drei Fallstudien haben sich informelle Ansprechpartner zum planerischen Storfallschutz
etabliert (siehe hierzu Kapitel 8.3). Dabei wird vermutet, dass neben ihrem fachlichen
Wissen auch ihre kommunikative Kompetenz dazu beigetragen hat, da ihr Wissen auch an
Kollegen und andere Akteure vermittelt werden muss. Ob sie die zustandigen Verwal-
tungsmitarbeiter und Kollegen von bestimmten Anforderungen und Vorgehensweisen
Uberzeugen kdnnen, wirkt sich dabei wiederum auf die Frage aus, ob und wie Recht
angewendet wird. Einer der informellen Ansprechpartner schilderte z.B., dass er aktiv
Vorschlage zu einem Planverfahren, welches von Kollegen bearbeitet wurde, eingebracht
hat und seine Vorschlage Berticksichtigung fanden: ,Ich habe hier in diesem Papier daftir
geworben, Storfallbetriebe in dem Gebiet begrenzt zuzulassen. Die Haltung war zuerst:
‘Hilfe! Probleme!* Und schon gar nicht in diesem umstrittenen Gewerbegebiet hier. Hat
scheinbar geholfen, mein Thesenpapier.”

Von Bedeutung ist die kommunikative Kompetenz auch bei der Ansprache der Unterneh-
men im Rahmen der Bestandsaufnahme (siehe hierzu Kapitel 8.4), da es hier fur die
Rechtsanwendung von zentraler Bedeutung ist, ob Unternehmen von einer Mitarbeit
Uberzeugt werden konnen.

Wann die kommunikative Kompetenz der Mitarbeiter besonders ausgepragt ist, konnte im
Rahmen dieser Forschung nicht ermittelt werden. Es ist aber beispielsweise denkbar, dass
sie durch Projektarbeit und Organisationsstrukturen, die auf Teamarbeit abzielen, gefordert
werden kann.

Uberzeugungskraft
der Akteure



Angst vor fehlender
kommunikativer
Kompetenz

Zusammenfassung

Neben der Uberzeugungskraft einzelner Akteure hat auch die Angst, nicht iiberzeugen zu
konnen, die Rechtsanwendung beeinflusst. Dies zeigte sich vor allem bei der Frage, ob
und wie man die Offentlichkeit iiber Sachverhalte des planerischen Stérfallschutzes
informiert. Dort wurde von einigen Gesprachspartnern die Befirchtung geduBert, die
Betroffenheit und die Gefahrdungssituation nicht ausreichend vermitteln zu kénnen und
dadurch Panik in der Bevodlkerung auszuldsen. Im Ergebnis wurde die Information der
Offentlichkeit infrage gestellt bzw. intensiv diskutiert.

Die Analyse der Einflussfaktoren im Bereich der kommunikativen Kompetenz I&sst sich wie
folgt zusammenfassen:

Ergéanzt = Uberzeugungskraft der Akteure (A/l)
= Angst vor fehlender kommunikativer Kompetenz (1)
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Abb. 46: Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich der kommunikativen Kompetenz (Eigene
Darstellung)

9.3.5. Exit-Optionen

Der Einfluss der Exit-Optionen, also die Méglichkeit aus einer Akteurskonstellation auszu-
steigen, hat sich in der Analyse der Fallstudien vor allem in Situationen gezeigt, in der
diese Handlungsressource nicht zur Verfligung stand.

Dabei haben sich insbesondere bei Planungsprojekten in Gemengelagen aufgrund der
raumlichen Rahmenbedingungen Strukturen gezeigt, die es den Akteuren nicht ermdgli-
chen, z.B. Uber die Wahl alternativer Standorte aus einer Konstellation auszusteigen. Dies
hat, wie schon in Kapitel 9.2.1 erlautert, in der Rechtsanwendung dazu gefiihrt, dass die
Verwaltung Abwagungsmaglichkeiten und Schutzmafinahmen intensiver diskutierte.
Interessant ist in diesem Zusammenhang die Beobachtung, dass hier theoretische Aus-
stiegsmdglichkeiten bestehen, z.B. ber die Einstellung eines Planungsprojektes oder die
Verlagerung eines Betriebes, dass diese aber aufgrund der damit verbundenen wirtschaft-
lichen bzw. finanziellen EinbuBen von den Akteuren nicht realisiert werden konnten. Es
besteht also eine starke Wechselwirkung zwischen den finanziellen Ressourcen und den
Exit-Optionen.

In den Fallstudien im Bereich des planerischen Storfallschutzes wurde von der in Kapitel
4.3.5 erlauterten theoretischen Maglichkeit — mit der Nicht-Aufstellung eines Bebauungs-
planes zu drohen - kein Gebrauch gemacht. Da diese Handlungsmaglichkeit stark von der



gesamten Projektkonstellation beeinflusst wird, sind aber auch Falle denkbar, in denen
Exit-Optionen als eine Handlungsressource an Bedeutung gewinnen kdnnen. Ein Ausstieg
aus informellen Akteurskonstellationen wurde ebenfalls nicht vorgefunden.

Die Analyse der Einflussfaktoren im Bereich der Exit-Optionen lasst sich wie folgt zusam-
menfassen:

Bestatigt = (nicht mogliche) Standortverlagerungen (1)

Fraglich = Stopp von Planungsprojekten/Planverfahren
’? = Ausstieg aus informellen Akteurskonstellationen
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Abb. 47: Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich der Exit-Optionen (Eigene Darstellung)

9.4. Einfluss der Handlungsorientierungen

Zwar standen die Handlungsorientierungen der Akteure nicht im Mittelpunkt der Untersu-
chung, es konnten dennoch einige Hinweise auf deren Einfluss identifiziert werden.

Besonders auffallig war die kooperative Orientierung der Verwaltung im Umgang mit den
Storfallbetrieben, aber auch mit den héheren Verwaltungsbehdrden, wie den Bezirksregie-
rungen. Hier haben sich die Ergebnisse der friheren empirischen Studien bestatigt, die
ebenfalls Hinweise auf starke kooperative Orientierungen gegeben haben. Dass diese
kooperative Orientierung auch die Rechtsanwendung beeinflussen kann, zeigte sich bei
der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes besonders deutlich, als in einem Bebau-
ungsplanverfahren im Rahmen der Abwagung eine schutzwiirdige Nutzung innerhalb eines
angemessenen Abstands zugelassen wurde. Hier wurde von den Gesprachspartnern in
der Verwaltung geschildert, dass die Abstimmungsprozesse mit den Unternehmen auch fiir
die Politik eine zentrale Voraussetzung darstellten, sodass diese Unterschreitung der
angemessenen Abstdnde im Abwagungsprozess vorgenommen wurde (siehe hierzu
Kapitel 8.6.2).

Auch im Umgang mit der Bezirksregierung zeigen sich auf beiden Seiten starke kooperati-
ve Orientierungen. So wird die Bezirksregierung als wichtiger Gesprachspartner gesehen

Zusammenfassung

Kooperative Orientierung
der Akteure



Einstellungen zur
Rechtstreue

(siehe Kapitel 9.3.2) und versteht sich auch selbst als beratende Instanz (siehe Kapitel
9.1.1).

Diese kooperativen Orientierungen dienten nach dem aktuellen Erkenntnisstand jedoch
nicht dazu, Recht zu beugen oder rechtliche Regelungen zu umgehen, sondern zielten in
der Regel auf pragmatische Problemldsungen innerhalb des bestehenden rechtlichen
Rahmens ab. Uber kooperative Prozesse sicherten sich die Akteure in der Verwaltung ab
und wagten sich so auch in Bereiche vor, wo Recht noch nicht eindeutig ausgelegt war.
Weniger ausgepragt waren die kooperativen Orientierungen im Umgang mit der Offentlich-
keit und der Politik. Dies zeigte sich z.B. darin, dass die Ergebnisse der Bestandsaufnah-
me nur in wenigen Fallen der Offentlichkeit und der Politik zur Verfiigung gestellt werden
(siehe hierzu Kapitel 8.4). Offentlichkeit und Politik wurden von einigen Interviewpartnern
weniger als ,Partner gesehen, mit denen frihzeitig Mallnahmen abgestimmt und erortert
werden, sondemn Ziel war es vielmehr, der Offentlichkeit und auch der Politik bereits
abgestimmte Konzepte bzw. Ergebnisse der Gutachten vorzulegen. Vermutlich wird dies
auch beeinflusst durch Erwartungshaltungen der politischen Vertreter. Interessanter Weise
wurde dabei von den Gesprachspartnern oft nicht zwischen Politik und Offentlichkeit
unterschieden. Dies ist insofern erstaunlich, da der Rat mit den politischen Vertretern das
zentrale beschlussfassende Gremium fir die Bauleitplanung ist und nicht-ffentliche
Tagesordnungspunkte auch eine ausschliefliche Information der Politik zulassen wirden.
Zu Planungen einer schutzwiirdigen Nutzung innerhalb eines angemessenen Abstandes
fuhrte der zustandige Sachbearbeiter beispielsweise aus: ,Wir haben gesagt, dass wir
nicht in die Offenlage ohne ein Konzept gehen. Vorher geht es eben weder an die Politik,
noch an die Offentlichkeit. Wenn wir das Konzept haben, dann kénnen wir in die Offenlage
gehen.”

Direkte Einflisse auf die Rechtsanwendung konnten dabei jedoch nicht beobachtet
werden. Indirekt wirkt sich jedoch z.B. die Frage aus, wann andere Akteure Uber bestimm-
te Sachverhalte informiert werden.

Neben den kooperativen Orientierungen war grundsatzlich bei den Akteuren in der Verwal-
tung eine starke Orientierung an den rechtlichen Vorgaben festzustellen. Deutlich wird dies
z.B. an der intensiven Auseinandersetzung mit der aktuellen Rechtsprechung (siehe
Kapitel 9.1.1). Viele der Gesprachspartner verfligten tber sehr fundierte rechtliche Kennt-
nisse und informierten sich umfassend Uber die anstehenden rechtlichen Fragen.

Einige Akteure sehen dabei die Rechtsanwendung als einen Prozess des sich Herantas-
tens: ,Das ist ja vielleicht auch ganz spannend, dass es nicht die reine Lehre gibt, sondern
dass es eine Phase des sich Herantastens an ein neues Thema ist und dass es da
unterschiedliche Auffassungen gibt...“. Dabei wurde von zwei Gesprachspartnern geau-
Rert, dass es dabei auch darum geht, verschiedene Interpretationen in der Praxis auszu-
probieren, und dass in diesem Prozess auch Fehler unterlaufen konnen.



Diese Herangehensweise bei der Rechtsauslegung fiihrt dazu, dass in der Praxis auch
neue Vorgehensweisen erprobt werden, die noch nicht abschlie®end gerichtlich geklart
sind. Ein Interviewpartner flihrte dazu aus: ,Es bleibt [...] eine Unsicherheit, ob die Argu-
mentationslinie, die wir in dem einen Fall gemacht haben, [...] tatsachlich durchschlagend
tragféhig ist. Ob ein Oberverwaltungsgericht dazu sagt, das habt ihr gut so gemacht, oder
eher sagt, das ist vollig daneben. Das bleibt nattirlich offen, aber insgesamt gibt es ja noch
nicht viele Entscheidungen dazu.

Besonders auffallig war, dass sich die Akteure in der Verwaltung in Fragen der Rechtsaus-
legung stark am Handeln anderer Stadte und Behdrden orientierten. Dies zeigt sich daran,
dass z.B. die Erlasse aus Hamburg und Berlin und der praktische Umgang damit grolRe
Beachtung in den Fallstudien fanden. Die Frage, wie es denn eigentlich andere Kommu-
nen machen, tauchte immer wieder auf und wurde auch in Nachgesprachen zu den
Interviews von den Gesprachspartnern mehrfach thematisiert.

Interessant war auch, dass einige Gesprachspartner sich sehr wohl der Tatsache bewusst
waren, dass die Anforderungen des planerischen Storfallschutzes lange Jahre in der
Gemeinde unzureichend umgesetzt wurden, dies flr sie aber dadurch relativiert wurde,
dass viele andere Stadte den Anforderungen ebenfalls nicht gerecht wurden und auch die
Bezirksregierungen dem Thema vor 2011 wenig Beachtung geschenkt hatten.

Sehr direkte Einflisse auf die Rechtsanwendung zeigen sich jedoch durch eine Orientie-
rung am Prinzip der Nutzenmaximierung. Dieses Prinzip beeinflusste beispielsweise in
einigen Stadten die Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe. Deutlich wurde dies bei der
Frage, was als schutzwirdige Nutzung zu beurteilen ist. In einer Fallstudie spielten hier,
wie bereits in Kapitel 8.8 beschrieben, auch personelle Kapazitaten eine Rolle. Auch
andere Gesprachspartner schilderten, dass bei der Auslegung unbestimmter Rechtsbegrif-
fe die Frage nach dem Aufwand, der sich aus einer bestimmten Art der Auslegung ergibt,
durchaus eine Rolle spielen kann: ,Ich sag mal so, es gibt nicht richtig oder falsch, es gibt
geschickt und ungeschickt, es gibt so was wie Aufwand und vielleicht auch — und das
meine ich so mit dem geschickt —, dass man da nicht einen riesen Aufwand betreibt.”

Grundsatzlich war bei vielen Gesprachspartnern der Wunsch nach der Entwicklung von
Routinen zu erkennen, auch wenn die Rechtsauslegung zunachst als ein Prozess des
Herantastens gesehen wurde. Besondere Bedeutung hatte dies fur die Gesprachspartner
in der Bauordnung. Hier wurden, wie bereits in Kapitel 8.7.1 beschrieben, Prifroutinen
entwickelt.

Aber auch in der Bauleitplanung konnten gewisse Routinen identifiziert werden, beispiels-
weise die Entwicklung von Standardgliederungen fiir Begrindungen. Die Ausgestaltung

Orientierung am
Vorgehen anderer
Akteure

Prinzip der
Nutzenmaximierung

Entwicklung von
Routinen



Wahrnehmung von
Risiken

dieser Routinen wirkt sich dabei maRgeblich auf die Berlcksichtigung des planerischen
Storfallschutzes aus. Beinhaltet eine Standardgliederung auch den Belang des planeri-
schen Storfallschutzes, kann dies den AnstoR dazu geben, den Belang im Verfahren
explizit zu prifen. Dass der Belang des planerischen Storfallschutzes lange Jahre nicht
berucksichtigt wurde, kann unter anderen auch dadurch erklart werden, dass hierzu noch
keine Routinen in den Gemeinden entwickelt wurden. Gleichzeitig kann die Entwicklung
von Routinen auch zu einer systematischen Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe
beitragen, z.B. zur Definition schutzwirdiger Nutzungen.

Die Frage, ob neue Routinen entwickelt werden, steht dabei in einem engen Zusammen-
hang mit der Frage, wie groB die Bereitschaft ist, bisherige Vorgehensweisen infrage zu
stellen. Von den Gesprachspartnern wurde aber auch darauf hingewiesen, dass die
Entwicklung neuer Herangehensweisen oft mit groBem Aufwand verbunden ist. Kritisch
angemerkt wurde auch, dass haufige rechtliche Anderungen die Entwicklung von Routinen
behindern: ,Wir haben alle zwei Jahre neue Novellen. Bevor die Rechtsprechung darauf
reagiert oder bevor die Stadte diesbeziiglich eine Routine entwickeln, ist schon die n&chste
Novellierung da.” (siehe hierzu auch Kapitel 9.1.1)

Auch die Wahrnehmung von Risiken beeinflusst das Handeln in der Verwaltung. Dabei hat
sich vor allem die Erkenntnis aus friiheren Studien bestatigt, dass grofle aber seltene
Schéaden nicht so einfach in Kauf genommen werden.

Das Risiko, Menschenleben zu gefahrden, wurde dabei von vielen Gesprachspartnern als
besonders gewichtig gesehen: ,Es ist einfach ein sehr kompliziertes Thema, und da héngt
ja auch wirklich was dran. Hier hat man ja das Potenzial, dass dort irgendwie Gefahr fur
Leib und Leben bestehe konnte. Das ist jetzt auch nicht einfach in die Abwagung einzustel-
len. Da kann man mit anderen Themen vielleicht leichter in einer Abwagung umgehen. Bei
einer Feuerwerksfabrik in Enschede hat man gesehen, was passieren kann. Es passiert ja
hoffentlich nie. Aber wenn mal was passiert, ist der Ausfall erheblich. Deshalb ist es schon
ein wahnsinnig wichtiger Belang.”

Dies schrankt aus Sicht der Gesprachspartner Abwagungsmaglichkeiten deutlich ein: ,Auf
der einen Seite hat man dann wirtschatftliche oder auch stadtebauliche Vorteile und auf der
anderen Seiten gefahrde ich das Leben von Menschen — und im Zweifel einer relativ
groBen Zahl von Menschen. Wie viel man da sachgerecht abwagen kann, das sehe ich
erst mal relativ skeptisch. Denn das Leben von Menschen kann man erst mal relativ
schlecht in der Abwagung leichthin ibergehen.*

Einige Gesprachspartner machten dabei aber auch deutlich, dass absolute Sicherheit nur
schwer erreicht werden kann und eine gewisses Risiko zugunsten eines entstehenden



Nutzens hinzunehmen ist: ,Wenn das eine faktische Geféhrdung ist, dann muss man das
natrlich schon sehr ernst nehmen. Absolute Sicherheit ist sicherlich nicht das Ziel. Wenn
man das erreichen wollte, miisste man den StraRenverkehr auch gleich mit aufgeben.
Insofern kann man das auch in anderen Bereichen nicht grundsétzlich verlangen. Da
wirde man ja auch sehr viel aufgeben in dem Moment.”

Dabei wurde vom Fachgutachter im Expertengesprach darauf hingewiesen, dass die
Gemeinden Belange des Storfallschutzes im Vergleich zu Larm oder anderen latenten
Belastungen sehr zurlickhaltend abwagen: ,Wir lassen, ‘ohne mit der Wimper zu zucken’,
ein neues Wohngebiet in einem Areal zu, in dem es definitiv zu laut ist oder der Feinstaub-
grenzwert Uberschritten ist. Das machen wir jeden Tag. Da finden wir in Deutschland
geniugend Beispiele. Das sind Areale, wo jeder Epidemiologe ausrechnen kann, dass von
den tausend Menschen, die da hinziehen, zehn am Herzinfarkt drei Jahre friher sterben
werden. Das kann man ausrechnen. Und wir reden bei unserem Abstand nur Gber die
latente unwahrscheinliche oder geringe wahrscheinliche Mdglichkeit, dass mal was
passiert. Aber die Kommunen sind da “taub’, die haben "Angst’.” (Farsbotter: 10)

Erschwert wird der Abwagungsprozess sicherlich auch durch die Tatsache, dass bislang,
wenn Uberhaupt, nur eine qualitative Bewertung des Risikos stattfindet und akzeptierte
Risikowerte, wie sie in anderen EU-Staaten existieren, in Deutschland nicht vorhanden
sind. Dies flhrt dazu, dass die Frage, welches Risiko als hinnehmbar angesehen wird, im
Rahmen der individuellen Abwagung zu treffen ist.



Zusammenfassung  Die Analyse der Einflussfaktoren im Bereich Handlungsorientierungen lasst sich wie folgt
zusammenfassen:

Bestatigt = Kooperative Orientierungen (1)
= Einstellungen zur Rechtstreue (1)
I = Prinzip der Nutzenorientierung (1)

= Routineentscheidungen (A/l)
= Wahrnehmung von Risiko

Ergéanzt = Orientierung am Vorgehen anderer Akteure (A/l)
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Abb. 48: Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich der Handlungsorientierungen (Eigene Darstel-
lung)

9.5. Einfluss der Akteurskonstellationen und Interaktionen

MaRgeblich flr das Handeln der Verwaltung sind auch die Interaktionen mit anderen
Akteuren. Im Folgenden wird analysiert, welchen Einfluss offentliche und private Akteure
auf die Rechtsanwendung in der Verwaltung haben und welche Interaktionsformen sich
dabei zeigen.

9.5.1. Offentliche Akteure

Die Ausflihrungen zu den formalen Institutionen haben bereits den Einfluss zahlreicher
offentlicher Akteure aufgezeigt. Zu nennen ist hier insbesondere die Rolle der Gerichte, die
ebenso wie in den friiheren empirischen Studien auch bei der Umsetzung des planeri-
schen Storfallschutzes einen Einfluss auf die Rechtsanwendung haben. Ergénzend kann
auch die KAS als Herausgeberin des Leitfadens KAS-18 als wichtiger Akteur identifiziert
werden, der die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes mafgeblich mit pragt. (siehe
hierzu Ausfiihrungen in Kapitel 9.1.1) Dargestellt wurde auferdem bereits der formale
Einfluss der hoheren Verwaltungsbehdrden. Erganzend dazu wird im Folgenden beschrie-
ben, welchen Einfluss die hoheren Verwaltungsbehorden jenseits der formalen Zustandig-
keit nehmen. Erganzend zu den Ausfihrungen in Kapitel 9.1.1 wird aulRerdem die Rolle
der Kommunalpolitik und der weiteren TOB analysiert werden.



Die Bezirksregierungen als hdhere Verwaltungsbehdrden begreifen sich tber ihre formalen
Aufgaben hinaus, wie schon frihere Forschungen gezeigt haben, auch als ,Berater” der
Gemeinden. In der Interaktion mit der kommunalen Verwaltung zeigen sich also neben
hierarchischen auch kooperative Interaktionsformen. Dies zeigt sich zum Beispiel darin,
dass drei der fiinf Bezirksregierungen die Kommunen aktiv ber die Anforderungen des
planerischen Storfallschutzes informiert haben (vgl. BR Dusseldorf: 10; BR Detmold: 21;
BR Arnsberg: 10, 68). Dartiber hinaus stehen sie fur Fragen und Austausch mit den
Gemeinden zur Verfligung. Diese beratende Funktion der Bezirksregierungen wird auch
aus Sicht vieler Gemeinden positiv gesehen.

Die Bezirksregierungen geben dabei nicht nur den Anstol bzw. die notwendigen Informati-
onen zur Bericksichtigung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung,
sondern sie beeinflussen in einigen Gemeinden auch die Auslegung von Rechtsvorschrif-
ten, indem z.B. die Interpretation unbestimmter Rechtsbegriffe oder Abwéagungsentschei-
dungen in Planverfahren mit der Bezirksregierung diskutiert werden. In einer Fallstudie
wurden z.B. Uberlegungen zu auswirkungsbegrenzenden MaRnahmen an einer schutz-
wurdigen Nutzung angestellt. In diesem Zusammenhang wurde der Aussage der Fachbe-
horde hohe Bedeutung beigemessen: “Also wenn wir den Nachweis hétten, dass das
ginge, ohne dass dort eine Panik ausbricht, dann kénnte man das abwagen. [...] Das
missten wir haben, das wirden wir dann mit der Bezirksregierung abstimmen. Wirden die
das mittragen?"

Die kooperativen Interaktionen dienten dabei in den Fallstudien vor allem dem Informati-
onsaustausch und der Beratung. Handlungen, die der Rechtsbeugung dienten oder
rechtsstaatlichen Grundsatzen widersprochen hatten, konnten nicht beobachtet werden.

Grundsétzlich kommt der Kommunalpolitik und insbesondere dem Rat bei der Aufstellung
von Bauleitplanen als beschlussfassendes Gremium eine besondere Rolle zu. Dies hat
sich grundsatzlich auch in der Analyse der friiheren empirischen Studien bestatigt, wobei
hier auch deutlich wurde, dass sich die Einflussnahme der Politik eher auf kurzfristige
Entwicklungen und konkrete Projekte bezieht.

Uberraschender Weise wird die Politik fiir die Umsetzung des planerischen Stdrfallschut-
zes von der Verwaltung kaum als relevanter Einflussfaktor wahrgenommen. Eigenstandige
Initiativen oder Anregungen der Kommunalpolitik waren in den Fallstudien kaum zu
beobachten. Nur in einem Fall wurde eine Anfrage zur Prifung des planerischen Storfall-
schutzes im Baugenehmigungsverfahren gestellt. Diese wurde von der Verwaltung beant-
wortet und es wurde dargelegt, dass eine Prifung bereits erfolgt. Weitere Diskussionen
dazu fanden nicht statt.

Interaktionen mit der Politik konnten aullerdem in zwei Bauleitplanverfahren zur Planung
schutzwurdiger Nutzungen innerhalb von angemessenen Abstanden eines Storfallbetrie-
bes beobachtet werden. In einer Fallstudie wurden zum Zeitpunkt der Erhebung noch
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verwaltungsintern Lésungsansatze entwickelt und eine Einbindung der Politik ist erst
beabsichtigt, wenn ein Konzept zum Umgang mit der Problematik vorliegt. Im dem anderen
Fall wurden im Rahmen des Planverfahrens auch Aspekte des Storfallschutzes diskutiert
und von der Opposition als Argument gegen das Projekt angefiihrt. Da es sich insgesamt
um ein Projekt handelte, das in der lokalen Politik aus anderen Griinden sehr umstritten
war, stand der Storfallschutz hier jedoch nicht im Mittelpunkt der Diskussion.

Bei der Vergabe der gesamtstadtischen Gutachten in den Fallstudien des Typs A war die
Politik in beiden Féllen nicht beteiligt. In beiden Fallstudien wurde die Finanzierung und
Vergabe des Gutachtens jeweils verwaltungsintern entschieden.

Der insgesamt geringe Einfluss der Politik konnte in einigen Fallstudien ggf. darauf zurtck-
geflhrt werden, dass die Politik von der Verwaltung (noch) nicht aktiv informiert wurde. Ein
eindeutiger Zusammenhang lasst sich hier jedoch nicht feststellen. In einem Fall wurde
von einem Bebauungsplanverfahren fir eine schutzwirdige Nutzung innerhalb eines
Achtungsabstands berichtet, bei dem erstmals ein Gutachten zur Ermittlung der angemes-
senen Abstande erstellt wurde. Im Ergebnis lag das Vorhaben aulerhalb des angemesse-
nen Abstands. Die Ergebnisse wurden in der Begrindung zum Bebauungsplan dargelegt.
Von der Politkk wurde der Belang des planerischen Storfallschutzes im Rahmen der
Beratung nicht thematisiert: ,In der Begriindung zum Bebauungsplan haben wir Aussagen
drin. Das haben wir schon. Und das ist interessant: Aus der Politik, die unsere Vorlagen
eigentlich immer sehr genau lesen, kamen keine Fragen. Fragen die sich, was das fur ein
neues Thema ist? Nichts — keine Fragen!”

Ein Gesprachspartner berichtete auferdem aus einer Nachbarkommune, in der er zuvor
tatig war, dass dort die Politik aktiv im offentlichen Teil der Sitzung uber die Storfallbetriebe
und ihre Achtungsabstande im Stadtgebiet informiert wurde. In der Kommune lag eine
Vielzahl von Gemengelagen vor, zu Nachfragen oder Diskussion mit der Politik kam es
jedoch nicht.

Die Grinde fur die geringen Nachfragen der Politik konnen im Rahmen dieser Untersu-
chung nicht eindeutig ermittelt werden. Die dazu erforderlichen Gesprache mit Vertretern
der Kommunalpolitik sind auch nicht Gegenstand dieser Forschung. Es kann jedoch
festgehalten werden, dass die Mitarbeiter in der Verwaltung die Politik nur begrenzt als
Einflussfaktor wahrnehmen und kaum kooperative Interaktionen beobachtet werden
konnten.

Die Auswertung friherer empirischer Studien hat einen starken Einfluss der Trager
offentlicher Belange auf die Rechtsanwendung aufgezeigt. Dies hat sich auch bei der
Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung bestétigt. Von zentra-
ler Bedeutung waren hier die Stellungnahmen des Dezernats 53 der Bezirksregierung als
Genehmigungsbehérde fir die Storfallbetriebe. Da die Bezirksregierungen gleichzeitig die



hoheren Verwaltungsbehdrden sind, wurde ihre Rolle bereits zusammenhangend in Kapitel
9.1.1 beschrieben.

Andere Trager offentlicher Belange waren fiir die Umsetzung des Storfallschutzes kaum
von Bedeutung. Eine gewisse Relevanz haben lediglich die Unteren Immissionsschutzbe-
horden, vor allem dann, wenn die Kommunen die Oberen Immissionsschutzbehdrden nicht
beteiligen (siehe hierzu auch Kapitel 9.1.1). In den meisten Fallstudien wurden die Unteren
Immissionsschutzbehdrden aber nicht als bedeutende TOB fiir die Umsetzung des planeri-
schen Storfallschutzes gesehen.

Die Analyse der Einflussfaktoren im Bereich der offentlichen Akteure lasst sich wie folgt
zusammenfassen:

Bestatigt = Gerichte (siehe Kapitel 9.1.1)
= Hohere Verwaltungsbehdrden (siehe Kapitel 9.1.1) (A/l)
| - TOB(A)

Fraglich = Kommunalpolitik

?

[
—
>
<5}
+—
4
<
<5}
e
=
==}
c
(5]
=
O

Ergénzt = KAS (A/l)

+

Abb. 49: Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich der offentlichen Akteure (Eigene Darstellung)

9.5.2. Private Akteure

In Kapitel 4.5.1 wurde die Rolle privater Akteure als Adressat bei der Rechtsanwendung
und als Vertreter spezifischer Interessen im Planverfahren analysiert. Diese beiden Rollen
finden sich auch in der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes wieder. Es konnte
dariiber hinaus aber noch eine weitere Gruppe privater Akteure identifiziert werden: private
Akteure, die (ber Informationen verfligen, die fiir die Rechtsanwendung von Bedeutung
sind. Dies zeigt sich bei der Umsetzung des planerischen Stérfallschutzes deutlich bei der
Rolle der Storfallbetriebe.

Zusammenfassung



Storfallbetriebe

Die Storfallbetriebe nehmen bei der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes eine
zentrale Rolle ein. In Kapitel 8.4.2 wurde bereits beschrieben, dass die Informationen der
Betriebe eine zentrale Grundlage fir die Ermittlung der angemessenen Abstande darstel-
len. Die Unternehmen werden, wie bereits ausgefiihrt, intensiv in die Erstellung der
Gutachten eingebunden und von der Stadt als Kooperationspartner wahrgenommen.
Handelt es sich dabei um die Ermittlung angemessener Abstande aufgrund von Planungen
fir schutzwirdige Nutzungen in der Umgebung, besteht fur das Unternehmen keine
Verpflichtung zur Kooperation.

Gleichzeitig kann das Unternehmen in diesen Prozessen aber auch eigene Interessen
vertreten, da die Ermittlung der angemessenen Abstande ggf. auch dessen Interessen
berihrt. Ein Experte wies jedoch darauf hin, dass die Interessen dabei, je nach Planungs-
fall durchaus unterschiedlich sein konnen: ,Darum sind die Betreiber mittlerweile auch
immer so ein bisschen im Zwiespalt. Einerseits sind sie, wenn es um Genehmigungsver-
fahren geht, daran interessiert, dass die Auswirkungen ihrer Szenarien moglichst klein
sind. Im Falle des Heranrtickens sind sie aber an mdglichst groRen Absténden interessiert.
Das ist eine sich widersprechende Interessenlage beim Betreiber.* (LANUV: 71)

Deutlich wurde bei der Analyse der derzeitigen Umsetzung aber auch, dass zwischen
einzelnen Storfallbetrieben groe Unterschiede festgestellt werden konnen. So verfugen
die Unternehmen z.B. (ber unterschiedliche Wissensstande zum planerischen Storfall-
schutz. Dies wurde besonders dann deutlich, wenn im Rahmen von gesamtstadtischen
Gutachten gleichzeitig verschiedene Unternehmen kontaktiert wurden. Auch die Ge-
sprachspartner in den Dezernaten 53 sprachen Unterschiede zwischen den Unternehmen
an (vgl. u.a. BR Arnsberg: 85). In der Logik des Al lasst sich dies mit unterschiedlichen
Handlungsressourcen innerhalb der Akteursgruppe ,Storfallbetriebe” erklaren. Wie sich die
Handlungsressourcen der Unternehmen genau unterscheiden und wie sie sich auswirken,
ist jedoch nicht Gegenstand dieser Forschungsarbeit.

Zwischen den Unternehmen zeigen sich ebenfalls deutliche Unterschiede bei der Frage,
ob sie ihre Interessen aktiv in laufende Planungsverfahren einbringen. In zwei Fallstudien
wurde berichtet, dass Unternehmen aktiv ihre Interessen aufern. So wurden Stellungnah-
men in einem laufenden Aufstellungsverfahren zum FNP abgegeben oder in einem
anderen Fall die Interessen in ein laufendes Baugenehmigungsverfahren eingebracht. Im
zweiten Fall war die Stellungnahme des Unternehmens ursachlich dafiir, dass man sich
dem Belang des planerischen Storfallschutzes in der Gemeinde erstmalig gewidmet hat.

In anderen Fallstudien wurden hingegen von Storfallbetrieben keine Stellungnahmen zu
laufenden Planverfahren vorgebracht. Der Fachgutachter wies darauf hin, dass einige
Unternehmen Entwicklungen in der Umgebung nicht kontinuierlich beobachten und erst



sehr spat von geplanten Entwicklungen im Umfeld erfahren: ,Da haben wir Falle, da ist der
Anlagenbetreiber dann vollig irritiert, was in seiner Nachbarschaft “abgeht”. Einfach, weil
die Anlagenbetreiber es oft nicht gewohnt sind, die Entwicklung ihrer Nachbarschaft zu
beobachten. Die merken es erst, wenn der Baukran da steht, und dann ist es zu spét.
(Interview Farsbotter; 53-54)

Die Storfallbetriebe werden von der Verwaltung nicht nur als Kooperationspartner, sondern
auch als potenzielle Klager wahrgenommen. In einer Fallstudie konnte beobachtet werden,
wie durch frihzeitige Abstimmungsprozesse im Planverfahren spatere Klagemoglichkeiten
ausgeschlossen werden konnten, da das Unternehmen nach der erfolgten informellen
Abstimmung auf eine offizielle Stellungnahme verzichtete.

In friiheren empirischen Studien konnte beobachtet werden, dass Unternehmen Einfluss
auf die Rechtsanwendung nehmen, wenn sie selbst als Antragsteller/Bauherr auftreten.
Eine solche direkte Einflussnahme konnte in den Fallstudien nicht festgestellt werden, da
in keiner der Fallstudien aktuelle Planungen zur Erweiterung oder Neuansiedlung konkre-
ter Storfallbetriebe erfolgten. Es kann also nicht der Riickschluss gezogen werden, dass
diese Einflussnahme nicht von Bedeutung ist. Beobachtet wurde allerdings in mehreren
Fallen, dass es fir die Verwaltung wichtig war, ansassige Storfallbetriebe nicht zu sehr in
ihrer wirtschaftlichen Aktivitat einzuschrénken (siehe hierzu Kapitel 9.2.2). Vor diesem
Hintergrund ist es also durchaus denkbar, dass die Verwaltung von Unternehmen aktiv
geauBerte Interessen bei Neuansiedlungen oder Erweiterungen berticksichtigen wiirde.

Investoren von Planungsprojekten kénnen die Umsetzung des planerischen Storfallschut-
zes beeinflussen, wenn es sich bei den Projekten um die Planung schutzwirdiger Nutzun-
gen im Umfeld von Storfallbetrieben handelt. Investoren traten in solchen Fallen mitunter
als Auftraggeber flir Gutachten zur Ermittlung der angemessenen Absténde auf (siehe
Kapitel 8.4.2). Liegen die Vorhaben innerhalb der angemessenen Abstande, kann es auch
zur Durchfiihrung technischer MalRnahmen in den Storfallbetrieben kommen, die vom
Investor finanziert wurden. In den Fallstudien konnte dieses Vorgehen nicht beobachtet
werden, aber auf den Fachseminaren (vgl. Seminar 1) und in den Expertengesprachen
wurde hierzu Uber verschiedene Anwendungsfalle berichtet. Nach Einschatzung des
Fachgutachters hat dieses Vorgehen fur die Planungspraxis durchaus Bedeutung, vor
allem dann, wenn davon die Durchflinrbarkeit des Projektes bzw. die Bebaubarkeit einer
Entwicklungsflache abhangt: ,Aber dass man auf Seiten der Anlage etwas macht, das ist
gar nicht so selten. [...] Bei Gespréachen mit den Investoren musste ich mich erst daran
gewohnen, dass die im Prinzip — mit unserem Kreis und der strengen Interpretation der
Stédte — daruber reden, ob wir zehn Hektar Bauland haben oder zehn Hektar Acker haben.
Eine halbe Million ist da kein Geld. Das ist eine véllig andere Ebene, auf der man da

Investoren



Zusammenarbeit mit
externen Experten

Gutachter

Planungsbiiros

arbeitet. Da kommt es teilweise dann zu Vereinbarungen zwischen dem Investor und dem
Anlagenbetreiber.” (Interview Farsbotter: 25)

Dieses Vorgehen der Investoren wirkt sich insofern auf die Rechtsanwendung aus, dass
durch kooperative Absprachen zwischen den Storfallbetrieben und dem Investor Konflikt-
lagen entscharft werden und diese planungsrechtliche Regelungen ggf. ersetzten kdnnen
bzw. der Abwagungsprozess entlastet wird. Dabei mussen diese kooperativen Interakti-
onsformen keineswegs rechtsstaatlichen Grundsatzen widersprechen, sondern konnen
vielmehr zu einer zielgerichteten Problemldsung beitragen.

In Kapitel 4.5.2 wurde festgestellt, dass durch die Beauftragung externer Fachexpertise
(Gutachter, Planungsburos, Fachanwalte) die Personalkapazitat der Verwaltung erweitert
und die Rechtsanwendung ggf. positiv beeinflusst werden kann. Die Analyse der Fallstu-
dien hat dies grundsatzlich bestatigt, zeigt aber ein sehr differenziertes Bild fir die einzel-
nen Experten.

Die Fachgutachter nehmen, wie bereits in Kapitel 8.4.2 beschrieben, eine zentrale Rolle
bei der Ermittlung der angemessenen Abstande ein. Dabei beschrankt sich ihre Arbeit
jedoch nicht auf eine rein technische Ermittlung der Abstande. Da keine verbindlichen
Vorhaben zur Abstandsermittiung vorliegen und der Leitfaden KAS-18, wie bereits ausge-
fuhrt, noch zahlreiche Interpretationsspielrdume und offene Fragen enthalt, sind die
Gutachter zentrale Akteure bei der Auslegung dieser Punkte und der Festlegung der
angemessenen Abstande. Diskussionsprozesse mit dem LANUV oder der Bezirksregie-
rung werden dabei maligeblich von den Gutachtern mit gestaltet. Diese starke Rolle der
Gutachter wird durch die Tatsache gefordert, dass in den Gemeinden nicht die notwendi-
gen Fachkenntnisse vorliegen, um Inhalte der Gutachten im Detail nachvollziehen und
Uberprifen zu konnen (vgl. Kapitel 8.4.2). Insgesamt lasst sich feststellen, dass die
Planungsverwaltung bei der Ermittlung der angemessenen Abstande stark von Fachgut-
achtern abhangig ist. In welchem Umfang wiederum die Expertise von Fachgutachtern
genutzt werden kann, wird von den finanziellen Ressourcen der Verwaltung, aber auch von
der Verfugbarkeit qualifizierter Gutachter beeinflusst.

Externe Planungsbiiros kdnnen ebenso wie externe Gutachter Einfluss auf die Rechtsan-
wendung nehmen, ihnen kommt jedoch keine den Fachgutachtern vergleichbare zentrale
Rolle zu. Hinsichtlich ihres Einflusses konnten allerdings auch groRe Unterschiede zwi-
schen den Stadten beobachtet werden. In einigen Fallstudien wurde z.B. die Bearbeitung
von Bebauungsplanen im groRen Umfang von Planungsbiros Ubernommen, in anderen
Stadten wurde versucht, die Plane mdglichst selbst zu bearbeiten und ggf. auch Planungs-
leistungen fUr Dritte (z.B. die Bearbeitung vorhabenbezogener Bebauungspléne) zu
ubernehmen und sich die Arbeitskosten der Verwaltung vom Vorhabentrager finanziell



erstatten zu lassen. Dabei wurde immer wieder darauf hingewiesen, dass auch die Beauf-
tragung externer Blros die Verwaltung nicht vollstandig entlastet, selbst wenn den Buros in
groBem Umfang Arbeit (bertragen wird, bis hin zur Vorbereitung der Abwagung: ,Man
muss nattirlich auch dabei sehen, dass auch die Zusammenarbeit mit Externen einen
Aufwand erfordert. Das ist auch ein Koordinierungsaufwand. Und allein machen die die
Arbeit auch nicht. Die machen eine Abwégung und dann gucken wir vorsichtshalber dann
doch noch mal rein.”

Die Zusammenarbeit mit externen Biros kann sich je nach Qualitat des Planungsbiros
positiv oder negativ auf die Rechtsanwendung auswirken. Ein Planungsbiro, welches fiir
zwei unterschiedliche Fallstudien tatig war, hat z.B. ab 2011 die Umsetzung des planeri-
schen Storfallschutzes in den beiden Gemeinden positiv beeinflusst. Dies zeigt sich daran,
dass von dem Biro z.B. Festsetzungsvorschldge zum Umgang mit Stérfallbetrieben
entwickelt wurden (siehe auch Kapitel 8.6) und auf Initiative des Planungsbros eine
zentrale Informationsveranstaltung bei der Bezirksregierung durchgefiihrt wurde, in der
viele Gemeinden erstmals Uber das Thema informiert wurden. Im Gegensatz dazu wurde
in einer anderen Fallstudie berichtet, dass externe Biiros das Thema Storfallschutz nur
nach Anregung der Verwaltung abarbeiten.

Die Zusammenarbeit mit Fachanwalten spielte in den Fallstudien kaum eine Rolle und
hatte in den untersuchten Fallen Uberraschender Weise geringen Einfluss auf die Rechts-
anwendung. Von einigen Gesprachspartnern wurde zunachst das Rechtsamt als An-
sprechpartner gesehen. Nur in einem Fall wurde bezlglich des planerischen Storfallschut-
zes im Zuge eines vorhabenbezogenen Bebauungsplanverfahrens mit einer externen
Fachanwaltskanzlei zusammengearbeitet. Die Beauftragung erfolgte hier jedoch durch den
Vorhabentrager. Dass Verwaltungen nur selten Fachjuristen beauftragen, kann zum Teil
sicherlich auch durch die damit verbundenen Kosten erklart werden.

Dass Investoren oder Unternehmen Fachjuristen beauftragen, wurde hingegen haufiger
berichtet. GroRere Unternehmen kdnnen zudem auch (iber eigene Fachjuristen verfligen.

Der Einfluss der Offentlichkeit auf die Rechtsanwendung hat bei der Analyse der Fallstu-
dien insgesamt eine geringe Bedeutung. Dabei ist allerdings zu bertcksichtigen, dass es
sich bei den Planungsfallen in den Fallstudien tiberwiegend um heranrickende schutzwr-
dige Nutzungen handelte. Die Neuplanung von Stérfallbetrieben stellte eine Minderheit der
untersuchten Falle dar. Dabei wird angenommen, dass sich dies auf das Engagement und
Interesse der Offentlichkeit auswirken kann.

In einigen Fallstudien wurde das Thema des planerischen Storfallschutzes bislang noch
gar nicht in der Offentlichkeit diskutiert bzw. von Biirgern angesprochen, obwohl jeweils
Planverfahren vorlagen, bei denen der Belang des Stérfallschutzes in den Planunterlagen
thematisiert wurde. Besonders berraschend sind dabei Falle, bei denen in den angemes-

Fachanwalte

Biirger und Umwelt- und
Interessenverbénde,
Birgerinitiativen



Medien

senen Abstanden bereits Wohnbevolkerung anséssig war und die angemessenen Abstan-
de in der Offentlichkeit bekannt wurden. Auch hier kam es zu keinen Nachfragen aus der
Bevdlkerung: ,Das kann ich also nicht berichten, dass hier mal jemand zu mir gekommen
ist und die Frage gestellt hat, was bedeutet das denn jetzt fiir mich? Muss ich hier wegzie-
hen? Kann ich hier noch Kinder groR ziehen?*

Auch die Mitarbeiter der Dezernate 53 bei den Bezirksregierungen schétzen das Interesse
der Offentlichkeit als eher gering ein. Ein Mitarbeiter berichtete, dass die Offentlichkeit z.B.
geringes Interesse an den Sicherheitsberichten der Unternehmen zeigt: ,Allerdings ist das
Interesse in der Offentlichkeit, das muss ich auch dazu sagen, nicht so extrem riesig. Also
meine Mitarbeiter und ich fragen bei den Storfallinspektionen immer wieder, ob jemand seit
der letzten Inspektion von dem Recht der Einsichtnahme in den Sicherheitsbericht Ge-
brauch gemacht hat. In 99 % der Félle ist die Antwort nein“. (BR Detmold: 137)

In einem Fall wurde von Protesten aus der Blrgerschaft gegen ein neues Industriegebiet
berichtet, bei denen auch die mdgliche Ansiedlung von Stérfallbetrieben thematisiert
wurde. Nach Einschatzung der Verwaltung wurden die Proteste auch durch eine Festset-
zung im Bebauungsplan ausgelost, die Storfallbetriebe nur bis zu einer bestimmten
Abstandsklasse nach dem Leitfaden KAS-18 zuldsst. Zwar handelt es sich dabei um eine
Beschrankung der Zulassigkeit von Storfallbetrieben, gleichzeitig hat die Festsetzung aber
auch erstmals das Augenmerk auf die grundsatzliche Zulassigkeit von Stérfallbetrieben
gelenkt, die bei einer reinen Festsetzung als Industriegebiet nach § 9 BauNVO fir den
Laien nicht unmittelbar ersichtlich ist.

In den Gesprachen mit den Bezirksregierungen berichtete ein Gesprachspartner, dass
Umweltverbande den Belang des Storfallschutzes mitunter in Planverfahren einbringen
und so die Gemeinden auf das Thema aufmerksam werden (BR Dusseldorf: 13). Andere
Verbande weisen nach Aussage der Gesprachspartner in Planverfahren jedoch nicht auf
Aspekte des Storfallschutzes hin. Die IHK flhrte allerdings in den letzten Jahren einige
Fortbildungsveranstaltungen zum planerischen Stérfallschutz durch (u.a. Seminar 1) durch,
die sich sowohl an Unternehmen als auch an Kommunen richteten.

Obwohl das Interesse der Offentlichkeit vergleichsweise gering ist, wird die Frage, ob z.B.
vorliegende Erkenntnisse zu angemessenen Abstanden 6ffentlich gemacht werden sollen,
stark von der Sorge beeinflusst sind, die Offentlichkeit zu verunsichern (siehe hierzu auch
Kapitel 9.3.4). Ahnliches zeigte sich beziiglich der Medien.

Von mehreren Gesprachspartnern wurde die Sorge gedufert, dass es in der Presse zu
einer undifferenzierten bzw. reillerischen Berichterstattung kommen konnte, wenn bei-
spielsweise Ergebnisse der Bestandsaufnahme unkommentiert verdffentlicht wirden. Vor



diesem Hintergrund wurde die Frage, ob und wie die Presse bzw. die Offentlichkeit
informiert werden sollen, intensiv diskutiert (siehe auch Ausfiihrungen zur Offentlichkeit).

Ob diese Sorge berechtigt ist, lasst sich nicht abschlieRend beurteilen. Von einem anderen
Gesprachspartner wurde erklart, wie bereits in Kapitel 9.5.1 geschildert, dass in einer
Gemeinde im offentlichen Teil der Sitzung Uber bestehende Storfallbetriebe und ihre
Achtungsabstande im Stadtgebiet berichtet wurde. Trotz erheblicher Gemengelagen wurde
das Thema aber von den Medien ebenso wenig aufgegriffen wie von der Kommunalpolitik.

In zwei anderen Fallstudien erfolgte eine Berichterstattung der Presse im Zusammenhang
mit zwei vorhabenbezogenen Planungen fir schutzwlrdige Nutzungen im angemessenen
Abstand eines Storfallbetriebes. In beiden Fallen fand sich eine intensive Berichterstattung
zur Storfallproblematik, da sie eng mit der Frage verknUpft war, ob die Projekte tberhaupt
realisiert werden konnen. In Kern wurde dabei aber sachlich Uber die Problematik berich-
tet. Direkte Einflisse auf die Rechtsanwendung waren jedoch nicht festzustellen.

In einem Fall wirkte sich die Berichterstattung der Presse indirekt darauf aus, dass der
planerische Storfallschutz im Rahmen eines Bauantragsverfahrens geprift wurde. Hier
berichtete die Ortliche Presse Uber den geplanten Neubau eines offentlich genutzten
Gebaudes. Ein benachbarter Storfallbetrieb bekam so Kenntnis von diesem Vorhaben und
brachte seine Interessen bei der Baugenehmigungsbehdrde vor. Dies fihrte wiederum
dazu, dass der Belang des planerischen Storfallschutzes in der Gemeinde erstmals
beriicksichtigt wurde.
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Zusammenfassung  Die Analyse der Einfliisse der privaten Akteure lasst sich wie folgt zusammenfassen:

Bestatigt = Unternehmen, hier Storfallbetriebe (A/l)
= Investoren (A/l)

I = Gutachter (1)
% = Planungsbiiros (A/l)
5 = Medien (A/l)
q) . I
S Fraglich = Fachanwélte (1)
o = Biirger (A/l)

? = Umwelt- und Interessenverbande, Burgerinitiativen (A/l)

Abb. 50; Zusammenfassung der Einflussfaktoren im Bereich der privaten Akteure (Eigene Darstellung)
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10. Zusammenfassende Systematisierung der Einflussfaktoren auf die
Rechtsanwendung in der Bauleitplanung

In Kapitel 4 und 9 konnten mit Hilfe des Al eine Vielzahl von Einflussfaktoren identifiziert
werden. Da viele der identifizierten Einflussfaktoren auch schon in friiheren Studien zur
Rechtsanwendung beobachtet wurden, wird angenommen, dass diese Einflussfaktoren
auch Uber den Anwendungsbereich des planerischen Storfallschutzes hinaus in anderen
Anwendungsbereichen der Bauleitplanung von Bedeutung sein kdnnen.

Zwischen den Einflussfaktoren zeigten sich in einigen Bereichen starke Uberschneidungen
(z.B. zwischen den formellen Institutionen und den éffentlichen Akteuren). Im Folgenden
wird vor diesem Hintergrund die strenge Zuordnung zu den Kategorien des Al aufgegeben
und eine eigene Systematik entwickelt, die den speziellen Einflussfaktoren bei der Rechts-
anwendung in der Bauleitplanung besondere Beachtung schenkt.

Bei der Systematisierung wird wie schon in Kapitel 9 zwischen Faktoren unterschieden, die
sich auf die Frage auswirken, ob eine Vorschrift iberhaupt Berlcksichtigung findet (Kapi-
tel 10.1), und Faktoren, die sich bei Anwendung einer Rechtsvorschrift auf deren Ausle-
gung auswirken (Kapitel 10.2). Aufgrund der Tatsache, dass sich viele Einflussfaktoren
sowohl auf die Bertcksichtigung als auch auf die Art der Anwendung auswirken, werden
sie mit ihren jeweiligen detaillierten Wirkungen in beiden Kapiteln dargestelit.

10.1. Einflussfaktoren auf die Beriicksichtigung von Rechtsvorschriften in der
Bauleitplanung

Die empirische Analyse hat deutlich gezeigt, dass die Vorschriften zum planerischen
Stérfallschutz Gber lange Jahre hinweg nur wenig Beachtung in der Bauleitplanung fanden.
Auffallig war, dass es sich dabei jedoch nicht nur um eine bewusste Nicht-Anwendung
handelte, sondern auch um eine fehlende Wahrnehmung der Vorschrift. Dies zeigte sich
an folgenden empirischen Befunden: Gerieten die Anforderungen des planerischen
Storfallschutzes ins Blickfeld, setzten sich die Kommunen auch aktiv mit inrer Anwendung
auseinander (siehe Kapitel 8).

Dabei wurde in der bisherigen Untersuchung deutlich, dass in der Bauleitplanung generell
zahlreiche rechtliche Anforderungen zu berlicksichtigen sind, die sich von Planungsfall zu
Planungsfall unterscheiden. Fir die Mitarbeiter der Planungsverwaltung ist es eine zentrale
Herausforderung, im jeweiligen Anwendungsfall die situative Relevanz einer Vorschrift zu
erkennen. Dies wird jedoch durch eine kontinuierliche Zunahme der rechtlichen Anforde-
rungen erschwert, die, nach Einschatzung der Mitarbeiter in der Planungsverwaltung, nicht
immer alle gleichermalen prasent bzw. bekannt sind (siehe Kapitel 9.1.1). Dabei wird
angenommen, dass nicht unmittelbar im BauGB verankerte fachgesetzliche Regelungen
wie die Vorschriften zum planerischen Storfallschutz, davon im besonderen Male betrof-
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fen sind. Dagegen scheinen die Regelungen im BauGB selbst den meisten Kommunen
starker prasent zu sein.

Die empirische Untersuchung hat gezeigt, dass sich verschiedene Einflussfaktoren darauf
auswirken kénnen, ob eine Vorschrift Gberhaupt zur Anwendung kommt. Die zentralen
Einflussfaktoren werden dazu in Abb. 51 zusammenfassend dargestellt und nach Ober-
themen systematisiert. Dabei ist grundsatzlich zwischen folgenden Einflussfaktoren zu
unterscheiden: einerseits solche, die dazu flihren, dass die situative Relevanz einer
Vorschrift erkannt wird und es damit zu einer Anwendung der Rechtsvorschrift kommt; dies
geschieht aufgrund von eigenem Wissen oder Uber ,Hinweise* externer Akteure, die z.B.
Uber Stellungnahmen auf die Relevanz der Vorschrift hinweisen. Andererseits sind davon
Falle abzugrenzen, bei denen die Anwendung durch formale Vorgaben erzwungen wird.
Soll eine Rechtsvorschrift ihre Wirkung nicht nur Gber Zwangsmechanismen entfalten, so
ist es von zentraler Bedeutung, ob die handelnden Akteure deren situative Relevanz
erkennen.

Raumliche Situation
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Abb. 51: Direkte Einflussfaktoren auf die Beriicksichtigung von Rechtsvorschriften in der Bauleitplanung
(Eigene Darstellung)

Im Folgenden wird naher erlautert, wie die situative Relevanz aufgrund von eigenem
Wissen oder von externen Hinweisen erkannt werden kann und wie Zwangsinstrumente
die Rechtsanwendung auslésen konnen.



Relevanz wird auf Basis von Wissen erkannt

Um die Relevanz von Rechtsvorschriften aufgrund von eigenem Wissen zu erkennen,
bedarf es Wissen uber die rechtlichen Vorgaben an sich und auch Uber die raumliche
Situation. Beide Faktoren bilden damit einen wichtigen Rahmen um die situative Relevanz
zu erkennen. Sie allein fuhren aber noch nicht zu der Erkenntnis, dass die Vorschrift in
einem bestimmten Fall auch anzuwenden ist. Um bis zu diesem Punkt zu kommen, muss
sich die Planungsverwaltung das relevante Wissen nicht nur aneignen, sondern es mit den
ortlichen Bedingungen fiir den konkreten Anwendungsfall auch zusammenbringen d.h. es
muss erkannt werden, dass eine bekannte rechtliche Vorschrift im konkreten Anwendungs-
fall auch von Bedeutung ist und angewendet werden muss.

Die Ausgestaltung der rechtlichen Vorschriften selbst und die Verfugbarkeit weiterer
Interpretationshilfen, wie z.B. Erlasse und Urteile, beeinflussen die Klarheit der rechtlichen
Anforderungen (siehe Kapitel 9.1.1). Je eindeutiger wiederum die Vorschriften ausgestaltet
sind, desto leichter ist es flir die Akteure, den Anwendungsbereich zu erkennen und sich
Wissen uber die Vorschriften anzueignen. Dass sich die Klarheit der rechtlichen Anforde-
rungen auf die Frage auswirkt, ob eine Vorschrift zur Anwendung kommt, wurde beispiels-
weise sehr deutlich an der Umsetzung des planerischen Stérfallschutzes in den Genehmi-
gungsverfahren, die erst nach der Klarung durch den EuGH zum Micksch-Fall in allen
Fallstudien erfolgte (siehe Kapitel 8.7).

Aber auch die raumliche Situation und das Wissen hieriiber haben sich in den Fallstudien
stark auf die Umsetzung der Vorschriften zum planerischen Storfallschutz ausgewirkt.
Dieses Wissen ist eine wichtige Grundvoraussetzung fir die Anwendung (siehe Kapitel
9.3.2). Verflgen die Gemeinden z.B. nicht ber das Wissen, wo sich Betriebsbereiche
befinden und welche Abstande diese bendtigen, kann der Belang auch nicht sachgemal
beriicksichtigt werden. Es wird angenommen, dass dieser Aspekt fir die Umsetzung von
Rechtsvorschriften in der Bauleitplanung immer dann eine Rolle spielt, wenn die rechtli-
chen Anforderungen sich auf konkrete raumliche Aspekte beziehen. Dies ist insbesondere
in Vorschriften aus den Fachgesetzen der Fall. Ahnliche Zusammenhénge zeigen sich
beispielsweise bei der Beriicksichtigung des Artenschutzes oder des Hochwasserschut-
zes. Auch hier ist das Wissen Uber die raumliche Situation eine elementare Voraussetzung
fur die Umsetzung der rechtlichen Anforderungen in der Bauleitplanung.

Stellungnahmen und Hinweise Dritter kdnnen dabei eine wichtige Informationsquelle
darstellen. Die Fahigkeit, sich das relevante Wissen Uberhaupt zu beschaffen und anzu-
eignen, wird auferdem von den Handlungsressourcen der Verwaltung beeinflusst. Dazu
zahlen u.a. die personellen Ressourcen, aber auch bestehende Informations- und Weiter-
bildungsmaglichkeiten sowie die Moglichkeit, das eigene Wissen uber externe Fachexper-
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tise zu erweitern (siehe Kapitel 9.3.2). Hinsichtlich des verfligbaren Wissens ist dabei
jedoch zu differenzieren zwischen grundsatzlich vorhandenem Wissen, das von Akteuren
aber ggf. wegen des fehlenden Zugriffs auf die vorhandenen Informationen nicht genutzt
werden kann, und Bereichen, in denen erforderliches Wissen gar nicht vorhanden ist.

Relevanz wird durch externe Hinweise erkannt

Die Fallstudien haben auch gezeigt, dass die Bedeutung einer Rechtsvorschrift im konkre-
ten Planungsfall oft nicht durch die Kommunen selbst erkannt wurde. Diese Erkenntnis
wurde erst durch Hinweise Dritter gewonnen oder durch Diskussionen und Ereignisse, die
die Aufmerksamkeit auf die Vorschrift gelenkt haben. Die Bedeutung von Fachdiskussio-
nen wurde am Beispiel des Miksch-Falls besonders deutlich. Einen starken Einfluss
hatten auch Stellungnahmen und Hinweise Dritter, die nicht nur als Informationsquelle
dienen, sondern auch dazu flhren kénnen, dass ein Belang Uberhaupt Beachtung findet
(siehe 9.1.1). Im speziellen Fall sind es vor allem Stellungnahmen in Planverfahren, die auf
die Thematik des planerischen Stérfallschutzes und das Vorhandensein von Storfallbetrie-
ben hingewiesen haben. Von Bedeutung waren aber in einigen Fallen auch Hinweise
externer Planungsburos oder Gutachter (siehe Kapitel 9.5.2). Hier kann vermutet werden,
dass ahnliche Zusammenhange auch bei der Umsetzung anderer fachgesetzlicher Rege-
lungen vorhanden sein konnten.

Ob Stellungnahmen und Hinweise Dritter diesen positiven Einfluss auf die Rechtsanwen-
dung ausuben konnen, wird dabei stark von organisatorischen Regelungen und Zustandig-
keiten beeinflusst. Grundvoraussetzung ist, dass Dritte wie z.B. die TOB an den Planungen
uberhaupt beteiligt werden. Obwohl hierzu klare Regelungen im BauGB enthalten sind, hat
die Analyse der Fallstudien gezeigt, dass es aufgrund innerbehdrdlicher Strukturen zu
Liicken im Beteiligungsprozess kommen kann.

Wird durch externe Faktoren die Relevanz einer Vorschrift deutlich, kann sich dies wiede-
rum auf die Generierung von Wissen in der Planungsverwaltung auswirken. So konnen
beispielsweise Stellungnahmen im Planverfahren zu einer detaillierten Bestandsaufnahme
in den Gemeinden oder zu einer vertiefenden Auseinandersetzung mit den rechtlichen
Vorgaben fiihren.

In der empirischen Analyse konnte beobachtet werden, dass diese externen Einfliisse
haufig zunéchst im Kontext von Einzelprojekten zu einer Umsetzung des planerischen
Storfallschutzes flhrten und im Anschluss auch dariber hinaus an Bedeutung fir die
kommunale Planung gewannen (siehe Kapitel 9.2.2). Dabei ist jedoch klarzustellen, dass
es nicht die Projekte selbst waren, die hier den auslésenden Faktor darstellten, sondern
sie vielmehr den Rahmen boten, durch den externe Einfllisse erst ermdglicht wurden.
Dabei wird angenommen, dass ohne diese externen Einflisse, wie z.B. Stellungnahmen



eines TOB, ein Planungsprojekt allein nicht schon als ein ausldsender Faktor wirken
wurde.

Wenn die situative Relevanz einer Vorschrift erkannt wird, fihrt dies in der Regel auch zu
ihrer Anwendung. Dabei kann allerdings das Handeln in Routinen, die Uberzeugungskraft
der Akteure und eine Orientierung am Vorgehen anderer Akteure die Frage beeinflussen,
wie schnell oder wie intensiv eine solche Anwendung stattfindet (siehe Kapitel 9.3.4
und 9.4).

Anwendung aufgrund von Zwang

Die Anwendung von Rechtsvorschriften kann dartber hinaus auch durch Zwang ausgelost
werden: zum einen durch verbindliche Vorgaben anderer Planungen wie der Regionalpla-
nung, die verbindliche Ziele fur die kommunale Planung vorgibt; zum anderen uber die
Sanktionierung von Vollzugsdefiziten durch Aufsichtsbehérden und Gerichte. Diese
Sanktionierung setzt allerdings voraus, dass bestimmte Genehmigungspflichten oder
Klagemdglichkeiten bestehen und auch genutzt werden. Ob es zu Klagen kommt, héngt
dabei malgeblich vom Verhalten Dritter ab, d.h. ob beispielsweise Birger oder Unterneh-
men ihre Klagemaoglichkeiten auch nutzen (siehe Kapitel 9.5.2).

Neben der direkten Kontrolle durch ein Gericht oder die Aufsichtsbehdrden kann auch die
Androhung von Sanktionen eine Umsetzung rechtlicher Vorgaben auslésen. Insgesamt
kann sich von aullen ausgelbter Zwang wiederum darauf auswirken, ob auch die situative
Relevanz einer Vorschrift erkannt und in der Planungsverwaltung ein Prozess der Wis-
sensaneignung ausgelost wird.

Neben der Frage, ob eine Vorschrift Gberhaupt zur Anwendung kommt, spielt es fiir deren
Wirksamkeit aber auch eine zentrale Rolle, wie sie im Detail angewendet wird. Im Folgen-
den wird aufgezeigt, welche Faktoren sich auf die Art und Weise der Anwendung einer
Vorschrift auswirken.

10.2. Einflussfaktoren auf die Anwendung und Auslegung von Rechtsvorschriften
in der Bauleitplanung

In Kapitel 3 wurde aufgezeigt, dass durch die Ausgestaltung der Rechtsvorschriften selbst
Handlungsspielraume in der praktischen Anwendung bestehen. Dies hat sich auch in der
empirischen Analyse bestatigt. Hier konnten unterschiedliche Vorgehensweisen und
Interpretationen unbestimmter Rechtsbegriffe beobachtet werden (siehe z.B. Kapitel 8).
Bei der Analyse ist allerdings auch deutlich geworden, dass sich Planungsverwaltungen
Fragen der Rechtsauslegung in der Regel nur anlassbezogen widmen. Das heil’t, dass
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das Vorliegen eines konkreten Anwendungsfalls die Voraussetzung dafir ist, dass Fragen
der Rechtsanwendung und Auslegung in den Kommunen uberhaupt bearbeitet werden
(siehe Kapitel 8.9).

Weiter ist in der empirischen Analyse deutlich geworden, dass sich verschiedene Einfluss-
faktoren darauf auswirken kénnen, wie eine Vorschrift angewendet wird. Dabei ist zu
beriicksichtigen, dass bei der Analyse in den Fallstudien nur vergleichsweise wenige
Prozesse der Rechtsauslegung untersucht werden konnten, da diese in vielen Fallstudien
erst am Anfang standen. Es ist also anzunehmen, dass neben den in Kapitel 9 identifizier-
ten Einflussfaktoren noch weitere Faktoren eine Rolle spielen konnen.

Die Analyse hat auch gezeigt, dass es zum einem Einflussfaktoren gibt, die sich direkt auf
die Rechtsauslegung auswirken, und zum anderen Faktoren von indirektem Einfluss. So
wirkt sich beispielsweise die Handlungsressource Wissen direkt auf die Rechtsauslegung
aus, wohingegen finanzielle Ressourcen der Gemeinden indirekt wirken, indem sie z.B. die
Fortbildungsmaoglichkeiten der Verwaltung und damit auch das verfligbare Wissen beein-
flussen.

Zur weiteren Systematisierung werden im Folgenden die direkt wirkenden Einflussfaktoren
dargestellt. Dabei wird unterschieden zwischen Faktoren, die sich auf die Planungsverwal-
tung selbst beziehen, und weiteren externen Faktoren, die von aulen auf die Rechtsaus-
legung in der Planungsverwaltung einwirken. Sie werden bezuglich ihrer Wirkungsweise in
Gruppen zusammengefasst (siehe Abb. 52).
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planung (Eigene Darstellung)



lhre Wirkungsweise wird im Folgenden naher beschrieben und es wird aufgezeigt, in
welchen Bereichen Wechselwirkungen zwischen den Faktoren bestehen und wo sich die
indirekten Faktoren auf die direkten Einflussfaktoren auswirken.

R&aumliche Situation

Die raumliche Situation in einer Gemeinde beeinflusst maRgeblich die Zahl der Anwen-
dungsfalle und damit auch die Intensitat, mit der sich die Planungsverwaltung bestimmten
Auslegungsfragen widmen muss. Insbesondere in Stadten mit komplexen raumlichen
Problemlagen (Situation GroRgemengelage) konnten intensive Diskussionen zur Rechts-
auslegung beobachtet werden. Dabei konnte auch festgestellt werden, dass in Gemeinden
mit hohem Problemdruck eher kritische Fragen der Rechtsauslegung und Grenzfalle
diskutiert wurden.

Erlasse, Urteile, Arbeitshilfen und Anwendungsbeispiele

Zentraler Einflussfaktor auf die Anwendung und Auslegung ist die Klarheit der rechtlichen
Anforderungen. Weisen die Rechtsvorschriften Unklarheiten in der Anwendung auf, so
kommt Erlassen, der Auslegung Uber die Rechtsprechung sowie vorhandenen Arbeitshil-
fen und Praxisbeispielen eine wichtige Bedeutung bei der Interpretation der rechtlichen
Anforderungen zu. Sie dienen der Planungsverwaltung als Orientierungshilfe bei der
Rechtsanwendung und Auslegung. Tragen diese zur Klarheit der Rechtsvorschriften bei,
kann sich dies positiv auf die Rechtsanwendung auswirken. Mitunter kann es aber auch zu
gegenteiligen Effekten kommen, beispielsweise dann, wenn Uber Urteile neue rechtliche
Fragen aufgeworfen oder bisherige Vorgehensweisen infrage gestellt werden. Dies kann,
wie die Analyse der Fallstudien zeigt, zu einer Verunsicherung in der Planungspraxis
fihren.

Die verschiedenen Orientierungshilfen weisen einen unterschiedlichen Grad an formaler
Bindungswirkung auf. So hat die Auslegung durch die Rechtsprechung eine hohe rechtli-
che Bindungswirkung, wohingegen Anwendungsbeispiele aus anderen Stadten keine
formale Bindungswirkung besitzen. In der praktischen Umsetzung des planerischen
Storfallschutzes haben aber auch formal nicht-bindende Orientierungshilfen eine hohe
Wirkung erzielt. So hat die Analyse der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes
deutlich gezeigt, dass vorhandene Arbeitshilfen der KAS, auch wenn sie keine formale
Bindungswirkung aufweisen, in der Planungspraxis intensiv genutzt werden. Vorausset-
zung ist aber vermutlich, dass sie fachlich berzeugen kénnen bzw. erforderliches Fach-
wissen flr die Bauleitplanung bereitstellen und von den Gerichten anerkannt werden oder
dass keine alternativen Vorgehensweisen zur Verfiilgung stehen.
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Eine besondere Rolle nehmen Anwendungsbeispiele anderer Stadte gleichwohl ein. So
hat die Analyse der Fallstudien am Beispiel der gesamtstadtischen Gutachten gezeigt,
dass mitunter in der kommunalen Praxis neue, Uberzeugende Vorgehensweisen entwickelt
werden, die dann die Rechtsanwendung in anderen Gemeinden beeinflusst haben (siehe
Kapitel 8.4). Solche neuen Vorgehensweisen verbreiten sich dann Gber Fortbildungsveran-
staltungen und personliche Netzwerke einzelner Verwaltungsmitarbeiter. Hier findet eine
Art ,Learning by doing“ statt und es lassen sich starke Wechselwirkungen zur Moglichkeit
des Erfahrungsaustausches feststellen (siehe unten).

Mit Blick auf die Frage, wie die Rechtsanwendung positiv beeinflusst werden kann, ist auch
von Interesse, dass sich viele Akteure in den Planungsverwaltungen klare Vorgaben und
mehr Orientierungshilfen gewunscht haben. Es kann also angenommen werden, dass
diese eine entsprechende Wirkung in der Planungspraxis hatten, auch wenn sie keine
formale Bindungswirkung aufweisen.

Charakteristika und Handlungsressourcen der Verwaltung

Neben den externen Faktoren beeinflussen auch die Charakteristika und Handlungsres-
sourcen der Verwaltung deren Rechtsauslegung. Einen zentralen Aspekt stellt dabei das
verfligbare Wissen (inklusive des Erfahrungswissens) der Verwaltung zu den bestehenden
rechtlichen Vorgaben sowie zu den rdumlichen Gegebenheiten und technischen Zusam-
menhangen dar. Die Generierung und Verfiigbarkeit von Wissen in der Verwaltung kann
dabei wiederum indirekt von folgenden Faktoren beeinflusst werden:

= Personal (inkl. Ausbildung),

= personelle Kontinuitaten,

= |nformations- und Weiterbildungsmaglichkeiten (inkl. personlicher Kontakte),

= Verflgbarkeit externer Fachexpertise,

= Stellungnahmen im Planverfahren,

= Information und Beratung durch andere Behorden,

= technische Ausstattung,

= finanzielle Ressourcen.
Die Liste der Faktoren macht deutlich, dass Wissen in der Verwaltung auf verschiedene Art
und Weise gewonnen werden kann. Dabei hat die Analyse deutlich gezeigt, dass dies oft
im Zusammenspiel mit anderen Akteuren generiert werden kann, z.B. mit externen Gut-
achtern und Fachbehdrden oder im Erfahrungsaustausch mit Fachkollegen. Verflgt die
Verwaltung nicht dber das notwendige Fachwissen, um die Arbeit der externen Experten
zu beurteilen, kommt diesen eine besondere Stellung zu, weil die Gemeinden nicht in der
Lage sind, die Gultigkeit solcher externen Expertise zu bewerten. Im Bereich des planeri-
schen Storfallschutzes zeigte sich hier zudem die Besonderheit, dass die Stérfallbetriebe



selbst Uber exklusives Wissen verfiigen, auf das die Verwaltung bzw. die Gutachter
angewiesen sind.

Personelle Ressourcen beeinflussen das verfligbare Wissen indirekt, kdnnen sich aber
auch aber auch direkt auf die Rechtsanwendung auswirken. Bei der Analyse der Fallstu-
dien wurde deutlich, dass Uberlegungen zum notwendigen Personaleinsatz auch die
Interpretation unbestimmter Rechtsbegriffe beeinflussten und Planungen aufgrund von
fehlendem Personal unterblieben (siehe Kapitel 9.3.1).

Neben dem Wissen kann sich auch die kommunikative Kompetenz als Handlungsres-
source auf die Rechtsanwendung in der Verwaltung auswirken. In der Analyse der Fallstu-
dien wurde deutlich, dass die Uberzeugungskraft von Verwaltungsmitarbeitern dazu filhren
kann, dass beispielsweise Kollegen von neuen Herangehensweisen uberzeugt werden
oder die Angst vor fehlender kommunikativer Kompetenz sich darauf ausgewirkt hat, ob
z.B. die Offentlichkeit informiert wird (siehe Kapitel 9.3.4).

Auch das Vorhandensein von Exit-Optionen kann sich als Handlungsressource direkt auf
die Rechtsanwendung und deren Auslegung auswirken. In den Fallstudien konnte beo-
bachtet werden, dass eine Planungsverwaltung ohne Exit-Optionen (z.B. Standortverlage-
rung oder Projektabbruch) sich eher in unklare Rechtsbereiche vorwagte und auch Inter-
pretationen bzw. Auslegungen in Grenzbereichen vorgenommen wurden (siehe Kapitel
9.3.5). Die Exit-Optionen stehen wiederum in einem engen Wechselverhaltnis zur raumli-
chen Situation und zu den kommunalpolitischen Zielen und Vorgaben, da diese beiden
Bereiche einen starken Einfluss auf die Verfiigbarkeit und Anwendbarkeit von Exit-
Optionen haben kdnnen.

Neben den verschiedenen Handlungsressourcen kdnnen auch organisatorische Regelun-
gen und Zustandigkeiten innerhalb der Verwaltung die Anwendung von Rechtsvorschriften
beeinflussen. In den Fallstudien wurde deutlich, dass dabei neben formalen Regelungen
zur Zustandigkeit auch informelle Institutionen eine Bedeutung haben (siehe Kapitel 9.1.2);
beispielsweise, wenn sich informell zentrale Ansprechpartner in einer Verwaltung etablie-
ren. Ob Zustandigkeiten Uber formelle oder informelle Institutionen geregelt werden,
scheint dabei weniger von Bedeutung zu sein als die Frage, ob Uberhaupt klare Zustandig-
keiten vorhanden sind und ob die zustandigen Stellen (iber die ausreichende Fachkompe-
tenz verfugen.

Weiterhin kénnen Handlungsorientierungen der Verwaltung die Rechtsanwendung beein-
flussen. Im engen Wechselspiel zu den Handlungsressourcen ist dabei das Prinzip der
Nutzenmaximierung zu sehen. So wurde beispielsweise beobachtet, dass die Interpretati-
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on unbestimmter Rechtsbegriffe auch von Uberlegungen zum notwendigen Personalein-
satz bzw. zum Arbeitsaufwand beeinflusst wurde, den eine bestimmte Auslegung mit sich
bringen wirde. Dariiber hinaus konnten folgende weitere Handlungsorientierungen als
potenzielle Einflussfaktoren beobachtet werden:

= Kooperative Orientierungen,

= Einstellungen zur Rechtsauslegung,

= Routineentscheidungen,

= Wahrnehmung von Risiko,

= Orientierung am Vorgehen anderer Akteure.
Die Orientierung am Vorgehen anderer Akteure steht in einem engen Wechselverhaltnis zu
maoglichen Anwendungsbeispielen aus anderen Stadten. Ist diese Handlungsorientierung
besonders ausgepragt, kann diesen Anwendungsbeispielen eine besondere Bedeutung
zukommen. Vor dem Hintergrund der methodischen Schwierigkeiten bei der Erfassung von
Handlungsorientierungen im Rahmen dieser Forschung kann auferdem angenommen
werden, dass weitere Handlungsorientierungen von Bedeutung sein kdnnen.

Dariber hinaus kdnnen auch Ziele oder Leitbilder fir das Verwaltungshandeln als Einfluss-
faktoren gesehen werden. Dabei kann es sich um formelle und informelle Ziele handeln.
Die Analyse der Fallstudien hat gezeigt, dass gerade unausgesprochene, nicht explizit
formulierte Ziele das Handeln der Planungsverwaltung beeinflussen kdnnen, indem
beispielsweise bestimmte Handlungsoptionen (z.B. Einschrankung eines bestehenden
Betriebes) nicht in Betracht gezogen werden (siehe Kapitel 9.1.2).

Ziele und Vorgaben der Kommunalpolitik

Die Ziele der Verwaltung sind auch im Zusammenhang mit Zielen und Vorgaben der
Kommunalpolitik zu sehen. Dabei konnen gemeinsame Ziele verstarkt werden oder eigene
Ziele der Politik kdnnen das Handeln der Verwaltung beeinflussen. Dies kann im formalen
Rahmen geschehen, beispielsweise Uber die verfahrensleitenden Beschllsse zur Bauleit-
planung, oder auch Uber informelle Abstimmungsprozesse, beispielsweise im Rahmen von
Vorentscheiderstrukturen. Zwar hat in der Analyse der Fallstudien die Politik nur wenig
direkten Einfluss auf die Auslegung von Rechtsvorschriften genommen, es konnte aber
auch beobachtet worden, dass Vorgaben zur Umsetzung bestimmter Projekte sich auch
indirekt auf die Rechtsauslegung auswirken (siche Kapitel 9.5.1). Da es sich beim planeri-
schen Storfallschutz um eine sehr komplexe und abstrakte Rechtsmaterie handelt, wird
angenommen, dass dies die geringe Einflussnahme der Politik beeinflusst haben kann.
Insofern kann diese Beobachtung nicht ohne Weiteres auf andere Bereiche der Bauleitpla-
nung Ubertragen werden. Diese Annahme wird gestltzt durch Beobachtungen in friheren
empirischen Studien, in denen in anderen Anwendungsbereichen sehr wohl eine starke
politische Einflussnahme beobachtet wurde.



Hinsichtlich der Einflussnahme der Kommunalpolitik ist auRerdem zu bertcksichtigen, dass
hier ein enges Wechselspiel zwischen politischen Zielen einerseits und Informationen
durch die Verwaltung andererseits besteht. Wird die Politik nicht ber bestimmte Sachver-
halte informiert, kann sie sich dazu auch nicht &ufern und durch die Vorgabe von Zielen
die Rechtsanwendung beeinflussen.

Interaktion mit externen Akteuren

Neben der Kommunalpolitik beeinflussen auch externe Akteure die Rechtsanwendung
durch die Verwaltung. Dabei wurde in den bisherigen Ausflihrungen grundsatzlich zwi-
schen privaten und offentlichen Akteuren unterschieden. Betrachtet man die Art und
Weise, wie die Akteure auf die Rechtsanwendung einwirken konnen, so kann jedoch fir
beide Akteursgruppen gemeinsam zwischen folgenden Formen unterschieden werden:

= Zwang und Sanktionen,

= Stellungnahmen im Planverfahren,

= Beratung und Austausch,

= |nformation,

= informelle Absprachen und Verhandlungen.

Zwangs- und Sanktionsmdglichkeiten werden den privaten und offentlichen Akteuren im
Rahmen formaler Institutionen eingerdumt. Als zentrale Einflussmoglichkeiten der offentli-
chen Akteure ist hier die direkte Kontrolle (iber Gerichte und Aufsichtsbehdrden zu nennen,
des Weiteren sind es verbindliche Vorgaben anderer Planungstrager. Private Akteure
konnen wiederum eine gerichtliche Kontrolle Uber eingeraumte Klagemdglichkeiten
veranlassen.

Auswirken kann sich dabei nicht nur die unmittelbare Kontrolle, sondern auch die Andro-
hung von Klagen. Wie stark sich Letzteres auswirkt, ist wiederum stark abhangig von den
Handlungsorientierungen in der Verwaltung und ihrer Bereitschaft, Konflikte auch vor
Gericht auszutragen. Bei der Analyse der Fallstudien wurde hinsichtlich der Aufsichtsbe-
horden ein deutlicher Einfluss auf die Rechtsanwendung in der Flachennutzungsplanung
im Rahmen der bestehenden Genehmigungspflichten festgestellt (siehe 8.5). Eine Kontrol-
le durch Gerichte kann hier aufgrund fehlender direkter Klagemdglichkeiten nur bedingt
erfolgen. In der verbindlichen Bauleitplanung ist die Kontrolle im Rahmen von Klageverfah-
ren zwar auf dem direkten Weg mdglich, der Einfluss auf die Rechtsauslegung wurde aber
in den Fallstudien als eher gering wahrgenommen (siehe Kapitel 9.1.1). Dabei ist auch zu
berticksichtigen, dass die Kontrolle durch die Gerichte nur dann erfolgt, wenn von externen
Akteuren eine Klage eingereicht wird. Es besteht daher ein enges Wechselverhaltnis zur
Interaktion mit anderen Akteuren und es kann daher angenommen werden, dass der
Einfluss in anderen Fallkonstellationen deutlich ausgepragter ist.

Zwang und Sanktionen
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Stellungnahmen im Planverfahren kdnnen sowohl von éffentlichen als auch von privaten
Akteuren eingebracht werden. Die Analyse der Fallstudien hat gezeigt, dass Stellungnah-
men einen deutlichen Einfluss auf die Anwendung und Auslegung von Rechtsvorschriften
haben kdnnen, wenn dadurch in der Abwéagung zu berucksichtigende Interessen und Ziele
der Akteure in den Planungsprozess eingebracht werden, oder wenn dadurch zentrale
Informationen und Hinweise mitgeteilt werden. Fir den Anwendungsfall des Stérfallschut-
zes waren hier vor allem Stellungnahmen der Storfallbetriebe und der zustandigen Ge-
nehmigungsbehdrden von Bedeutung (siehe Kapitel 9.5.2). Ein Erklérungsansatz kénnte
sein, dass diese Akteure hier Uber ein spezielles Wissen verfligen, welches sie in den
Planungsprozess einbringen konnen. Denkbar ist, dass diese Form der Einflussnahme
auch in anderen Rechtsbereichen vorhanden ist, wie beispielsweise bei der Umsetzung
von Vorschriften zum Artenschutz, wo Naturschutzverbande haufig spezialisiertes Wissen
in Planverfahren einbringen.

Spezialisiertes Wissen von Akteuren kann aber auch iber Beratung und fachlichen
Austausch oder der Bereitstellung von Informationen die Rechtsanwendung beeinflussen.
In der Analyse der praktischen Umsetzung des planerischen Storfallschutzes kam hier
sowohl den hoheren Verwaltungsbehdrden und zustandigen Genehmigungsbehdrden als
auch den Unternehmen und Fachgutachtern eine besondere Rolle zu. Im Unterschied zu
den bislang beschriebenen Interaktionen bedarf es hier auch der Bereitschaft der Verwal-
tung, mit den Akteuren zu interagieren. Dabei kann es zu starken Wechselbeziehungen
zwischen den Handlungsorientierungen der Verwaltung und der Intensitat der Interaktion
mit anderen Akteuren kommen. Liegen innerhalb der Verwaltung eher kooperative Orien-
tierungen vor, wird die Interaktion mit anderen Akteuren vermutlich starker ausfallen. Dies
kann sich allerdings auch zwischen den Akteuren unterscheiden. So waren in den Fallstu-
dien mehrfach starke Interaktionen mit Unternehmen, Aufsichtsbehdrden und Gutachtern
zu beobachten, aber beispielsweise nicht mit der Blrgerschaft (sieche Kapitel 9.5). Gleich-
zeitig zeigt sich hier eine starke Wechselwirkung zum sozialen Kapital der Akteure, da sich
personliche Bekanntschaften positiv auf den Austausch zwischen den Akteuren auswirken
kénnen (siehe Kapitel 9.3.3).

Neben einem unverbindlichen Austausch kann es auch zu informellen Absprachen mit
externen Akteuren kommen. Dies kann bei der Rechtsauslegung beispielsweise aus
Grinden der Absicherung erfolgen. In einem Fall konnte beobachtet werden, dass eine
Vorgehensweise, die sich rechtlich in einen unsicheren Bereich vorwagte, Uber Abspra-
chen mit potenziellen Klagern im Vorfeld abgesichert wurde (siehe Kapitel 9.5.2). Rechts-
beugungen konnten dabei in den Fallstudien nicht beobachtet werden — sie sind aber
grundsatzlich denkbar.



Die Ausflihrungen zum Einfluss der externen Akteure zeigen, dass ihr Einfluss wiederum
mafgeblich von ihren Handlungsressourcen und ihren Handlungsorientierungen bestimmt
wird.

In der Zusammenschau der Einflussfaktoren wird deutlich, dass verschiedene Faktoren
Einfluss auf die Umsetzung nehmen und die Rechtsanwendung nicht allein durch die
geltenden Rechtsvorschriften bestimmt wird. Viele der Einflussfaktoren konnen sich dabei
sowohl positiv als auch negativ auf die Umsetzung von Rechtsvorschriften auswirken. Wie
der Einfluss der Faktoren positiv verstarkt werden kann und welche Verbesserungspoten-
ziale hier bestehen, wird in Kapitel 11 aufgezeigt.



Grundannahmen und
Rahmenbedingungen

11. Empfehlungen zur Umsetzung des planerischen Storfallschutzes

Die Analyse der Fallbeispiele hat gezeigt, dass sich bei der Umsetzung des planerischen
Storfallschutzes noch Vollzugsdefizite zeigen. Zu nennen ist dabei in erste Linie die
langjahrige Nicht-Beachtung der Vorschriften zum planerischen Storfallschutz in der
Bauleitplanung. Zwar werden die Vorschriften inzwischen zunehmend ber(cksichtigt,
aufgrund der Expertengesprache und Seminarbeobachtungen wird jedoch angenommen,
dass dies noch nicht in allen Gemeinden umfassend der Fall ist. AuRerdem wurde in der
Analyse der Fallbeispiele festgestellt, dass es im praktischen Vollzug noch einige Unsi-
cherheiten gibt, die einer rechtssicheren Umsetzung entgegenstehen und die es in Zukunft
zu klaren gilt. Aufbauend auf der bisherigen Analyse zur Umsetzung des planerischen
Storfallschutzes und auf der Analyse und Systematisierung der Einflussfaktoren werden im
Folgenden Empfehlungen zur Umsetzung des planerischen Stérfallschutzes entwickelt.
Diese sollen dazu beitragen, dass bestehende Unklarheiten reduziert und die Vorschriften
des planerischen Storfallschutzes zukiinftig vollstandig beriicksichtigt werden.

Dabei wird angenommen, dass die Rechtsvorschriften selbst sowie zugehorige Erlasse
und Verwaltungsvorschriften als formelle Institutionen selbst veranderbar sind. Insbeson-
dere vor dem Hintergrund, dass derzeit die Umsetzung der Seveso-llI-Richtlinie erfolgt,
wird angenommen, dass im Zuge dessen beispielsweise auch kldrende Anderungen im
deutschen Recht erfolgen kdnnen.

Weiter wird angenommen, dass der Behordenaufbau und Zustandigkeitsverteilung zwi-
schen Bund, Land und Kommunen grundsatzlich bestehen bleiben. Zwar bestiinde hier
theoretisch ebenso die Moglichkeit der Anpassung. Vor dem Hintergrund der im Jahr 2007
erfolgten Verwaltungsstrukturreform in NRW wird dies jedoch als wenig realistisch ange-
sehen, sodass sich die Empfehlungen im Wesentlichen an den bestehenden Zustandigkei-
ten und Behordenstrukturen orientieren.

Auch nicht infrage gestellt wird die geringe Finanzausstattung vieler Kommunen. Da hier
derzeit keine grundsatzliche Veranderung abzusehen ist, wird bei der Entwicklung der
Empfehlungen angenommen, dass finanzielle Ressourcen in den Kommunen nur im
begrenzten Male zur Verfugung stehen.

Die Empfehlungen konzentrieren sich im Weiteren daher auf die rechtlichen Vorgaben und
Arbeitshilfen, die Rolle der Bezirksregierungen und der Regionalplanungsbehdrden sowie
auf die Moglichkeiten der Gemeinden selbst. Sie richten sich somit ausschlielich an die
offentlichen Akteure. Empfehlungen fiir private Akteure werden hier nicht entwickelt, da
angenommen werden kann, dass auf das Handeln der privaten Akteure zum einem relativ
wenig Einfluss genommen wird und zum anderen in der Forschung die Rechtsanwendung
in der Verwaltung im Mittelpunkt stand, weshalb tUber das Handeln der privaten Akteure
bislang nur begrenzte Erkenntnisse vorliegen (siehe hierzu auch den weiteren For-
schungsbedarf in Kapitel 12.3).



11.1. Empfehlungen zur Weiterentwicklung der rechtlichen Vorgaben und Arbeits-
hilfen

Die rechtlichen Vorgaben und Arbeitshilfen haben sich in der Analyse als ein sehr wichtiger
Einflussfaktor erwiesen. Deutlich geworden ist aber auch, dass in den Rechtsvorschriften
selbst derzeit noch eine Vielzahl von Auslegungsspielraumen und Unklarheiten vorhanden
ist, die auch nicht Gber Erlasse oder anderen Interpretationshilfen geklart werden. Dies ist
eine zentrale Ursache fir die bestehenden Unsicherheiten in der kommunalen Praxis.
Zwar erfolgte durch die hochstrichterlichen Entscheidungen im Micksch-Fall teilweise eine
Klarung zur Anwendung im Baugenehmigungsverfahren nach § 34 BauGB, doch wurden
hierdurch auch wieder neue Fragen aufgeworfen (u.a. zur Definition der schutzwirdigen
Nutzung und zum Umfang der Abwagungsspielraume).

Es wurde deutlich, dass Gerichtsentscheidungen grundsatzlich eine wichtige Interpreta-
tionshilfe darstellen. Problematisch ist jedoch, dass sie immer nur anlass- und fallbezogen
erfolgen und die Anwendungspraxis teilweise viele Jahre auf die entsprechenden Ent-
scheidungen warten muss. Bis es endlich zu einer klarenden Entscheidung kommt, besteht
in der praktischen Rechtsanwendung eine Unsicherheit Uber die ,richtige® Auslegung der
Rechtsvorschriften, weshalb jede Entscheidung zu einer eigenen Auslegung das Risiko in
sich birgt, dass die Rechtsprechung die Rechtsvorschrift spater anders interpretiert.

Vor diesem Hintergrund wird empfohlen, auf anderen Wegen eine Klarung der rechtlichen
Anforderungen Uber Gesetzesanderungen, Erlasse oder Arbeitshilfen vorzunehmen.
Ansatzpunkte bietet dabei insbesondere die anstehende Umsetzung der Seveso-lll-
Richtlinie in deutsches Recht. Klarungsbediirftig sind insbesondere die folgenden Punkte:
= Definition der schutzwirdigen Nutzungen: Welche Nutzungen sind als schutzwiir-
digen einzustufen?
= Definition einer Prifschwelle in Baugenehmigungsverfahren: Ab welcher GroRen-
ordnung (z.B. ab welcher Zahl neu zu errichtender Wohneinheiten) ist bei der Ge-
nehmigung von schutzwirdigen Nutzungen der Belang des planerischen Stérfall-
schutzes zu prifen?
= Ermittlung der angemessenen Abstande: Wie sind die vom EuGH genannten Fak-
toren (z.B. Schutzbedirftigkeit des Vorhabens) in den derzeitigen Ansatz des Leit-
fadens KAS-18 zur Abstandsermittlung zu integrieren? Wie ist mit offenen Fragen
im Leitfaden KAS-18 zu verfahren (z.B. Altgenehmigungen, Trimmerwurf)? Wie
konnen Abstande zu Gebieten fur den Naturschutz ermittelt werden?
= Abwéagung im Rahmen der Bauleitplanung: Welche Spielraume bestehen fir die
Zulassung von schutzwirdigen Nutzungen innerhalb der angemessenen
Abstande?

Verbesserung der
Klarheit der Rechts-
vorschriften
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Von besonderer Bedeutung sind dabei Vorschriften, die den Anwendungsbereich einer
Rechtsvorschrift festiegen und damit Aussagen dazu treffen, in welchen Fallen eine
Rechtsvorschrift zu beriicksichtigen ist. Die Analyse hat hier deutlich gemacht, dass
Unklarheiten zur Nicht-Anwendung filhren kdnnen. Im Bereich des planerischen Storfall-
schutzes zeigen sich hinsichtlich des Anwendungsbereichs vor allem offene Fragen bei der
Ermittlung der angemessenen Abstande und der Definition der schutzwirdigen Nutzungen
bzw. der Prufschwelle im Baugenehmigungsverfahren. Im Folgenden werden die erforder-
lichen Klarstellungen in beiden Bereichen naher betrachtet.

Hinsichtlich der Definition der schutzwirdigen Nutzungen und der Priifschwelle werden im
Rahmen der Arbeitsgruppe der ARGEBAU derzeit zwar verschiedene Vorschlage zur
weiteren Definition diskutiert (siehe Kapitel 8.8). Grundsatzlich ware hier im Weiteren aber
auch eine Definition im Gesetz selbst empfehlenswert. Dies erscheint insbesondere flir
Grundsatzfragen des Anwendungsbereichs sinnvoll, da hier unterschiedliche Rechtsausle-
gungen die Wirkung einer Rechtsvorschrift erheblich beintrachtigen kénnen. So haben
beispielsweise unterschiedliche Definitionen der Prufschwelle im Baugenehmigungsverfah-
ren (z.B. Prifung bereits fir eine neu zu errichtende Wohnung oder erst ab
20 Wohneinheiten) eine erhebliche Wirkung auf die praktische Umsetzung des planeri-
schen Storfallschutzes. Es bestehen enge Wechselwirkungen zwischen der verbindlichen
Bauleitplanung und dem Baugenehmigungsverfahren, da beispielsweise die Prifschwelle
im Baugenehmigungsverfahren maligeblich dariber entscheidet, ob hier eine Prufung
stattfindet, und somit auch, ob ggf. eine Konfliktverlagerung im Bebauungsplan auf die
Baugenehmigungsebene tberhaupt moglich ist.

Erganzend zur Klarung offener Fragen ist es auch sinnvoll, (iber Gerichtsurteile bereits
formulierte rechtliche Anforderungen eindeutig in den Gesetzestext zu Ubernehmen. Die
Anwendung im Baugenehmigungsverfahren an sich ist zwar zwischenzeitlich weitestge-
hend durch die Rechtsprechung geklart, eine explizite rechtliche Regelung fehlt bislang
jedoch, da die Pflicht zur Uberpriifung des planerischen Stdrfallschutzes im Genehmi-
gungsverfahren heute nicht aus dem Gesetzestext ersichtlich ist. Sie leitet sich allein aus
der erfolgten Rechtsprechung zur Bertcksichtigung in Genehmigungsverfahren nach
§ 34 BauGB ab. Hier ware eine klare Regelung in den §§ 30, 34, 35 BauGB selbst oder
uber den § 50 BImSchG sinnvoll, was zur Klarheit der Rechtsvorschriften beitragen wirde
(siehe hierzu auch Jarass Cohen 2014).

Die offenen Fragen zur Abstandsermittiung sollten im Rahmen des Leitfadens KAS-18
geklart werden. Hinsichtlich seiner Weiterentwicklung ist zu beriicksichtigen, dass der EU-
Kommission im Zuge der Einfuhrung der Seveso-lII-Richtlinie in Artikel 24 zukinftig die
Méglichkeit einrdaumt wird, Leitlinien zur Ermittlung der angemessenen Abstande (in der



Seveso-llI-Richtlinie als ,Sicherheitsabstande* bezeichnet) zu erlassen. Sofern die EU-
Kommission diese Moglichkeit wahrimmt, ist durchaus zu erwarten, dass es zu grund-
satzlichen Anderungen bei der Ermittiung der angemessenen Absténde kommen kann, da
sich der deutsche, deterministische Ansatz zur Ermittlung der Abstande von den Uberwie-
gend probabilistischen Ansétzen in anderen EU-Staaten unterscheidet. Ob eine Uberarbei-
tung des bestehenden Leitfadens KAS-18 erforderlich ist oder eine vollstandig neue
Vorgehensweise etabliert wird, hangt also in Zukunft mafgeblich auch von der Vorge-
hensweise der EU-Kommission ab.

Sollte die Kommission von ihrer Kompetenz kurzfristig keinen Gebrauch machen, so ist der
Leitfanden KAS-18 in jedem Fall zu Uberarbeiten. Dabei waren dann auch die vom EuGH
aufgefihrten Faktoren (z.B. die SchutzbedUrftigkeit der geplanten Nutzung) zu beriicksich-
tigen. Dabei wird dringend empfohlen, die Aufnahme dieser Faktoren im Rahmen des
bestehenden Leitfadens zu klaren — und nicht nur durch erganzende Empfehlungen oder
Erlasse. Denn es wirde den praktischen Vollzug vereinfachen und Widerspriiche vermei-
den, wenn alle Empfehlungen zur Abstandsermittiung in einem einzigen abgestimmten
Dokument erfolgen. Um die Rechtsklarheit zu fordern, ware langfristig auch eine rechtliche
Normierung sinnvoll, z.B. ahnlich der TA-Luft (siehe hierzu auch Farsbotter und Hellriegel
2013).

Besondere Unklarheit herrscht derzeit noch bezlglich der erforderlichen Abstande zu
Gebieten, die dem Naturschutz dienen. Da es hier bislang jedoch auch noch an Grundla-
genwissen mangelt, ist keine schnelle Klarung im Rahmen von Rechtsvorschriften zu
erwarten. Vielmehr besteht hier noch weiterer Forschungsbedarf (siehe hierzu Kapi-
tel 12.3).

Dariber hinaus wurde deutlich, dass — neben den Unklarheiten in den Rechtsvorschriften
selbst — das Wissen Uber die Rechtsvorschriften einen erheblichen Einflussfaktor auf die
Rechtsanwendung ausmacht. Indirekt wirken sich dabei auch die finanziellen Ressourcen
der Gemeinden aus, da dies z.B. fur die Mitarbeiter die Mdglichkeit zum Besuch von
Fortbildungsveranstaltungen beeinflusst. Vor diesem Hintergrund ware es sinnvoll, zumin-
dest bei Einfihrung neuer gesetzlicher Regelungen Weiterbildungsformate zu entwickeln,
die fur die Gemeinden ohne oder bei nur geringen finanziellen Aufwendungen zur Verfu-
gung stehen. Denkbar waren hierzu z.B. Veranstaltungsreihen zur Einflihrungen einer
Gesetzesanderung, die vom zustandigen Bundesministerium in Zusammenarbeit mit den
Landesbehdrden durchgefiihrt wirden. Sinnvoll kdnnten erganzend oder ggf. ersetzend
auch Online-Weiterbildungsangebote sein, in denen den Gemeinden beispielsweise
Vortrage kostenlos zur Verfiigung gestellt werden, die die wichtigsten rechtlichen Ande-
rungen erldutern. Die Vermittlung neuer gesetzlicher Anforderungen stellt eine zentrale
MaBnahme dar, um die Wirksamkeit von Gesetzen zu gewahrleisten. Hier ist auch der
Gesetzgeber in der Pflicht, da die Kommunen nur Uber begrenzte Kapazitaten verflugen,

Aktive Information des
Gesetzgebers Uber
gesetzliche Anderungen
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sich mit neuen rechtlichen Anforderungen vertraut zu machen. Derzeit ist es hingegen so,
dass die Gemeinden als implementierende Behorden die Kosten, die mit einer Gesetzes-
anderung verbunden sind, im Wesentlichen allein zu tragen haben.

Einen wichtigen Bestandteil der Weiterbildung machte fiir die Mitarbeiter der Verwaltungen
aber auch der Austausch untereinander aus. Dieser kénnte (ber reine Informationsange-
bote nicht gewahrleistet werden. Neben Veranstaltungen, die einen personlichen Aus-
tausch ermdglichen, wére es deshalb sinnvoll, in einem moderierten Online-Portal Fallbei-
spiele und offene Fragen zu sammeln, die von Mitarbeitern des Ministeriums oder ggf.
auch von Richtern an den zustandigen Gerichten beantwortet werden kdnnen. Um hierbei
auch kritische Fragestellungen behandeln zu konnen, sollte der Zugang zum Portal auf
Behordenmitarbeiter beschrankt werden. So wiirde kontinuierlich Wissen im Austausch mit
den Akteuren gesammelt und ein besserer Austausch von Innovationen aus der Praxis
erfolgen. Die derzeitige Abhangigkeit von sozialen Kontakten und dem Besuch von
Veranstaltungen konnte so gemindert werden. Vollstandig ersetzen wirden diese Angebo-
te den personlichen Austausch zwar nicht, sie konnten aber eine sinnvolle Erganzung
darstellen, vor allem fiir kleinere Gemeinden oder Gemeinden, die Uber sehr knappe
finanzielle und personelle Mittel verfligen.

Zu berucksichtigen ist dabei allerdings, dass diese Form des Erfahrungsaustausches keine
rechtsverbindlichen Antworten bereitstellen kann. Das Risiko einer kinftig anderen
Rechtsauslegung durch die Gerichte bleibt auch hier bestehen. Sinnvoll sein kann aller-
dings eine kontinuierliche Auswertung offener Fragen. Sofern sich dabei grundsatzlicher
Klarungsbedarf zeigt, ware eine weitere Klarung durch den Gesetzgeber uber Gesetzes-
anderungen moglich.

Die Analyse der Fallstudien hat auch gezeigt, dass die Orientierung an Routinen einen
Einfluss auf die Rechtsanwendung haben kann. Ob sich dies positiv oder negativ auf die
Rechtsanwendung auswirkt, wird dadurch bestimmt, ob die bestehenden Routinen den
rechtlichen Anforderungen gerecht werden. Ein positiver Einfluss hat sich diesbezlglich
beispielsweise in den Bauordnungsamtern gezeigt, die eine Routinepriifung fir die Belan-
ge des Storfallschutzes entwickelt haben. Die Orientierung an Routinen kann auch vonsei-
ten des Gesetzgebers genutzt werden, indem er beispielsweise zur Umsetzung rechtlicher
Anforderungen Prifroutinen entwickelt — als Empfehlung fur die Rechtsanwender. Dies
konnen beispielsweise Checklisten zur Bestandsaufnahme in der Bauleitplanung sein.
Aufgrund der individuellen Besonderheiten jeder Gemeinde bzw. der Planungsaufgabe
sollte es sich dabei jedoch nur um Empfehlungen und nicht um rechtsverbindliche Vor-
schriften handeln. Fir einige Gemeinden kénnten solche Empfehlungen jedoch eine
wichtige Basis zur Entwicklung eigener, individuell angepasster Routinen sein, die den
rechtlichen Anforderungen gerecht werden.



Grundsatzlich empfiehlt es sich, dass klarstellende Empfehlungen oder auch Erlasse zu
zentralen Anwendungsfragen von Bundesgesetzten mdglichst auch bundeseinheitlich
erfolgen, um eine unterschiedliche Interpretation von Bundesgesetzen in den Landern oder
womoglich sogar in den unterschiedlichen Bezirksregierungen zu vermeiden. Insgesamt
wird dem Erfolg von Mafnahmen, die zur Verbesserung der Rechtsklarheit und der
Kenntnis Uber die rechtlichen Anforderungen beitragen, eine sehr hohe Bedeutung beige-
messen, da viele Akteure in der Planungsverwaltung den Wunsch nach klaren Vorgaben
und Interpretationshilfen geduBert haben.

11.2. Empfehlungen zur Rolle der Bezirksregierungen und der Regionalplanungs-
behodrden

Die Analyse hat gezeigt, dass den Bezirksregierungen und den Regionalplanungsbehor-
den eine wichtige Funktion bei der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes zukommt
— sowohl bei der Frage, ob die Anforderungen umgesetzt werden, als auch bei der Frage,
wie die Umsetzung erfolgt. Der Einfluss erfolgt dabei zum einem uber hoheitliche Instru-
mente in Form einer hierarchischen Einflussnahme und zum anderen auch Uber kooperati-
ve Strukturen, indem die Bezirksregierungen auch beratend tatig werden. Fr eine effekti-
ve Umsetzung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung sind beide Bereiche
sinnvoll miteinander zu kombinieren.

MaRgeblicher Einflussfaktor fur die Umsetzung des planerischen Stérfallschutzes waren
Informationen des Dezernats 53 (Immissionsschutz). Diese haben sich dabei sowohl auf
die Frage ausgewirkt, ob die Anforderungen (iberhaupt Beriicksichtigung finden, als auch
darauf, wie der Belang des planerischen Stérfallschutzes umgesetzt wird. Sehr positiv
ausgewirkt hat sich dabei die beratende Funktion der Bezirksregierungen, die in jedem Fall
beibehalten werden sollte und ggf. zu intensivieren ist. Die Beratung stellt fir viele Ge-
meinden eine wichtige Informationsquelle dar, da das Dezernat 53 Uber ein Spezialwissen
zur Anlagensicherheit und auch zu den jeweiligen Betriebsbereichen verflgt. Dies ist
insbesondere dann von Bedeutung, wenn die Gemeinden Uber keine eigenen Fachleute
zum planerischen Storfallschutz verfugen. Hier kann das Dezernat 53 auch beratend bei
der Auswahl der Gutachter und bei der Erstellung von Gutachten tatig werden. Aufgrund
des erforderlichen Spezialwissens erscheint es sinnvoll, wenn die Gemeinden die Kompe-
tenz des Dezernats 53 nutzen konnen und selbst nur das Wissen mit unmittelbarem Bezug
zu Bauleitplanung und Baugenehmigungsverfahren vorhalten, jedoch kein Detailwissen zur
Anlagensicherheit selbst, weil dieses nur selten benotigt wird. Eine Ausnahmesituation
kann in Gemeinden vorliegen, die eine raumliche Situation der ,GroRgemengelage*
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aufweisen und daher regelmafBig mit Fragen des planerischen Storfallschutzes befasst
sind.

Neben der freiwilligen Beratung des Dezernats 53 waren auch formale Stellungnahmen in
Planverfahren von besonderer Bedeutung. Hier bestatigt sich die Bedeutung des formalen
Beteiligungsverfahrens in der Bauleitplanung. Die Stellungnahmen waren insbesondere
dann von Relevanz, wenn den Gemeinden ihre Betroffenheit durch einen anséssigen
Storfallbetrieb noch nicht bekannt war. Defizite haben sich allerdings in einigen Fallen in
den Verfahren zur TOB-Beteiligung gezeigt. Bei Bezirksregierungen, die die Beteiligung
nicht intern koordinieren und die Gemeinden somit selbst entscheiden lassen, welche
Dezernate beteiligt werden sollen, kann es dazu kommen, dass keine Beteiligung des
Dezernats 53 erfolgt, weil die Gemeinde die Erforderlichkeit dafiir nicht erkennt. Hier sollte
in allen Bezirksregierungen sichergestellt werden, dass das Dezernat 53 beteiligt wird,
sofern die Belange des Storfallschutzes bertiihrt sein konnen. Eine zentrale Koordination
innerhalb der Bezirksregierung konnte auch fir andere Bereiche Vorteile bringen, in denen
andernfalls eine erforderliche Beteiligung unterbleiben wiirde.

Den Dezernaten 53 kommt als Genehmigungsbehdrde auBerdem die Aufgabe zu, die
angemessenen Abstande im Genehmigungsverfahren zu berlcksichtigen. Fir die Umset-
zung in der kommunalen Planung ist es dabei von zentraler Bedeutung, ob hier auch eine
Ermittlung der angemessenen Absténde erfolgt. Je mehr Gutachten hier im Zuge der
Verfahren nach dem BImSchG erstellt werden, desto besser stellt sich die Informationsla-
ge fir die Gemeinden dar und umso seltener mlssen zukinftig in Baugenehmigungsver-
fahren und Bauleitplanverfahren Gutachten flr schutzwlrdige Nutzungen erstellt werden.
Aulerdem hat es sich bei der Ermittlung der angemessenen Abstande als problematisch
herausgestellt, wenn Betriebsgenehmigungen sehr allgemein gefasst waren. Hier sollte im
Zuge der Genehmigungsverfahren in den Betriebsgenehmigungen maglichst prazise
definiert werden, welche Stoffe in welchen Mengen und unter welchen Voraussetzungen
verwendet werden drfen.

Fur die Frage, ob der planerische Storfallschutz im Zuge von FNP-Neuaufstellungen oder
Anderungen Beriicksichtigung findet, hat sich auch die Kontrolle des Dezernats 35 (Stad-
tebau) im Zuge der Genehmigungsverfahren als wichtiger Einflussfaktor erwiesen. Eine
systematische Kontrolle sollte hier auch in Zukunft in allen Bezirksregierungen vorgenom-
men werden. Dabei sollte, sofern dies noch nicht im Planverfahren erfolgt ist, das Dezer-
nat 35 eine Abfrage der KABAS-Datenbank (siehe hierzu Kapitel 8.1.2) durchflihren, um
sicherzustellen, dass keine Betriebsbereiche ,ubersehen” wurden.

Gegenuber der nachtraglichen Kontrolle im Rahmen der Genehmigungsverfahren ist
allerdings eine friihzeitige Beratung der Gemeinden durch das Dezernat 35 vorzuziehen,



weil dann die erforderlichen Prifungen direkt in das Planverfahren integriert werden
konnen. In den Ublichen Abstimmungsgesprachen ist deshalb in allen Bezirksregierungen
auch frihzeitig der Belang des planerischen Storfallschutzes anzusprechen, wie dies in
einigen Bezirksregierungen auch schon gangige Praxis ist.

Positiv ausgewirkt haben sich auch Informationsveranstaltungen, wie sie einige Bezirksre-
gierungen bereits durchgeflhrt haben und wie sie in allen Bezirksregierungen bedarfsge-
recht durchgeflihrt werden sollten. Die aktive Ansprache der Kommunen ist vor allen dann
von Belang, wenn neue Anforderungen in der kommunalen Planungspraxis vermittelt
werden mussen. Dabei kann die Bezirksregierung als Mittelbehorde eine wichtige Funktion
einnehmen. Sofern zentrale Informationsveranstaltungen im Rahmen eines neuen Gesetz-
gebungsfahrens vorgesehen sind, kdnnte sie dabei als Kooperationspartnerin in Frage
kommen.

Die Informationsveranstaltungen sollten dabei neben der reinen Informationsvermittiung
auch den Erfahrungsaustausch zwischen den Akteuren ermdglichen. So kénnen sie auch
dazu dienen, erprobte Vorgehensweisen aus der Praxis weiter zu verbreiten. AuRerdem
konnen Uber den personlichen Austausch Netzwerke zwischen den kommunalen Akteuren
gefordert und das soziale Kapital der Verwaltungsmitarbeiter gestéarkt werden.

Auch den Regionalplanungsbehdrden kann eine wichtige Funktion bei der Umsetzung des
planerischen Stérfallschutzes zukommen. Im Zuge von Anderungsverfahren und Aufstel-
lungsverfahren von Regionalplanen ist der planerische Stérfallschutz im Verfahren zu
beriicksichtigen. Dabei ist allerdings zu beachten, dass auf der Ebene der Regionalpla-
nung hier vielfach noch keine abschlieRenden Regelungen getroffen werden kénnen, da
diese sich auf Planungsdetails beziehen, die der kommunalen Planungshoheit zuzurech-
nen sind. Auf der Ebene der Regionalplanung kann aber dem Belang des planerischen
Storfallschutzes in folgenden Bereichen Rechnung getragen werden:
= Bei der Bestandsaufnahme der vorhandenen Storfallbetriebe und ihrer Achtungs-
abstinde bzw. angemessener Abstande im Rahmen der Aufstellungs- und Ande-
rungsverfahren ist auf Basis der KABAS-Datenbank zu Uberprufen, ob ASB-
Flachen (und somit Flachen fur schutzwirdige Nutzungen) in den Abstanden lie-
gen.
= Sind bei bestehenden Storfallbetrieben die angemessenen Abstande bekannt, so
sollte eine Ausweisung von neuen ASB-Flachen innerhalb der Achtungsabstande
maglichst vermieden werden, da diese vorrangig der Ansiedlung schutzwirdiger
Nutzungen dienen. Im Einzelfall kdnnen jedoch andere stadtebauliche Belange fiir
eine Darstellung von ASB-Flachen in den angemessenen Abstanden sprechen. In
diesen Fallen ist darauf hinzuweisen, dass im Rahmen der Bauleitplanung eine
Konfliktldsung erfolgen muss.

Informations-
veranstaltung der
Bezirksregierungen

Beriicksichtigung des
planerischen Storfall-
schutzes in der
Regionalplanung



Bestandsaufnahme

= Sind bei bestehenden Storfallbetrieben nur die Achtungsabstande bekannt, so
sollte bei der Ausweisung neuer ASB-Flachen darauf hingewiesen werden, dass
bei der Entwicklung der Flachen im Rahmen der Bauleitplanung eine Ermittlung
der angemessenen Abstande zu erfolgen hat. Da sich die angemessenen Abstéan-
de haufig deutlich von den Achtungsabstanden unterscheiden, ware es hier jedoch
nicht sachgerecht, per se auf eine Ausweisung von ASB-Flachen in den Ach-
tungsabstanden zu verzichten, sofern es sich ansonsten um Standorte handelt, die
aus stadtebaulichen Griinden sinnvoll sind.

= Werden in den Regionalplanen Flachen flr die Ansiedlung von Industriebetrieben
ausgewiesen, so ist auf ausreichende Abstande zu ASB-Flachen zu achten. Dies
ist, neben den Anforderungen des planerischen Storfallschutzes, auch aufgrund
des sonstigen Immissionsschutzes erforderlich. Konnen die maximal erforderli-
chen Abstande nicht eingehalten werden, sollte schon im Regionalplan ein Hin-
weis erfolgen, dass im Rahmen der Bauleitplanung eine Gliederung der Industrie-
gebiete vorgenommen werden muss (siehe hierzu Kapitel 5.3.3).

Die Empfehlungen zur Rolle der Bezirksregierungen und der Regionalplanungsbehdrden
machen insgesamt deutlich, dass eine sinnvolle Kombination aus Beratung und Kontrolle
die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes positiv beeinflussen kann. Besonders
wichtig ist dabei, dass die Kommunen bei der Umsetzung von Fachleuten in den Bezirks-
regierungen in denjenigen Bereichen unterstitzt werden, in denen sie Uber keine eigene
Fachkompetenz verfiigen.

11.3. Empfehlungen zur Anwendung in der kommunalen Praxis

Zentrale Grundlage fir die Bericksichtigung des planerischen Storfallschutzes in der
kommunalen Praxis ist eine systematische Bestandsaufnahme. Dabei gilt es zum einen,
die bestehenden Storfallbetriebe und deren Achtungsabstande sowie ggf. auch die ange-
messenen Abstande zu ermitteln — und zum anderen diese Informationen fortlaufend
aktuell zu halten.

In NRW hat hierzu in einem ersten Schritt eine Abfrage des KABAS-System zu erfolgen,
da hier die Informationen zu den Achtungsabstanden und, soweit vorhanden, zu den
angemessenen Abstanden geblndelt sind (siehe hierzu Kapitel 8.1.2). Die erfolgte Frei-
schaltung des KABAS-System flir die Gemeinden sollte in jedem Fall beibehalten werden.
Je nach rdumlicher Situation kann dann im Weiteren eine vertiefte Bestandsaufnahme zur
Ermittlung der angemessenen Abstande erforderlich werden. Dabei ist von den Gemein-
den zu prifen, in welchen Bereichen eine Ermittlung der angemessenen Absténde erfor-
derlich wird und ob ggf. die Erstellung eines gesamtstadtischen Gutachtens sinnvoll sein
kann. Weitere Kenntnisse iber die angemessenen Abstande sind dann erforderlich, wenn



in den bestehenden Achtungsabstanden Planungsvorhaben fiir schutzwirdige Nutzungen
durchgeflhrt werden sollen oder konkrete Bauvorhaben zur Genehmigung vorliegen.
Dabei ist allerdings zu berlcksichtigen, dass in Baugenehmigungsverfahren die Pflicht zur
Erstellung des Gutachtens auf Seiten der Bauherren liegt. Insbesondere dann, wenn eine
groRe Zahl von Vorhaben betroffen ist, die sich zum Teil in stadtischem Eigentum befinden
oder die flr die stadtebauliche Entwicklung von zentralem Interesse sind, kann es sinnvoll
sein, ein zentrales Gutachten fir eine Gemeinde zu erstellen. Dies wird vor allem dort der
Fall sein, wo die raumliche Situation der ,GroRgemengelage“ zuzurechnen ist (siehe
Kapitel 8.2). Denkbar ist dabei auch eine Teilung der Kosten zwischen Vorhabentragern
und der Gemeinde bzw. den Stérfallbetrieben. Hier ist im Einzelfall zu priifen, ob die
Erstellung eines Gutachtens Vorteile fur private Akteure erbringt und ob unter dieser
Voraussetzung eine Kosteniubernahme erreicht werden kann.

Sofern keine konkreten Entwicklungsprojekte von den Achtungsabstanden betroffen sind,
reicht zunachst eine Ermittlung der Achtungsabstande aus. Dies bringt den Vorteil mit sich,
dass die Kosten fir ein Gutachten zunéchst eingespart werden kénnen und im konkreten
Planungsfall ggf. die Mdglichkeit besteht, mit dem Vorhabentrager eine Kostentibernahme
zu vereinbaren.

Zu beriicksichtigen ist dabei auch, dass es in den Storfallbetrieben zu Anderungen kom-
men kann, die sich auf die angemessenen Abstande auswirken konnen. Kommt es zu
einer VergroRerung der erforderlichen Abstande, so sind diese im Rahmen des Genehmi-
gungsverfahrens zu ermitteln. Grundsatzlich sollten die Gemeinden die Entwicklungen in
den Betrieben verfolgen und die vorliegenden Erkenntnisse zu den Betriebsbereichen
regelmafig aktualisieren.

Die Ergebnisse der Bestandsaufnahme sollten in zentrale GIS-Systeme oder andere
zentrale stadtische Informationssysteme UGbernommen werden, die im Rahmen von
Genehmigungsverfahren und der Bauleitplanung als Informationsquelle genutzt werden.
Dies hat den Vorteil, dass die Informationen den zustandigen Sachbearbeitern in den
nachfolgenden Verfahren direkt zur Verfugung stehen und nicht Ubersehen werden
konnen.

Die Analyse der Fallstudien hat auch gezeigt, dass sich ein zentraler Ansprechpartner fur
Fragen des Storfallschutzes als sinnvoll erweisen kann, zumindest dann, wenn in einer
Gemeinde eine Vielzahl von Storfallbetrieben vorhanden ist. Dies liegt zum einem darin
begriindet, dass fir die Bearbeitung des planerischen Storfallschutzes Spezialwissen
erforderlich ist, das sich dann gezielt eine Person aneignen kann, und dass es auBerdem
von Vorteil ist, wenn die Behandlung des planerischen Storfallschutzes zentral koordiniert
wird, um beispielsweise Doppelarbeiten oder unterschiedliche Bearbeitungsstandards bei
der Erstellung von Gutachten zu vermeiden. Von Bedeutung ist dabei vor allem die
Biindelung des Wissens und weniger die Ubernahme der eigentlichen Arbeitsschritte be
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der Durchfiihrung des Planungsverfahrens. Vielmehr sollte der zentrale Ansprechpartner in
Planverfahren beratend tatig werden, wenn Belange des Storfallschutzes bertihrt sind.
Sinnvoll ist in diesem Zusammenhang auch eine regelmaRige Abstimmung mit der Feuer-
wehr und dem Katastrophenschutz, da diese im Rahmen der Notfallplanung auch mit
Belangen des Storfallschutzes befasst sind.

Die Analyse der Fallstudien hat auch gezeigt, dass ein regelmaRiger Austausch mit den
Storfallbetrieben sinnvoll ist. Insbesondere bei der Erstellung von Gutachten sollte hier von
den Gemeinden Kontakt mit Unternehmen aufgenommen werden, um diese dber die
Zielsetzung der Gutachtenerstellung und die Vorgehensweise des Gutachters aufzuklaren.
Dabei ist auch zu vermitteln, welche Vorteile flr das Unternehmen bestehen. In den
Expertengesprachen und in den Fallstudien wurde deutlich darauf hingewiesen, dass es
von besonderer Bedeutung ist, das Vertrauen der Unternehmen zu gewinnen. Eine strikte
Trennung zwischen der Gutachtenerstellung und der Kontrolle/Uberwachung der Betriebe
ist in diesem Zusammenhang unerlasslich und sollte von den Gemeinden als Auftraggeber
der Gutachten sichergestellt werden.

Dariiber hinaus kann es auch sinnvoll sein, sich mit den Storfallbetrieben tber ihre zukinf-
tige Entwicklung und ggf. auch Uber Verlagerungs- oder Erweiterungsabsichten auszutau-
schen, insbesondere dann, wenn auf kommunaler Ebene strategische Uberlegungen oder
langfristige Planungen diskutiert werden.

Fur die Berlcksichtigung des planerischen Storfallschutzes in der Bauleitplanung sollten
sich die kommunalen Akteure auf grundsatzliche strategische Ziele zum Umgang mit
Storfallbetrieben, schutzwirdigen Nutzungen und ggf. vorhandenen Gemengelagen
verstandigen. Idealerweise wird dies im Rahmen der Flachennutzungsplane umgesetzt. Da
jedoch in vielen Gemeinden aktuell keine Neuaufstellungen des Flachennutzungsplans
erfolgen und die bestehenden Plane das Thema bislang kaum berticksichtigt haben, kann
es sinnvoll sein, erganzend zu den bestehenden Planungen auch strategische Zielsetzun-
gen zu diskutieren. Dabei sollten folgende Fragen Berlicksichtigung finden:

= st die Neuansiedlung von Storfallbetrieben in der Gemeinde madglich und gewollt?
Wenn ja, wo und in welchen Umfang?

= Welche Entwicklungsperspektiven haben bestehende Storfallbetriebe?

=  Wo befinden sich zentrale Entwicklungsflachen flr schutzwirdige Nutzungen?
Gibt es Konflikte zu bestehenden oder zukiinftig geplanten Stérfallbetrieben?
Wenn ja, welche Nutzung hat Prioritat?

= Bestehen Gemengelagen? Wenn ja, wie sollen sich diese zukunftig entwickeln?

Die Diskussion sollte dabei mit den politischen Vertretern und auch der Offentlichkeit
gefuhrt werden.



GroRe Defizite zeigen sich in der kommunalen Praxis derzeit noch bei der Berlcksichti-
gung in der vorbereitenden Bauleitplanung. Zukinftig sollte der planerische Storfallschutz
in jedem Fall im Zuge von Anderungsverfahren und bei der Neuaufstellung von Flachen-
nutzungsplanen berticksichtigt werden. Hierzu ist es beispielsweise sinnvoll, den Belang
des planerischen Stérfallschutzes in Standardgliederungen des Erlauterungsberichts
aufzunehmen und so die positive Wirkung von Routinen zu nutzen.

Grundlage ist zunachst die Bestandsaufnahme bestehender Storfallbetriebe und der
Achtungsabstande bzw. der angemessenen Abstande. Im Zuge des Planverfahrens ist
dann zu prifen, in welchen Bereichen schutzwirdige Nutzungen zukunftig zugelassen
werden und ob eine Uberlagerung mit angemessenen Abstanden bzw. Achtungsabstén-
den von bestehenden oder zukinftig geplanten Storfallbetrieben erfolgen kann. Bei der
Ausweisung von Flachen fiir schutzwiirdige Nutzungen ist dann im Einzelfall zu entschei-
den, ob eine Konfliktverlagerung auf die Ebene des Bebauungsplans maéglich ist. Dies ist in
den Planunterlagen zu erortern und, sofern eine Konfliktverlagerung erfolgt, aufzuzeigen,
welche Schritte dann in der verbindlichen Bauleitplanung erforderlich sind.

Bei der Ausweisung neuer gewerblicher Bauflachen sollte schon auf der Ebene des
Flachennutzungsplans moglichst eine Aussage getroffen werden, ob hier zukinftig eine
Ansiedlung von Storfallbetrieben ermoglicht werden soll oder nicht, da sich dies erheblich
auf die Entwicklung der umliegenden Flachen auswirkt.

In der verbindlichen Bauleitplanung hat in der Regel eine abschlieBende Prifung des
planerischen Storfallschutzes zu erfolgen. Eine Konfliktverlagerung ins Genehmigungsver-
fahren ist nur in Ausnahmeféllen sinnvoll und méglich (siehe hierzu Kapitel 5.3.3). Es sollte
in jedem Fall eine Aufnahme des planerischen Storfallschutzes in die Standardgliederun-
gen der Begrindungen erfolgen. Werden schutzwirdige Nutzungen innerhalb von Ach-
tungsabstanden geplant, so ist eine Ermittlung der angemessenen Abstande erforderlich.
Werden Gebiete geplant, die die Ansiedlung von Storfallbetrieben ermdglichen und in
deren Umfeld schutzwiirdige Nutzungen vorhanden sind, so ist in der Regel eine Feinsteu-
erung der zulassigen Nutzungen im Bebauungsplan erforderlich. Nur in Einzelféllen wird
man eine Unterschreitung der angemessenen Abstande zulassen konnen.

Neben der Neuaufstellung von Bebauungsplanen kann es auch erforderlich sein, beste-
hende Bebauungsplane zu Uberprifen; insbesondere dann, wenn sie noch in groRerem
Umfang nicht ausgeschdpfte Baurechte enthalten und die Belange des Storfallschutzes bei
der Aufstellung des Ursprungsplans nicht berticksichtigt worden sind.

Die Frage, ob Regelungen auf der Ebene des Bebauungsplans erforderlich sind oder ob
eine Verlagerung ins Genehmigungsverfahren mdglich ist, ist eng verbunden mit der
Frage, wie die jeweilige Baugenehmigungsbehorde die Prifschwelle zur Prifung des
planerischen Storfallschutzes definiert. Ist sichergestellt, dass alle relevanten Vorhaben auf
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der Ebene der Baugenehmigung gepruft und ggf. auch abgelehnt werden, kann in Einzel-
fallen auch auf eine Regelung im Bebauungsplan verzichtet werden. Allerdings sollte dabei
beriicksichtigt werden, dass dann hier wichtige Informationen zur Beschrankung beste-
hender Baurechte fUr die Eigentimer nicht transparent sind. Vor diesem Hintergrund und
aufgrund des Gebots der Konfliktbewaltigung ist grundséatzlich eine Regelung im Bebau-
ungsplan vorzuziehen. In Fallen, wo es zu einer Riicknahme von Baurechten kommt, sind
dann allerdings maogliche Entschadigungsanspriiche durch die Grundstlckseigentimer zu
prifen.

Im Zuge der Bauleitplanverfahren und ggf. auch in Baugenehmigungsverfahren sollte das
Dezernat 53 beteiligt werden. Dies ist auch dann sinnvoll, wenn schon eine Bestandsauf-
nahme erfolgt ist, um sicherzustellen, dass keine neuen Entwicklungen oder Sachverhalte
unberticksichtigt bleiben.

Ist bereits im Vorfeld eine Betroffenheit bekannt oder ist die Erstellung von Gutachten
erforderlich, ist im Vorfeld eine Kontaktaufnahme mit dem Dezernat 53 sinnvoll, um
frihzeitig den Sachverhalt zu erdrtern und spatere Schwierigkeiten im Planverfahren
vermeiden zu konnen.

Neben der Beratung und dem Informationsaustausch mit anderen Behorden sollte jedoch
auch in den Gemeinden selbst eine Weiterbildung der Mitarbeiter erfolgen. Dabei wurde in
den Fallstudien jedoch mehrfach darauf hingewiesen, dass dies vor allem dann wirksam
ist, wenn ein konkreter Problembezug besteht. Bei der Auswahl der Weiterbildungen sollte
diesem Aspekt moglichst Rechnung getragen werden. Sinnvoll scheint auch die Praxis in
einigen Kommunen zu sein, sich intern Uber neue rechtliche Anforderungen auszutau-
schen und beispielsweise die aktuelle Rechtsprechung systematisch aufzuarbeiten. Die
reine Verfugbarkeit von Literatur und Urteilen ist dabei, anderes als in fruheren Studien,
heute in der Regel kein Problem, sondern vielmehr die Aufnahme und Verarbeitung der
neuen Inhalte.

Bislang wird die Offentlichkeit nur in wenigen Gemeinden aktiv tiber die Sachlage zum
planerischen Storfallschutz informiert. Artikel 15 der Seveso-llI-Richtlinie sieht allerdings
zukiinftig eine Beteiligung der Offentlichkeit fiir Entscheidungsverfahren vor, sofern das
Abstandsgebot des Artikels 13 betroffen ist. Dazu werden wohl auch Baugenehmigungs-
verfahren zahlen. Wie diese Anforderung konkret in deutsches Recht umgesetzt wird, ist
derzeit noch nicht abschlieRend geklart. Unstrittig ist aber, dass eine Beteiligung erfolgen
muss. Vor diesem Hintergrund wird empfohlen, die Offentlichkeit auch unabhéngig von
konkreten Projekten frilhzeitig Uber die Aspekte des planerischen Stérfallschutzes zu
informieren. Dies kann beispielsweise im Zuge von Diskussionen zu strategischen Zielen



im Umgang mit dem planerischen Storfallschutz erfolgen. In diesem Zuge sollte dann auch
vermittelt werden, welche Gefahrdung fur schutzwlrdige Nutzungen besteht, die sich
innerhalb der Achtungsabstande bzw. der angemessenen Abstande befinden.

Fine friihzeitige Information der Offentlichkeit bringt verschiedene Vorteile mit sich. Zu-
nachst gibt dies der Offentlichkeit die Mdglichkeit, sich zu einem friihen Zeitpunkt mit dem
Themenfeld zu beschaftigen und ggf. eigene Interessen frihzeitig in das Planverfahren
einzubringen. Erfolgt die Beteiligung erst in den formalen Verfahren, besteht oft nur noch
wenig Gestaltungsspielraum (siehe hierzu auch das Beteiligungsparadoxon in Kapitel
4.5.2). Zum anderen hat eine Information der Offentlichkeit unabhangig von den konkreten
Projekten den Vorteil, dass grundsatzliche Fragen bereits unabhangig von den Projekten
geklart werden konnen und konkrete Genehmigungsverfahren nicht durch ein vollig neues
Thema belastet werden. In der Analyse der aktuellen Planungspraxis wurde zwar mehr-
fach die Sorge geduRert, durch Informationen Uber die Storfallbetriebe unnétige Angste
auszulosen. Es wurde aber auch von Fallen berichtet, in denen diese Information an die
Offentlichkeit gegeben wurde und vergleichsweise wenig Beachtung fand.

Fur die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes auf der kommunalen Ebene ist es
insgesamt von zentraler Bedeutung, dass eine stringente Umsetzung auf den verschiede-
nen Planungsebenen bis hin zur Baugenehmigung erfolgt. Bestehen insbesondere auf den
unteren Ebenen Liicken in der Umsetzung, so wird die Implementation des planerischen
Storfallschutzes erheblich beeintrachtigt. Vor diesem Hintergrund bedarf es einer Abstim-
mung der gemeindlichen Aktivitaten von der Ebene der strategischen Ziele und der
Flachennutzungsplanung bis hin zur Baugenehmigungsebene.

Abstimmung zwischen
den Planungsebenen
und der
Baugenehmigung



1. Forschungsfrage:
Wie werden die Rechts-
normen zum planeri-
schen Storfallschutz in
der Bauleitplanung
praktisch angewendet?

12. Fazit

In dieser Arbeit wurde am Beispiel der Seveso-II-Richtlinie untersucht, wie die Umsetzung
rechtlicher Anforderungen in der kommunalen Praxis erfolgt und welche Einflussfaktoren
dabei auf das Handeln der Planungsverwaltung wirken. Im abschlieRenden Fazit wird nun
anhand der vier Forschungsfragen ein Restlimee zu den zentralen Ergebnissen der Arbeit
gezogen (Kapitel 12.1) und die angewandte Forschungsmethode reflektiert (Kapitel 12.2.).
Abschliefend werden offene Forschungsfragen und ein madglicher weiterer Untersu-
chungsbedarf aufgezeigt (Kapitel 12.3).

12.1. Reslimee zu den zentralen Ergebnissen

Ziel der Arbeit war die Untersuchung von vier Forschungsfragen. Die Beantwortung der
Forschungsfragen war Inhalt der Kapitel 8 bis 11. Um Wiederholungen zu vermeiden, wird
hier keine ausflihrliche Zusammenfassung der Ergebnisse dargestellt, sondern lediglich
ein kurzes Reslimee zur Beantwortung der Forschungsfragen gezogen.

Die erste Forschungsfrage widmete sich der Fragestellung, wie die Rechtsnormen zum
planerischen Storfallschutz in der Bauleitplanung praktisch angewendet werden (Kapitel 8).
Dabei wurde anhand von Expertengesprachen und der Untersuchung von sechs Fallstu-
dien in NRW festgestellt, dass sich die Umsetzung in den letzten Jahren stark gewandelt
hat. Wurden die Vorschriften zum planerischen Storfallschutz in der Bauleitplanung in
vielen Gemeinden lange Jahre nicht berticksichtigt, so zeigten sich seit der Rechtspre-
chung im Mucksch-Fall 2011 zunehmend Anwendungsfalle des planerischen Storfallschut-
zes in der kommunalen Praxis. Bestatigt haben sich im empirischen Teil der Arbeit bereits
vermutete Unsicherheiten in der praktischen Anwendung, die aufgrund von Auslegungs-
spielrdaumen in den Rechtsvorschriften auftreten, beispielsweise bei der Definition der
schutzwlrdigen Nutzungen. Gleichzeitig hat sich aber auch gezeigt, dass in der Planungs-
praxis neue Herangehensweisen und Routinen entwickelt wurden. Besondere Herausfor-
derungen in der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes zeigten sich fir die Kom-
munen bei bestehenden Zielkonflikten — vor allem solchen zur Forderung der Innenent-
wicklung und des flachensparenden Bauens.

Hinsichtlich der Ergebnisse zum Stand der Umsetzung des planerischen Storfallschutzes
in der Bauleitplanung ist zu beriicksichtigen, dass diese sich ausschlieRlich auf Erfahrun-
gen in NRW beziehen. Es wird nicht angenommen, dass sich die Umsetzung in NRW ohne
Weiteres auch auf andere Bundeslander Ubertragen lasst, da sich NRW u.a. aufgrund der
administrativen Zustandigkeiten, der vorliegenden Informationsmdglichkeiten (z.B. KABAS-
Datenbank) und der hohen Anzahl der Stérfallbetriebe deutlich von anderen Bundeslan-
dern unterscheidet. Allerdings wird aufgrund aktueller Seminarangebote und erster Hin-



weise aus den Expertengesprachen angenommen, dass die Umsetzung des planerischen
Storfallschutzes in der Bauleitplanung auch in den anderen Bundeslandern an Bedeutung
gewinnt.

Kapitel 9 widmete sich der zweiten Forschungsfrage, indem analysiert wurde, welche
Faktoren die Anwendung rechtlicher Anforderungen zum planerischen Storfallschutz in der
Bauleitplanung beeinflussen. Aufbauend auf bislang vorliegenden Erkenntnissen aus
friheren Studien zur Rechtsanwendung (Kapitel 4) konnte dabei in der Analyse der
Fallstudien mit Hilfe des Al eine Vielzahl von Einflussfaktoren identifiziert werden. Insbe-
sondere im Bereich des institutionellen Kontexts, der Handlungsressourcen der Akteure
sowie der Interaktionen zwischen den Akteuren wurden Einflussfaktoren auf die Rechts-
anwendung ermittelt. Einige Faktoren zeigten sich auch in den Untersuchungskategorien
der nicht-institutionellen Faktoren und der Handlungsorientierungen. Die identifizierten
Einflussfaktoren sind dabei wesentlich umfassender als diejenigen Faktoren, die in rechts-
soziologischen Modellen zu gesetzeskonformem Verhalten genannt werden. So zeigt Opp
in seinem Modell beispielsweise nur Faktoren auf, die sich auf die Kenntnis und Akzeptanz
der Rechtsvorschrift, die Haufigkeit normrelevanter Situationen und die Bedeutung von
Sanktionen beziehen (vgl. Opp 2010: 39). In der vorliegenden Arbeit ist aber beispielswei-
se deutlich geworden, dass im Rahmen der Bauleitplanung nicht nur Kenntnisse Uber die
Rechtsvorschriften an sich erforderlich sind, sondern gleichzeitig auch das Wissen uber die
raumliche Situation von hoher Bedeutung ist. Dies bestatigt das Erfordernis, eine spezifi-
sche Analyse von Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung in der Bauleitplanung
vorzunehmen, da die relevanten Einflussfaktoren tber bestehende Erklarungsmodelle der
Rechtssoziologie (vgl. Opp 2010) hinausgehen.

Insgesamt wird angenommen, dass uber die in der Untersuchung aufgezeigten Einfluss-
faktoren hinaus weitere Faktoren eine Rolle spielen konnen, die in der empirischen
Untersuchung noch nicht identifiziert werden konnten. Dies ist zum einen dadurch begrtin-
det, dass mit der angewandten Forschungsmethode nicht alle moglichen Einflussfaktoren
erfasst werden konnten (siehe hierzu im weiteren Kapitel 12.2), und zum anderen dadurch,
dass sich die jeweiligen Einflussfaktoren von Fall zu Fall stark unterscheiden. Da in der
empirischen Untersuchung lediglich sechs Fallstudien untersucht wurden, wird zwar
angenommen, dass in anderen Fallstudien ggf. weitere Einflussfaktoren eine Rolle spielen
kénnen. Dennoch wird angenommen, dass die hier vorliegende Analyse der Einflussfakto-
ren eine gute Basis flir weitere Untersuchungen darstellt. Da sich in der Analyse viele
Einflussfaktoren bestatigt haben, die auch schon in friheren Studien zur Rechtsanwen-
dung identifiziert wurden, wird ferner angenommen, dass vor allem diese Einflussfaktoren
auch in anderen Anwendungsbereichen der Bauleitplanung jenseits des planerischen
Storfallschutzes von Bedeutung sein konnen.

2. Forschungsfrage:
Welche Faktoren
beeinflussen die
Anwendung rechtlicher
Anforderungen zum
planerischen Stérfall-
schutz der Bauleitpla-
nung?



3. Forschungsfrage:
Wie lassen sich die
identifizierten
Einflussfaktoren
systematisieren?"

4. Forschungsfrage:
Mit welchen Strategien
und Mafnahmen kann

die Umsetzung des
planerischen Storfall-
schutzes in der Bauleit-
planung geférdert
werden?

Akteurszentrierter
Institutionalismus als
Forschungsheuristik

Aufbauend auf der Analyse der Einflussfaktoren widmete sich Kapitel 10 der dritten
Forschungsfrage ,Wie lassen sich die identifizierten Einflussfaktoren systematisieren?”. Als
Grundlage wurde bereits bei der Analyse der Einflussfaktoren in Kapitel 9 eine erste
Systematisierung vorgenommen, indem die Faktoren unterschieden wurden in solche, die
sich darauf auswirken, ob eine Vorschrift (iberhaupt zur Anwendung kommt, und in jene,
die sich auf die Frage auswirken, wie eine Vorschrift dann angewendet wird.

Fur die beiden Formen der Einflussfaktoren wurde eine weitere Systematisierung vorge-
nommen, die eine Gruppierung hinsichtlich ihrer Wirkungsweise ermaéglichte (siehe Abb.
51 und Abb. 52). Dabei konnten jedoch aufgrund der Komplexitat weder alle Wechselwir-
kungen zwischen den Einflussfaktoren noch alle indirekten Einflussfaktoren umfassend
beriicksichtigt werden, die sich beispielsweise auf die Interaktion mit anderen Akteuren
auswirken.

Abschliefend wurde in Kapitel 10 zur Beantwortung der vierten Forschungsfrage aufge-
zeigt, mit welchen Strategien und MaBnahmen die Umsetzung des planerischen Storfall-
schutzes in der Bauleitplanung gefordert werden kann. Dabei wurden Empfehlungen zur
Weiterentwicklung der rechtlichen Vorgaben und Arbeitshilfen, zur Rolle der Bezirksregie-
rungen und der Regionalplanungsbehdrden sowie zum Handeln der Gemeinden selbst
entwickelt. Dabei hat sich deutlich gezeigt, dass eine effektive Umsetzung des planeri-
schen Stérfallschutzes MalRnahmen in allen oben genannten drei Bereichen erfordert.
Zentrale Erkenntnis ist, dass eine reine Anderung rechtlicher Vorschriften nicht ausreicht,
um auch die tatsachliche Implementation in der Bauleitplanung sicherzustellen.

12.2. Reflexion der Forschungsmethodik

Zentrale Forschungsheuristik fur die Arbeit stellte der Akteurszentrierte Institutionalismus
dar. Dieser Ansatz erlaubt einen umfassenden Blick auf das Handeln von Akteuren und hat
sich damit zur explorativen Untersuchung maoglicher Einflussfaktoren bewahrt. Gleichzeitig
beinhaltet diese umfassende Perspektive aber auch eine Herausforderung flr die For-
schung, da es im Rahmen der Untersuchung nicht méglich war, das Handeln aller Akteure
in allen Bereichen umfassend zu untersuchen. Vor diesem Hintergrund wurde eine klare
Fokussierung auf das Handeln der Planungsverwaltung vorgenommen und eine Konkreti-
sierung der Untersuchungskategorien vorgenommen. Das Handeln der anderen Akteure
wurde dabei lediglich als Einflussfaktor auf das Handeln der Planungsverwaltung betrach-
tet, da im Rahmen dieser Arbeit die Frage im Vordergrund stand, welche Faktoren auf das
Handeln der Verwaltung wirken.

Aufgrund der breiten Perspektive des Al bedurfte es gleichzeitig einer klaren Begrenzung
des Handlungsfeldes. Im Rahmen dieser Arbeit wurden dazu der planerische Storfall-
schutz und seine Umsetzung in der Bauleitplanung ausgewanhlt. Der planerische Storfall-



schutz hat sich als Anwendungsbereich bewahrt, da es sich um einen vergleichsweise klar
abgegrenzten Handlungsbereich handelt und er somit eine gezielte Untersuchung ermog-
licht. Aufgrund der Anwendungserfahrung im Rahmen dieser Arbeit wird angenommen,
dass sich die Untersuchungskategorien auch flr andere Anwendungsbereiche im Bereich
der Bauleitplanung nutzen lassen, beispielsweise bei der Beriicksichtigung von Vorschrif-
ten zum Artenschutz. Um den Untersuchungsansatz auch in anderen Bereichen anwenden
zu konnen, ist es jedoch von besonderer Bedeutung, den Anwendungsbereich klar zu
definieren und einzugrenzen. Dies kann fiir andere Themen der Bauleitplanung deutlich
schwieriger sein als flr den planerischen Storfallschutz, da beispielsweise die rechtlichen
Anfoderungen des § 1a BauGB zum sparsamen Umgang mit Grund und Boden deutlich
komplexer sind und sich nicht immer eindeutig von anderen Belangen trennen lassen.

Die explorative Untersuchung wurde mit Hilfe eines Fallstudienansatzes durchgefiihrt
(siehe Kapitel 7). Um maglichst verschiedene Anwendungsformen zu untersuchen, wurden
drei Anwendungstypen gebildet, in denen jeweils zwei Fallstudien untersucht wurden. Die
Untersuchung verschiedener Fallstudien hat sich insofern als sehr sinnvoll herausgestellt,
da sich in den jeweiligen Fallstudien sehr unterschiedliche Einfliisse gezeigt haben. Um die
Wirkungsweise der hier identifizierten Faktoren naher zu analysieren, konnte es auch
sinnvoll sein, in weiteren Studien einzelne Fallstudien vertiefend zu analysieren (siehe im
Weiteren hierzu Kapitel 12.3).

Die Datenerhebung erfolgte im Wesentlichen ber die Durchflihrung von Experteninter-
views und Uber eine Dokumentenanalyse. Dabei haben sich insbesondere die leitfadenge-
stutzten Interviews sehr bewahrt. Diese Form der Erhebung eignete sich sehr gut, um
komplexe Fallstudien zu untersuchen und einzelne Prozesse in den Fallstudien nachzu-
vollziehen, die beispielsweise im Rahmen einer quantitativen Erhebung nur schwer zu
erfassen gewesen waren. Vor allem aufgrund der angewandten offenen Fragetechnik
konnten auch neue Aspekte ermittelt und so dem explorativen Ansatz der Forschung
Rechnung getragen werden.

Schwierigkeiten zeigten sich allerdings bei der Erfassung von Einflussfaktoren im Bereich
der informellen Institutionen und der Handlungsorientierungen. Um Einflussfaktoren in
diesen Bereichen erfassen zu kénnen, waren weitere Erhebungsmethoden erforderlich.
Insbesondere bei der Erfassung der Handlungsorientierungen besteht zusatzlich die
Herausforderung, zwischen personlichen und institutionellen Handlungsorientierungen zu
differenzieren (siehe im Weiteren Kapitel 12.3).

Die Auswertung der Fallstudienanalysen erfolgte in anonymisierter Form. Diese Form der
Auswertung hat den Vorteil, dass die Interviewpartner im Gesprach auch kritische Themen
offen ansprechen kénnen. In der empirischen Erhebung hat sich dies bestatigt. Dariiber

Fallstudienansatz

Datenerhebung

Anonymisierte
Auswertung



Untersuchung der
Umsetzung auBerhalb
von NRW

hinaus bietet die anonymisierte Auswertung den Vorteil, dass sie den Personlichkeitsrech-
ten der Interviewten Rechnung tragt. Eine nicht anonymisierte Form der Auswertung wirde
zur Wahrung der Personlichkeitsrechte eine Freigabe der Interviewprotokolle durch die
einzelnen Interviewten erfordern und damit auch die Gefahr der nachtraglichen Einfluss-
nahme mit sich bringen (z.B. Streichung kritischer Aussagen). AuBerdem kann nicht
ausgeschlossen werden, dass z.B. AuRerungen einzelner Interviewpartner zu bestehen-
den Vollzugsdefiziten ihnen spater personlich schaden konnten, sodass die anonymisierte
Form der Auswertung auch aus forschungsethischen Griinden vorzuziehen ist.

Die anonymisierte Form der Auswertung bringt allerdings auch den Nachteil mit sich, dass
die Arbeit bei den Ausflihrungen der empirischen Ergebnisse auf Detailinformationen zu
den Fallstudien verzichten musste und diese nicht in ihrem vollstandigen Kontext be-
schrieben werden konnten, da sonst eine Anonymisierung nicht mehr gewahrleitet ware. In
der vorliegenden Arbeit wurde diese Problematik (iber eine merkmalsbezogene Auswer-
tung und eine typisierende Darstellung geldst. Trotz dieser Nachteile hat sich die anonymi-
sierte Auswertung fir die vorliegende Fragstellung insgesamt bewahrt.

12.3. Weiterer Forschungsbedarf

In den bisherigen Ausflihrungen wurde bereits auf einige Fragestellungen hingewiesen, die
in der vorliegenden Arbeit nicht untersucht werden konnten oder die sich erst aus den
vorliegenden Ergebnissen ergeben haben. Im Folgenden wird der weitere Forschungsbe-
darf zur Umsetzung des planerischen Stérfallschutzes und zu den Einflussfaktoren auf die
Rechtsanwendung aufgezeigt, der sich aus den Erkenntnissen der vorliegenden Arbeit
ableiten lasst.

Offene Forschungsfragen zur Umsetzung des planerischen Storfallschutzes

Die Umsetzung des planerischen Storfallschutzes wurde im Rahmen der Arbeit beispiel-
haft an sechs Fallstudien in NRW untersucht. Grundsatzlich ware es im Rahmen von
weiteren Forschungsarbeiten von Interesse, auch die praktische Umsetzung in anderen
Bundeslandern zu analysieren, da angenommen wird, dass die Ergebnisse aus NRW nicht
ohne Weiteres Ubertragbar sind (siehe Kapitel 12.1). Erganzend dazu kann auch ein EU-
weiter Vergleich von Interesse sein, insbesondere vor dem Hintergrund der unterschiedli-
chen Planungssysteme und fundamental unterschiedlicher Vorgehensweisen bei der
Ermittlung der angemessenen Abstande (deterministisch versus probabilistisch, siehe
hierzu Kapitel 5.2.1).



Die Analyse der praktischen Umsetzung des planerischen Stérfallschutzes hat gezeigt,
dass hinsichtlich der Ermittlung der angemessenen Abstande noch zahlreiche offene
Fragen bestehen. Grundlegende Fragen konnten in vier grundlegenden Bereichen identifi-
Ziert werden:
= Zum einen ist bislang vollstandig ungeklart, wie Abstande zu Gebieten flr den Natur-
schutz ermittelt werden konnen. Hier bedarf es weiterer umfassender Forschung.
= |m Weiteren stellen sich grundlegende Fragen bei der Beurteilung der SchutzbedUrf-
tigkeit verschiedener anthropogener Nutzungen, beispielweise die Frage, ob ein Kin-
dergarten eine andere Schutzbedirftigkeit aufweist als ein FuBballstadion. Auch hier
bedarf es weiterer Forschung und der Entwicklung spezifischer Beurteilungskriterien
zur Schutzbedurftigkeit einzelner Nutzungen.
= Aulerdem zeigen sich grundlegende Fragen hinsichtlich der Wirksamkeit von
Schutzmafinahmen an den schutzwirdigen Nutzungen. Hier fehlt es bislang noch an
gesicherten Erkenntnissen, welche Schutzmalnahmen welche Wirkung zeigen und
ob Uber SchutzmaBnahmen ggf. eine Reduzierung der erforderlichen Abstande er-
reicht werden kann. Dies ist in der Planungspraxis insbesondere aufgrund der starken
Zielkonflikte im Bereich der Innenentwicklung und des flachensparenden Bauens eine
zentrale Frage.
= Und nicht zuletzt besteht grundsatzlicher Bedarf bei der Weiterentwicklung der Ermitt-
lung der angemessenen Abstande. Zu nennen ist beispielsweise die Beriicksichtigung
der Eintrittswahrscheinlichkeit oder der Umgang mit bestehenden weitreichenden Alt-
genehmigungen.

Dabei handelt es sich jedoch neben offenen Forschungsfragen vielfach auch um normative
Festlegungen, die eher einer politischen Entscheidung bedirfen (siehe hierzu auch
Kapitel 11.1). Eine der zentralen Fragen an der Schnittstelle zwischen normativen Ent-
scheidungen und wissenschaftlicher Forschung ist beispielsweise die Frage, ob die
deutsche deterministische Abstandsermittiung langfristig auf eine probabilistische Ermitt-
lung der Abstande umgestellt werden sollte und damit einhergehend auch Werte fiir
akzeptierte Risiken festgelegt werden, wie sie beispielsweise in anderen EU-Staaten
vorhanden sind.

Bislang ungeklart ist auch die Frage, wie sich die Umsetzung der Seveso-IlI-Richtlinie auf
die kommunale Praxis auswirken wird. Zwar ist bislang die Umsetzung in deutsches Recht
noch nicht erfolgt, aber aufgrund der Vorgaben der Seveso-llI-Richtlinie ist abzusehen,
dass es insbesondere im Bereich der Information und Beteiligung der Offentlichkeit zu
klaren Anderungen der derzeitigen Rechtslage kommen wird. Wie sich diese rechtlichen
Anderungen auf die Umsetzung in der kommunalen Praxis auswirken, ist eine interessante
Frage fir zuklnftige Forschungsarbeiten.

Ermittlung der angemes-
senen Abstande und
Beurteilung der Schutz-
bedurftigkeit

Umsetzung der
Seveso-llI-Richtlinie
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In dieser Arbeit stand die Frage des planerischen Storfallschutzes im Vordergrund. Auf-
grund bestehender Wechselwirkungen zwischen anderen raumlichen Risiken sind aber im
Weiteren auch integrierte Ansatze zum Risikomanagement zu berucksichtigen. Flr den
Bereich der Regionalplanung werden hierzu derzeit bereits Ansatze im Rahmen des
Modellvorhabens der Raumordnung ,Vorsorgendes Risikomanagement in der Regional-
planung® entwickelt (vgl. BBSR 2014: 3).

Offene Forschungsfragen zu den Einflussfaktoren auf die Rechtsanwendung

In der bisherigen Analyse konnte zwar eine Vielzahl von Einflussfaktoren auf die Rechts-
anwendung in der Planungsverwaltung analysiert werden. Fraglich ist dabei jedoch noch,
inwieweit die vorliegenden Ergebnisse auch auf andere Fallstudien und Anwendungsberei-
che Ubertragen werden kdnnen und wie einige Faktoren im Detail wirken.

In weiteren Arbeiten wére es vor diesem Hintergrund sinnvoll, die identifizierten Faktoren in
einer breit angelegten Befragung zu Uberprifen, um festzustellen, welche der Faktoren
auch in anderen Fallstudien eine Rolle spielen. Eine solche Befragung wird derzeit bereits
im Rahmen des DFG-Projekts ,IRIS (Implementation von Rechtsvorschriften zum gewerb-
lichen Immissionsschutz in der Stadtplanung)‘ vorbereitet, in dessen Kontext auch diese
Arbeit entstanden ist. Beabsichtigt ist die Durchflinrung einer bundesweiten Online-
Befragung in den Anwendungsbereichen des planerischen Storfallschutzes und dem
Umgang mit Gewerbelarm. Dies bietet die Mdglichkeit, im Weiteren auch Unterschiede
zwischen verschiedenen Bundeslandern und Anwendungsbereichen zu analysieren.

Neben der Frage der Ubertragbarkeit der Ergebnisse auf andere Fallstudien stellen sich
auch Fragen hinsichtlich der genauen Wirkungsweise und des Zusammenspiels der
einzelnen Faktoren. Um diese naher zu analysieren, ware es sinnvoll, einzelne Fallstudien
tiefergehender zu analysieren. Moglich ware dabei beispielsweise eine Langsstudie, um
Veranderungen im Handeln der Akteure zu analysieren und Interviews mit weiteren
Akteuren innerhalb und auflerhalb der Verwaltung zu filhren. Von Interesse konnte dabei
auch sein, wie sich die neuen Regelungen der Seveso-lll-Richtlinie zukinftig auf das
Handeln der Verwaltung auswirken.

Aufgrund der Komplexitat der Thematik zeigen sich auRerdem einige offene Forschungs-
fragen zu einzelnen Themenbereichen, die auch im Rahmen im Rahmen weiterer For-
schungsarbeiten zu untersuchen waren.



Wie bereits in den vorherigen Kapiteln ausgeflihrt, liegen bislang noch wenige Erkenntnis-
se zu den Einflussfaktoren im Bereich der Handlungsorientierungen und informellen
Institutionen vor. Hier besteht durchaus weiterer Forschungsbedarf. So kénnten Einstel-
lungen und Handlungsorientierungen beispielsweise mit Testverfahren aus der arbeits-
oder organisationspsychologischen Forschung erfasst werden. Darliber hinaus kann es
durchaus sinnvoll sein, bereits vorhandene Untersuchungen in diesen Forschungsberei-
chen auszuwerten.

In diesem Zusammenhang ist auch die Differenzierung zwischen kollektiven und individuel-
len Einflussfaktoren von Bedeutung. Insbesondere im Bereich der Handlungsorientierun-
gen kann diese Differenzierung nur schwer vorgenommen werden. Bedeutung hat sie aber
beispielsweise auch in den Bereichen Wissen oder soziales Kapital. Auch hier kann es
sinnvoll sein, Modelle und Untersuchungsmethoden bzw. ggf. bereits vorliegende Erkennt-
nisse der arbeits- oder organisationspsychologischen Forschung zu nutzen.

Die Handlungsressourcen der Verwaltung haben sich insgesamt als ein wichtiger Einfluss
gezeigt. AuBRerdem konnten zahlreiche Faktoren identifiziert werden, die wiederum die
Handlungsressourcen beeinflussen. Im Bereich der sachlichen Kompetenz wurde bei-
spielsweise aufgezeigt, dass das Wissen der Verwaltung uber deren bestehende Informa-
tionsmoglichkeiten maRgeblich beeinflusst wird. Es zeigen sich aber auch noch offene
Fragen. Beispielsweise die Frage, wie Einfluss auf das soziale Kapital oder die kommuni-
kative Kompetenz genommen werden kann. Es wird jedoch angenommen, dass hier in
anderen Forschungsbereichen, beispielsweise zur Bedeutung von Netzwerken oder
informellen  Stadtentwicklungsprozessen, bereits Erkenntnisse vorliegen kénnten, die
gezielt auszuwerten waren. Anknipfungspunkte zeigen sich auch zur Forschung Uber die
Bedeutung von implizitem Wissen und zur Bildung von Wissensordnung (siehe hierzu u.a.
Dopfer, Below et al. 2011).

Naher zu untersuchen ist auch die Rolle der externen Akteure mit ihrer Wirkung auf das
Verwaltungshandeln sowie der jeweiligen Einflussfaktoren auf das Handeln der externen
Akteure. In der bisherigen Untersuchung wurde die Einflussnahme der externen Akteure
nur aus Sicht Verwaltung analysiert. In weiteren Forschungsarbeiten kénnten aber auch
die externen Akteure selbst in die Forschung einbezogen und untersucht werden, welche
Institutionen, Handlungsressourcen und Handlungsorientierungen ihr Handeln pragen und
wo sich Wechselwirkungen zum Handeln der Verwaltung zeigen. Dabei kann es auch
sinnvoll sein, die Interaktionsformen zwischen den Akteuren aus einer Governance-
Perspektive tiefergehend zu analysieren.
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Von besonderem Interesse ist in diesem Zusammenhang das Verhaltnis zwischen Verwal-
tung und Kommunalpolitik. In der vorliegenden Untersuchung konnten nur begrenzte
Einflisse von Seiten der Politik identifiziert werden. Vor dem Hintergrund, dass die politi-
schen Vertreter einer Gemeinde fur die grundlegenden Beschlisse in der Bauleitplanung
zustandig sind und sie letztendlich die Abwagungsentscheidung zu treffen haben, ist dies
erstaunlich. Hier gilt es in weiteren Untersuchungen genauer zu analysieren, in welchen
Bereichen kommunalpolitische Akteure Einfluss auf die Entscheidungen nehmen und
warum dies ggf. in einigen Bereichen kaum stattfindet. Die in dieser Arbeit in Anlehnung an
den Al entwickelten Untersuchungskategorien kénnen dabei gut zur Strukturierung der
Untersuchung genutzt werden.



Quellenverzeichnisse



280



Expertengespréache

Bezirksregierung Arsberg: Herr Frohlich (Dezernat 35), Frau Dr. Winter-Steens (Dezernat
53). Dortmund, Ruhrallee 1-3, 21.05.2014, 10.00 - 11.15 Uhr

Bezirksregierung Detmold: Herr Teller (Dezernat 53). Bielefeld, Stapenhorststralie 62,
13.06.2014, 09.50 - 11.30 Uhr

Bezirksregierung Dusseldorf: Herr Schirmann (Dezernat 35), Herr Bickmann (Dezernat
53). Dusseldorf, Cecilienallee 2, 20.05.2014, 10.00 - 11.45 Uhr

Bezirksregierung Koln: Herr Haentjes (Dezernat 35), Herr Raffel (Dezernat 53). Kdin,
Zeughausstrafle 4-6, 08.05.2014, 10.00 - 11.15 Uhr

Bezirksregierung Minster: Frau Dr. Conrady-Pigorsch (Dezernat 53), Herr Rieger (Dezer-
nat 35). Munster, Domplatz 1-3, 04.06.2014, 11.00 - 12.15 Uhr

DISR, Berlin: Herr Dr. Klinge, Dortmund, August-Schmidt-Strae 10, 14.11.2013, 15.15 -
16.45 Uhr

Fallstudie A1: Abteilungsleiter Bauleitplanung und Bauordnung, Sachbearbeiter Bauleitpla-
nung (Betreuung des Gesamtstadtischen Gutachtens). Stadt A1, 27.08.2014,
10.00 - 13.30 Uhr

Fallstudie A2: Leiter Bauleitplanung, Sachbearbeiter Bauleitplanung (Betreuung des
Gesamtstadtisches Gutachtens, Stellungnahmen der Bauordnung zum Be-
lang des Storfallschutzes). Stadt A2, 21.08.2014, 13.30 - 15.30 Uhr

Fallstudie B1-1: Leiter Stadtplanungsamt. Stadt B1, 09.09.2014, 14.30 - 15.30 Uhr

Fallstudie B1-2: Leiter Bauordnungsamt. Stadt B1, 09.09.2014, 15.45 - 16.45 Uhr

Fallstudie B2-1: Sachbearbeiter Neuaufstellung FNP, Sachbearbeiter Bebauungsplan (bis
12.05 Uhr), Teamleiter Bebauungsplan (ab 11.30 Uhr). Stadt B2, 20.08.2014,
10.00 - 12.45 Uhr

Fallstudie B2-2: Amtsleiter Bauordnung, Stadt B2, 20.08.2014, 14.00 - 15.00 Uhr

Fallstudie C1: Amtsleiter Stadtplanung und Bauordnung. Stadt C1, 08.07.2014, 15.00 -
16.30 Uhr

Fallstudie C2: Amtsleiter Stadtplanung, Sachbearbeiter Bebauungsplanung, Sachbearbei-
ter Bauordnung. Stadt C2, 18.08.2014, 10.00 - 12.30 Uhr

LANUV: Herr Wiese (Fachbereich Anlagensicherheit). Essen, Wallmeyerstr. 6, 06.06.2014,
09.00 - 10.15 Uhr

Ministerium fir Bauen, Wohnen, Stadtentwicklung und Verkehr des Landes Nordrhein-
Westfalen: Frau Heitfeld-Hagelgans, Herr Piel, Disseldorf, Jurgensplatz 1,
23.04.2014, 10.00 - 11.30 Uhr

TUV-Nord: Herr Farsbotter (Fachgutachter). Dortmund, August-Schmidt-Strae 10,
26.05.2014, 18.00 - 19.30 Uhr



Schriftliche Anfragen

Bezirksregierung Arnsberg. Frau Krusat-Barnickel (Dezernat 32). Telefonische Auskunft
am 05.02.2015

Bezirksregierung Detmold: Herr Patschke (Dezernat 32). Auskunft per E-Mail vom
21.01.2015

Bezirksregierung Munster: Herr Schmied (Dezernat 32). Auskunft per E-Mail vom
23.01.2015

Regionalverband Ruhr: Frau Schablowski (Dezernat 32). Auskunft per E-Mail vom
21.01.2015

Fachseminare

Seminar 1 - Storfallbetriebe in der Planungspraxis — Konfliktbewaltigung in Gemengela-
gen. Veranstalter: Deutsches Institut fir Stadt und Raum (DISR)/IHK Mittlerer
Niederrhein. Krefeld, 05.07.2012

Seminar 2 - Industrieanlagen im Bau- und Immissionsschutzrecht. Veranstalter: Zentra-
linstitut fur Raumplanung. Munster, 11.11.2013

Seminar 3 - Auswirkungen von Fachgesetzen und Rechtsprechung auf Bauleitplanung
und Vorhabenzulassung. Veranstalter: DISR. Dusseldorf, 14.05.2014

Seminar 4 - Storfallbetriebe in der Bauleitplanung und im Genehmigungsverfahren.
Veranstalter: Bundesverband fir Wohnen und Stadtentwicklung e.v. (vhw).
Dortmund, 29.09.2014

Literatur

Altrock, Uwe; Guntner, Simon; Kennel, Corinna 2004: Zwischen analytischem Werkzeug
und Politikberatung: ein kritischer Blick auf aktuelle Leitbegriffe in der Stadtentwick-
lungspolitik. In: Altrock, Uwe; Glntner, Simon; Huning, Sandra; Peters, Deike (Hg.):
Perspektiven der Planungstheorie. Berlin: Leue Verlag, 187-208.

Aschke, Manfred 2014: § 40 Ermessen. In: Bader, Johann; Ronellenfitsch, Michael (Hg.):
Beck'scher Online-Kommentar: VwWVfG. Minchen: Verlag C.H. Beck, RN 1-137.

Axer 2014: Art. 14 [Eigentum, Erbrecht und Enteignung]. In: Epping, Volker; Hillgruber,
Christian (Hg.): Beck'scher Online-Kommentar: GG, Miinchen: Verlag C.H. Beck,
RN 1-164.

Bachmann, Bernd 1993: Verhandlungen (mit) der Bauverwaltung: Aushandlungsprozesse
im Grenzbereich von Planungs- und Ordnungsrecht. Opladen: Westdeutscher Ver-
lag.

Baer, Susanne 2011: Rechtssoziologie: Eine Einfilhrung in die interdisziplinare Rechtsfor-
schung. Nomos-Lehrbuch. Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft.



Banner, Gerhard 1972: Politische Willensbildung und Fihrung in GroRstadten mit der
Oberstadtdirektorverfassung. In: Grauhan, Rolf-Richard (Hg.): Grofstadt-Politik:
Texte zur Analyse und Kritik lokaler Demokratie. Gutersloh: Bertelsmann-
Fachverlag, 162-179.

Basta, Claudia; Struckel, Michael; Christou, Michalis D. 2008: Implementing Art. 12 of
Seveso |l Directive, Overwiev of Roadmaps for Land Use Planning in Selected
Member States. Luxembourg: Office for Official Publications of the European Com-
munities.

Bathelt, Harald; Gliickler, Johannes 2012: Wirtschaftsgeographie: Okonomische Bezie-
hungen in raumlicher Perspektive. Stuttgart: Verlag Eugen Ulmer.

Battis, Ulrich 2014a: § 1 Aufgabe, Begriff und Grundsatze der Bauleitplanung. In: Battis,
Ulrich; Krautzberger, Michael; Lohr, Rolf-Peter (Hg.): Baugesetzbuch: Kommentar.
Munchen: Verlag C.H. Beck. RN 1-132.

Battis, Ulrich 2014b: § 2 Aufstellung der Bauleitplane. In: Battis, Ulrich; Krautzberger,
Michael; Loéhr, Rolf-Peter (Hg.): Baugesetzbuch: Kommentar. Minchen: Verlag
C.H. Beck, RN 1-25.

BBR - Bundesamt flir Bauwesen und Raumordnung 2005: Kommunale Planungspraxis
quo vadis? BBR-Online-Publikation. Bonn: Bundesamt fir Bauwesen und Raumord-
nung.

BBSR - Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung im Bundesamt fiir Bauwesen
und Raumordnung (2014): Informationen aus der Forschung des BBSR, Jg. 2014,
H. 3.

Benz, Arthur; Litz, Susanne; Schimank, Uwe; Simonis, Georg (Hg.) 2007: Handbuch
Governance: Theoretische Grundlagen und empirische Anwendungsfelder. Wiesba-
den: VS Verlag flr Sozialwissenschaften.

Berkemann, Jorg 2010: Der Storfallbetrieb in der Bauleitplanung — Skizzen zur rechtlichen
Problembehandlung nach MaRgabe der RL 96/82/EG (SEVESO lI). In: Zeitschrift fiir
deutsches und internationales Bau- und Vergaberecht 2010: 18-33.

Bezirksregierung Disseldorf 2014: Regionalplan Diisseldorf (RPD) Entwurf: Stand April
2014. Abgerufen von: http://www.brd.nrw.de/planen_bauen/regionalplan/rpd_e
_112014.html (zugegriffen am 28.12.2014)

Bogumil, Jorg 2002: Kommunale Entscheidungsprozesse im Wandel: Theoretische und
empirische Analysen. Opladen: Verlag Leske + Budrich.

Bourdieu, Pierre (Hg.) 1992: Die verborgenen Mechanismen der Macht. Hamburg: VSA-
Verlag.

Bourdieu, Pierre 1983: Okonomisches Kapital, kulturelles Kapital, soziales Kapital.
In: Kreckel, Reinhard (Hg.): Soziale Ungleichheiten. Soziale Welt. Géttingen: Verlag
Otto Schwartz & Co., 183-198.



Bozsoki, Ingrid; Schaefer, Thomas; Altvater, Susanne 2014: Gutachten ,Empfehlungen flr
Abstande zwischen Betriebsbereichen nach der Storfall-Verordnung und unter dem
Gesichtspunkt des Naturschutzes besonders wertvollen oder empfindlichen Gebie-
ten — Umsetzung des § 50 BImSchG und des Art. 12 der SEVESO-II-Richtlinie“. Ab-
gerufen von: http://www.kas-bmu.de/publikationen/andere_pub.htm (zugegriffen am
30.12.2014)

Breunung, Leonie 1999: Organisatorische Bedingungen des Gesetzesvollzugs am Beispiel
von ,vereinfachten Genehmigungsverfahren® nach dem BImSchG. In: Hof, Hagen;
Libbe-Wolf, Gertrude (Hg.): Wirkungsforschung zum Recht |: Wirkungen und Er-
folgsbedingungen von Gesetzen. Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 535-
549.

Bunzel, Arno (Hg.) 2001: Planspiel zur Durchfiihrung der UVP in der Bauleitplanung:
Stellungnahme der Planspielerinnen und Planspieler zum Gesetzentwurf. Berlin:
Deutsches Institut flr Urbanistik.

Bunzel, Arno 2006: BauGB-Novelle im Praxistest: 2006; Ergebnisbericht. Berlin: Bundes-
amt fur Bauwesen und Raumordnung.

Bunzel, Arno; Frohlich von Bodelschwingh, Franciska; Strauss, Wolf-Christian 2014:
Grundlagenforschung zur Baugebietstypologie der Baunutzungsverordnung: Endbe-
richt. Berlin: Deutsches Institut fir Urbanistik.

Cansier, Dieter 2000: Informal-kooperatives Verwaltungshandeln im Umweltschutz aus
okonomischer Sicht. In: Hill, Hermann (Hg.): Wirkungsforschung zum Recht II: Ver-
waltung als Adressat und Akteur. Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 285-
302.

Christou, Michalis D. 2011: Land-use planning in the Seveso Il Directive: Leitlinien zur
Flachennutzungsplanung im Rahmen der Richtlinie. Saarbriicken: Dictus Publishing.

Christou, Michalis D.; Gyenes, Zsuzsanna; Struckl, Michael 2011: Risk assessment in
support to land-use planning in Europe: Towards more consistent decisions?
In: Journal of Loss Prevention in the Process Industries, Jg. 24, H. 3: 219-226

Dairmont, Thomas 2009: Die Dimensionierung von Storfallszenarien. In: TOV, Jg. 80,
H. 1/2: 23-25

Damkowski, Wulf 1981: Die Blinde Burokratie. In: Die Verwaltung, 1981: 119-246

Dammann, Klaus 1997: Vollzugsdefizite oder Vollzugsfehler? Juristische Risiken bei
Umweltschutz und Technikkonflikten. In: Hiller, Petra (Hg.): Risiko und Regulierung:
Soziologische Beitrage zu Technikkontrolle und praventiver Umweltpolitik. Frankfurt
am Main: Suhrkamp Verlag, 39-69.

Davy, Benjamin 2004: Die neunte Stadt: Wilde Grenzen und Stadteregion Ruhr 2030.
Wuppertal: Verlag Miller + Busmann.

Di Fabio, Udo 1997: Verwaltung und Verwaltungsrecht zwischen gesellschaftlicher Selbst-
regulierung und staatlicher Steuerung. In: Hailbronner, Kay; Wolfrum, RUdiger;



Wildhaber, Luzius; Ohlinger, Theo; Schmidt-Preuss, Matthias; Di Fabio, Udo (Hg.):
Kontrolle der auswartigen Gewalt. Veroffentlichungen der Vereinigung der Deut-
schen Staatsrechtslehrer, Heft 56. Berlin, New York: Verlag Walter de Gruyter, 235-
282.

Diller, Christian 2013: Ein nitzliches Forschungswerkzeug!: Zur Anwendung des Akteur-
zentrierten Institutionalismus in der Raumplanungsforschung und den Politikwissen-
schaften. In: pd-online, H. 1: 1-15.

Dopfer, Jaqui; Below, Nicola; Fihr, Martin 2011: Wissensgenerierung im Rahmen partizi-
pativer Stadtentwicklungsprozesse am Beispiel von Munchen und Frankfurt: Vorstu-
die im Rahmen des LOEWE-Schwerpunktes "Eigenlogik der Stadte". Darmstadt:
Sonderforschungsgruppe Institutionenanalyse.

Dopfer, Jaqui; Schlagbauer, Susanne; Kampen, Simone von 2009: Forschungsergebnisse
aus der Evaluierung des UVPG. In: UVP-report, Jg. 2009, H. 23: 267-273.

Dose, Nicolai 1997: Die verhandelnde Verwaltung: eine empirische Untersuchung Uber
den Vollzug des Immissionsschutzrechts. Baden-Baden: Nomos Verlagsgesell-
schaft.

Engelsberger, Christian 1998: Der Vollzug europarechtlicher Vorschriften auf dem Gebiet
des Umweltschutzes: Rechtliche Vorgaben und Verwaltungspraxis anhand einer
empirischen Umfrage bei Behorden und Umweltschutzverbanden in Deutschland.
Berlin: Verlag Duncker & Humblot.

EU Kommission 2006: Fragen und Antworten zur Richtlinie 96/82/EG. Abgerufen von
http://www.kas-bmu.de/publikationen/andere_pub.htm (zugegriffen am 29.06.2014).

EU Kommission 2006: Fragen und Antworten zur Richtlinie 96/82/EG. Abgerufen von
http://www.kas-bmu.de/publikationen/andere_pub.htm (zugegriffen am 29.06.2014).

FranRBen, Everhardt 1995: Vollzugsprobleme durch standiges Drehen des Gesetzgebers
an der Regulierungsschraube. In: Deutsches Verwaltungsblatt, Jg. 1995: 337-339.

Furst, Dietrich; Rudolph, Ansgar; Zimmermann, Karsten 2003: Koordination in der Regio-
nalplanung. Opladen: Verlag Leske + Budrich.

Gawron, Thomas 1987: Implementation von verwaltungsgerichtlichen Entscheidungen.
In: Blankenburg, Erhard; Voigt, Rudiger (Hg.): Implementation von Gerichtsent-
scheidungen. Opladen: Westdeutscher Verlag, 264-280.

Glaser, Jochen; Laudel, Grit 2008: Experteninterviews und qualitative Inhaltsanalyse: Als
Instrumente rekonstruierender Untersuchungen. Wiesbaden: VS Verlag flr Sozial-
wissenschaften.

Greiving, Stefan 1998: Bauleitplanung zwischen Rechtsstaatlichkeit und Praktikabilitat.
Dortmund: Dortmunder Vertrieb fiir Bau- u. Planungsliteratur.

Greiving, Stefan 2002: Raumliche Planung und Risiko. Minchen: Gerling Akademie
Verlag.



Griner, Johannes 2010: Planerischer Stérfallschutz. Berlin, Miinster: Lexxion Verlagsge-
sellschaft.

Griner, Johannes 2014: Storfallschutz und Immissionsschutz in der Bauleitplanung. In:
Umwelt- und Planungsrecht, H. 5: 161-166.

Griner, Johannes; Miller, Susanne 2011: Planerischer Storfallschutz und Flugverfahren.
In: Natur und Recht, Jg. 33, H. 2: 107-114.

Hansmann 2013: 12. BImSchV § 3. In: Landmann; Rohmer (Hg.): Umweltrecht. Minchen:
C.H. Beck Verlag.

Hegele, Dorothea 1993: Die Bedeutung von Sachverstandigengutachten flr die richterliche
Rechtskonkretisierung im Umweltschutz. Berlin: Verlag Duncker & Humblot.

Hellriegel, Mathias; Farsbotter, Jirgen 2013: Abstand ist nicht alles!: Die neuen Vorgaben
des BVerwG zum Umgang mit Nutzungskonflikten zwischen Industriebetrieben und
heranriickender (Wohn-)Bebauung. In: Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht, Jg.
2013, H. 17: 1117-1123.

Hellriegel, Mathias; Schmitt, Thomas 2010: Bitte Abstand halten! Sicherheitsabstande im
Planungs- und Storfallrecht. In: Natur und Recht, Jg. 32, H. 2: 98-104.

Hendler, Reinhard 2012: Schutz der Umgebung vor Storfallauswirkungen bei Bebauungs-
planung und Baugenehmigungserteilung. In: Deutsches Verwaltungsblatt, Jg. 2012,
H. 9: 532-538.

Hucke, Jochen 1996: Die Implementation umweltpolitischer Programme: Strukturen und
Erfolgsbedingungen. In: Institutionelle Probleme der Umweltpolitik, Jg. 1996,
H. 8: 59-72.

Jann, Werner 1999: Zur Entwicklung der offentlichen Verwaltung. In: Ellwein, Thomas;
Holtmann, Everhard (Hg.): 50 Jahre Bundesrepublik Deutschland: Rahmenbedin-
gungen - Entwicklungen — Perspektiven. Opladen: Westdeutscher Verlag, 520-543.

Jarass Cohen, Nina 2014: Baugenehmigungen und Storfallrecht Zur Anwendung des
europarechtlichen Abstandsgebots. In: Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht,
Jg. 2014, H.: 902-906

Jarass, Hans D. (Hg.) 2013: Bundes-Immissionsschutzgesetz. Minchen: C.H. Beck Verlag

Jochum, Christian 2009: Uberpriifung der praktischen Anwendbarkeit des Leitfadens
(SFK/TAA-GS-1) ,Empfehlungen fur Abstande zwischen Betriebsbereichen nach der
Stérfall-Verordnung und schutzbedurftigen Gebieten im Rahmen der Bauleitplanung
- Umsetzung § 50 BImSchG*. Abgerufen von
http://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/publikation/long/3695.pdf
(zugegriffen am 20.06.2014)

Kading, Thomas 2013: Neuer Sponti-Markt wird nicht gebaut. In: Leverkusener Anzeiger
vom 06.09.2013.



Kaiser, Robert 2014: Qualitative Experteninterviews: Konzeptionelle Grundlagen und
praktische Durchflihrung. Elemente der Politik. Wiesbaden: VS Verlag fur Sozialwis-
senschaften.

Klemme, Marion; Selle, Klaus 2008: Alltag der Stadtplanung: Der kommunale Beitrag zur
Entwicklung  der  Siedlungsflachen.  Abgerufen  von  http://www.pt.rwth-
aachen.de/images/stories/pt/dokumente/publikationen/pt_materialien_15.pdf (zuge-
griffien am 05.09.2012).

Kdck, Wolfgang 2012a: Storfallrecht. In: NVwZ, Jg. 31, H. 21: 1353-1360.

Kock, Wolfgang 2012b: Das Abstandswahrungsgebot im europaischen Storfallrecht. In:
Zeitschrift fir Umweltrecht, Jg. 2008, H. 9: 418-423.

Kdckler, Heike 2011: MOVE: Ein Modell zur Analyse umweltbezogener Verfahrensgerech-
tigkeit. In: Umweltpsychologie, Jg. 15, H. 2: 93-113

Kommission flr Anlagensicherheit (KAS) 2010: Empfehlungen fiir Abstande zwischen
Betriebsbereichen nach StorfallV und schutzbedurftigen Gebieten im Rahmen der
Bauleitplanung Umsetzung § 50 BImSchG. Abgerufen von  http://lwww.kas-
bmu.de/publikationen/kas_pub.htm (zugegriffen am 10.09.2012).

Kommission flr Anlagensicherheit (KAS) 2014: Arbeitshilfe Szenarienspezifische Frage-
stellungen zum Leitftaden KAS 18. Abgerufen von http://www.kas-
bmu.de/publikationen/kas_pub.htm (zugegriffen am 15.12.2014).

Konig, Jens Martin; Dairmont, Thomas 2012: Land-Use Planning — ein Neuanfang: Auswir-
kungen des "Mucksch-Urteils" des Europaischen Gerichtshofs vom 15.09.2011 auf
die Praxis von Bau- und Immissionsschutzbehorden. In: Umwelt- und Planungs-
recht, Jg. 2012, H. 8: 286-290.

Kraus, Stefan 2012: Anwendung der Seveso-lI-Richtlinie im Bauplanungsrecht. In: ZfBR
Zeitschrift flr deutsches und internationales Bau- und Vergaberecht, Jg. 35,
H. 4: 324 331.

Krautzberger, Michael 2014a: § 4 Beteiligung der Behorden. In: Ernst, Werner; Zinkahn,
Willy; Bielenberg, Walter (Hg.): Baugesetzbuch: Kommentar. Miinchen: C.H. Beck
Verlag, RN 1-61.

Krautzberger, Michael 2014b: § 3 Beteiligung der Offentlichkeit. In: Emst, Werner; Zinkahn,
Willy; Bielenberg, Walter (Hg.): Baugesetzbuch: Kommentar. Minchen: C.H. Beck
Verlag, RN 1-79.

Kreuzer, Volker; Scholz, Tobias 2011: Altersgerechte Stadtentwicklung: eine aufgaben-
und akteursbezogene Untersuchung am Beispiel Bielefeld. https:/eldorado.tu-
dortmund.de/handle/2003/27644 (zugegriffen am 20.09.2012).

Kreuzer, Volker; Scholz, Tobias 2011: Akteure und ihr Handeln in der Stadtentwicklung —:
Vorschlag flr einen aufgaben- und akteursbezogenen Untersuchungsansatz. In: pd-
online, JG. 2011, H. 2: 1-10.



Kuckartz, Udo 2009: Einfihrung in die computergestiitzte Analyse qualitativer Daten.
Wiesbaden: VS Verlag flr Sozialwissenschaften.

Kuhlmann, Sabine 2003: Rechtsstaatliches Verwaltungshandeln in Ostdeutschland: Eine
Studie zum Gesetzesvollzug in der lokalen Bauverwaltung. Opladen: Verlag Leske +
Budrich.

Kuhlmann, Sabine 2004: Kooperativer Gesetzesvollzug in ostdeutschen Kommunen: Vom
Systembruch zur "Modern Governance". In: Zeitschrift flr Rechtssoziologie, Jg. 25,
H. 2: 221-240.

Kukk, Alexander 2012: Erhéhte Verantwortung von Genehmigungsbehorden fir empfohle-
ne "Achtungsabstande" aufgrund der "Seveso II"-Richtlinie — EuGH sieht einge-
schrankte Bindungswirkung auch in Genehmigungsverfahren. In: Zeitschrift fur
deutsches und internationales Bau- und Vergaberecht, Jg. 35, H. 3: 219-221.

Kuschnerus, Ulrich 2010: Der sachgerechte Bebauungsplan: Handreichungen fir die
kommunale Planung. Bonn: vhw-Verlag.

Kuschnerus, Ulrich 2011: Die planerische Steuerung von Industrievorhaben — Teil 1. In:
Baurecht, Jg. 2011, H. 4: 602-611.

Lamnek, Siegfried 2005: Qualitative Sozialforschung. Weinheim, Basel: Beltz Verlag.

Landesplanungsbehdrde 1995: Landesentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen.

Landesplanungsbehdrde 2013: Landesentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen, Entwurf,
Stand: 25.06.2013. Abgerufen von:
http://www.nrw.de/landesregierung/landesplanung/erarbeitung-des-neuen-lep-
nrw.html (zugegriffen am 28.12.2014).

Lasswell, Harold Dwight 1950: Politics: Who gets what, when, how. New York: P. Smith
Publisher.

Lau, Marcus 2012a: Die Kontrolle des Schutzes von Natur und Landschaft in der Bauleit-
planung. Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft.

Lau, Markus 2012b: Der Storfallschutz im Baugenehmigungsverfahren und in der Bauleit-
planung nach dem Urteil des EuGH vom 15.09.2011, Rs. C-53/10. In: Deutsches
Verwaltungsblatt, Jg. 2012, H. 11: 678-685.

Levin-Keitel, Meike; Sondermann, Martin 2014 Planerische Instrumente in lokalen Kontex-
ten — Einblicke in die Vielfalt von Planungskulturen. In: Grotheer, Swantje; Schwo-
bel, Arne; Stepper, Martina (Hg.): Nimm's sportlich — Planung als Hindernislauf.
Hannover: Akademie fir Raumforschung und Landesplanung, 172-191.

L6hr, Rolf-Peter 2014: § 5. In: Battis, Ulrich; Krautzberger, Michael; Lohr, Rolf-Peter (Hg.):
Baugesetzbuch: Kommentar. Minchen: C.H. Beck Verlag.

Louis, Hans Walter; Wolf, Verena A. 2007: Die erforderlichen Abstande zwischen Betrie-
ben nach der Storfall-Verordnung und Wohngebieten oder anderen schutzwiirdigen
Bereichen nach § 50 S. 1 BImSchG. In: Natur und Recht, Jg. 29, H. 1: 1-8.



Mayntz, Renate 1978: Vollzugsprobleme der Umweltpolitik: Empirische Untersuchung der
Implementation von Gesetzen im Bereich der Luftreinhaltung und des Gewasser-
schutzes. Stuttgart: Verlag W. Kohlhammer.

Mayntz, Renate 2010: Kapitel 2: Governance im modernen Staat. In: Benz, Arthur (Hg.):
Governance — Regieren in komplexen Regelsystemen: Eine Einflihrung. Wiesba-
den: VS Verlag flr Sozialwissenschaften, 37-48.

Mayntz, Renate; Scharpf, Fritz W. 1995: Gesellschaftliche Selbstregelung und politische
Steuerung. Frankfurt am Main: Campus-Verlag.

Mayring, Philipp 2010: Qualitative Inhaltsanalyse: Grundlagen und Techniken. Weinheim:
Beltz Verlag.

Meuser, Michael; Nagel, Ulrike 2005: Experteninterviews — vielfach erprobt, wenig be-
dacht: Ein Beitrag zur qualitativen Methodendiskussion. In: Bogner, Alexander;
Littig, Beate; Menz, Wolfgang (Hg.): Das Experteninterview: Theorie, Methode, An-
wendung. Wiesbaden: VS Verlag fur Sozialwissenschaften, 71-93.

Mitschang, Stephan 2011a: Anforderungen der Seveso-II-RL an die drtliche Raumplanung:
Teil 2. In: Umwelt- und Planungsrecht, Jg. 2011, H. 9: 342-349.

Mitschang, Stephan 2011b: Anforderungen der Seveso-II-RL an die drtliche Raumplanung:
Teil 1. In: Umwelt- und Planungsrecht, Jg. 2011, H. 8: 281-288.

MKULNV NRW - Ministerium fir Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Ver-
braucherschutz des Landes Nordrhein-Westfalen: Informationssystem Stoffe und
Anlagen des Landes Nordrhein-Westfalen: Auswertungen zum Datenstand
31. Dezember 2012. Abgerufen von http://www.lanuv.nrw.de/anlagen/pdf/ISA-
Bericht%202012.pdf (zugegriffen am 06.10.2014).

Moench, Christoph; Hennig, Jan 2009: Stérfallschutz in Bauleitplanung und Baugenehmi-
gungsverfahren: Verhindert Seveso Il die Nachverdichtung in Ballungsrdumen? In:
Deutsches Verwaltungsblatt, Jg. 2009, 807-817.

NalRmacher, Hiltrud; Nafmacher, Karl-Heinz 2007: Kommunalpolitik in Deutschland.
Wiesbaden: VS Verlag fur Sozialwissenschaften.

Opp, Karl-Dieter (2010): Wann befolgt man Gesetze? Entwicklung und Probleme einer
Theorie. In: Gerhard Wagner (Hg.): Kraft Gesetz. Beitrage zur rechtssoziologischen
Effektivitatsforschung. Wiesbaden: VS Verlag fir Sozialwissenschaften, S. 35-63.

Otting, Olaf; Olgemdller, Udo H. 2013: Nochmals: Abstand ist nicht alles!: Die aktuelle
Seveso-II-Rechtsprechung in der Praxis. In: Neue Zeitschrift fr Verwaltungsrecht
Jg. 2013: 1396-1400.

Petz, Helmut 2013: Storfallschutz und Baugenehmigung. Vortrag im Symposium "Indust-
rieanlagen im Bau- und Immissionsschutzrecht". Zentralinstitut flir Raumplanung an
der Universitat Minster am 11.11.2013.

Puchert, Frank: Entscheidungsfaktoren in der offentlichen Verwaltung am Beispiel der
Windenergie im Landkreis Aurich. Frankfurt am Main: Peter Lang Verlag.



Raiser, Thomas 2007: Grundlagen der Rechtssoziologie. Tibingen: Mohr Siebeck Verlag.

Regener, Maren 2009: Der Einfluss der Offentlichkeitsbeteiligung auf das Ergebnis der
Umweltprifung  von  Bebauungsplanen.  Kaiserslautern.  Abgerufen  von
https://kluedo.ub.uni-kl.deffiles/2127/Regener_Dissertation_KLUEDO.pdf (zugegrif-
fen am 08.06.2014).

Rehbinder, Manfred 2009: Rechtssoziologie. Minchen: C.H. Beck Verlag.

Rehbinder, Manfred; Schelsky, Helmut 1972: Zur Effektivitat des Rechts. Dusseldorf:
Bertelsmann Universitatsverlag.

Reidt, Olaf 2008: Storfallschutz und Stadtebaurecht — Schutzabstande in der Bauleitpla-
nung und bei der Vorhabengenehmigung. In: Baurecht, Jg. 2008, H. 8: 1182-1195.

Reidt, Olaf 2011: Bedeutung der Seveso lI-Richtlinie im Baugenehmigungsverfahren. In:
UPR, Jg. 2011, H. 11+12: 443-449.

Reidt, Olaf; Schiller, Gernot 2012: Erarbeitung und Formulierung von Festsetzungsvor-
schlagen fur die Umsetzung der Abstandsempfehlungen fir Anlagen, die einen Be-
triebsbereich i.S.v. § 3 Abs. 5a BImSchG bilden, nach den Vorgaben des BauGB
und der BauNVO: Gutachten im Auftrag der Kommission fir Anlagensicherheit
(KAS). Abgerufen von
http://www.kas-bmu.de/publikationen/andere/Gutachten_Bauleitplanung.pdf  (zuge-
grifien am 30.06.2014).

Reinert, Adrian; Sinning, Heidi 1997: Mobilisierung der Kompetenz der Birgerinnen und
Biirger. Das Biirgergutachten USTRA zum o&ffentlichen Nahverkehr in Hannover.
In: Biihler, Theo (Hg.): Burgerbeteiligung und Demokratie vor Ort. Beitrage zur De-
mokratieentwicklung von unten. Bonn: Stiftung Mitarbeit: 143-157.

Reitberger, Mathias 2012: Steuerung der Ansiedlung von Storfallbetrieben mit Mitteln der
Bauleitplanung. In: Zeitschrift fir Immissionsschutzrecht und Emissionshandel,
Jg. 2012: 154-159.

Rittstieg, Andreas 1983: Das “antizipierte Sachverstandigengutachten” — eine falsa de-
monstratio? In: Neue Juristische Wochenschrift, Jg. 1983: 1098-1100.

Rosler, Cornelia; Bunzel, Arno; Lorke, Vera 2005; Kommunale Zusammenarbeitsstrukturen
zur BerUcksichtigung von Umwelt- und Gesundheitsbelangen in Planungsverfahren.
Berlin: Deutsches Institut fir Urbanistik.

Rottmann, Manuela 2009: Europaisches Umweltrecht in der kommunalen Praxis. In: LKRZ,
Zeitschrift fir Landes- und Kommunalrecht Hessen / Rheinland-Pfalz / Saarland,
H. 3: 121-160.

Rudiger, Andrea 2009: Der Alltaglichkeit auf der Spur: die Rolle der Stadtgrofe fiir die
raumliche Planung: Eine empirische Untersuchung der Planungspraxis bundesdeut-
scher Mittelstadte. Hamburg: Kova¢ Verlag.

Salet, W. G. M. 2002: Evolving Institutions: An International Exploration into Planning and
Law. In: Journal of Planning Education and Research, Jg. 22, H. 1: 26-35.



Schafer, Rudolf 1987: Stadtebaupolitk vor dem Verwaltungsgericht. In: Blankenburg,
Erhard; Voigt, Rudiger (Hg.): Implementation von Gerichtsentscheidungen. Opladen:
Westdeutscher Verlag, 281-307.

Schéafer, Rudolf 1989: Die Kommunale Bauleitplanung. In: Gabriel, Oscar W. (Hg.):
Kommunale Demokratie zwischen Politik und Verwaltung. Minchen: Minerva Publi-
kation, 239-260.

Schafer, Rudolf, Schmidt-Eichstaedt, Gerd 1984: Praktische Erfahrungen mit dem Bun-
desbaugesetz. Melle: E. Knoth Verlag.

Scharmer, Eckart 1985: Der Vollzug der bauplanerischen Genehmigungsvorschriften.
In: Wollmann, Hellmut (Hg.): Rechtstatsachenuntersuchung zur Baugenehmigungs-
praxis. Bad Godesberg, 19-46.

Scharmer, Eckart 1987: Der Gesetzgeber als Akteur bei der Implementation von Entschei-
dungen des Bundesverwaltungsgerichts. In: Blankenburg, Erhard; Voigt, Rudiger
(Hg.): Implementation von Gerichtsentscheidungen. Opladen: Westdeutscher Ver-
lag, 308-321.

Scharmer, Eckart 1988: Bebauungsplane in der Normenkontrolle: Ursachen u. Folgen d.
Scheiterns von Plénen. Berlin: Deutsches Institut fir Urbanistik.

Scharmer, Eckart 1992: Das Bebauungsrecht im unbeplanten Innenbereich: Die Entwick-
lung einer Norm zwischen Gesetzgeber, Rechtsprechung und Vollzug. Berlin: Verlag
Duncker & Humblot.

Scharpf, Fritz W. 2006: Interaktionsformen: Akteurszentrierter Institutionalismus in der
Politikforschung. Unveranderter Nachdruck der 1. Auflage. Wiesbaden: VS Verlag
fir Sozialwissenschaften.

Scheidmann, Hartmut 2013: Veranderungen im Storfallrecht durch die Seveso lll-
Richtlinie. In: Zeitschrift flr Immissionsschutzrecht und Emissionshandel, H. 1: 3-9

Siegler, Arne 2012: Raumliche Vorsorge bei technischen Risiken in der Stadtplanung.
Kaiserslautern: Technische Universitat Kaiserslautern.

Schimank, Uwe 2007: Elementare Mechanismen. In: Benz, Arthur; Ltz, Susanne; Schi-
mank, Uwe; Simonis, Georg (Hg.): Handbuch Governance: Theoretische Grundla-
gen und empirische Anwendungsfelder. Wiesbaden: VS Verlag fiur Sozialwissen-
schaften, 29-45.

Schimank, Uwe 2010: Handeln und Strukturen: Einflhrung in die akteurtheoretische
Soziologie. Weinheim, Miinchen: Juventa-Verlag.

Schmidt, Rolf 2013: Allgemeines Verwaltungsrecht. Grasberg bei Bremen: Rolf Schmidt
Verlag.

Schmidt-Eichstaedt, Gerd 1999: Pointierte Zusammenfassung: Unter welchen Vorausset-
zungen erfillen Gesetze ihren Zweck? In: Hof, Hagen; Libbe-Wolf, Gertrude (Hg.):
Wirkungsforschung zum Recht |: Wirkungen und Erfolgsbedingungen von Gesetzen.
Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 617-626.



Schmidt-Eichstaedt, Gerd 2005: Stadtebaurecht: Einflihrung und Handbuch mit allen
Neuerungen des Europarechtsanpassungsgesetzes EAG Bau 2004 sowie des Ge-
setzes zur Verbesserung des vorbeugenden Hochwasserschutzes vom 3. Mai 2005.
Stuttgart: W. Kohlhammer Verlag.

Schmitt, Thomas; Kreutz, Thomas 2012: Die Bedeutung des Abstandsgebots der Seveso-
lI-Richtlinie im nationalen Recht. In: Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht, H. 8: 483-
486.

Schoen 2013: § 50 BImSchG. In: Landmann; Rohmer (Hg.): Umweltrecht. Miinchen: C.H.
Beck Verlag.

Schroer, Thomas 2008: Ist das Trennungsgebot des § 50 BImSchG auch bei der Vorha-
bengenehmigung im unbeplanten Innenbereich anwendbar? In: Neue Zeitschrift fur
Baurecht und Vergaberecht, Jg. 2008: 311-313.

Schroer, Thomas; Kullick, Christian 2011: Seveso allerorten. In: Neue Zeitschrift flr
Baurecht und Vergaberecht, Jg. 2011, H. 11: 667-669.

Schroer, Thomas; Kimmel, Dennis 2011: Praktische Auswirkungen des EuGH-Urteils zur
Anwendbarkeit von Art. 12 Seveso- II-Richtlinie bei der Vorhabengenehmigung. In:
Neue Zeitschrift flir Baurecht und Vergaberecht, Jg. 2011, H. 12; 742-746.

Seibert, Max-Jurgen 2013: Verbandsklagen im Umweltrecht: Aktueller Stand, Perspektiven
und praktische Probleme. In: Neue Zeitschrift fur Verwaltungsrecht, Jg.32,
H. 16: 1040-1049.

Selle, Klaus 2005: Planen. Steuern. Entwickeln: Uber den Beitrag éffentlicher Akteure zur
Entwicklung von Stadt und Land. Edition Stadt-Entwicklung. Dortmund: Dortmunder
Vertrieb fir Bau- und Planungsliteratur.

Sellner, Dieter; Scheidmann, Hartmut 2004: Umgebungsschutz fur Storfallanlagen (auch in
Bezug auf Flugrouten). In: Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht, H. 3: 267-272.

Siedentop, Stefan; Krause-Junk, Katharina; Junesch, Richard; Fina, Stefan 2010: Nachhal-
tige Innenentwicklung durch beschleunigte Planung?: Analyse von § 13a BauGB in

Baden-WArttembergischen Kommunen. Abgerufen von
http://www.fachdokumente.lubw.baden-
wuerttem-

berg.de/servlet/is/98405/?COMMAND=DisplayBericht&FIS=203&0BJECT=98405&
MODE=METADATA (zugegriffen am 05.09.2012)

Sofker, Wilhelm 2014a: § 5 BauGB. In: Ernst, Werner; Zinkahn, Willy; Bielenberg, Walter
(Hg.): Baugesetzbuch: Kommentar. Minchen: C.H. Beck Verlag

Sofker, Wilhelm 2014b: § 2 BauGB. In: Ernst, Werner; Zinkahn, Willy; Bielenberg, Walter
(Hg.): Baugesetzbuch: Kommentar. Minchen: C.H. Beck Verlag

Sofker, Wilhelm 2014c: § 1 BauGB. In: Ernst, Werner; Zinkahn, Willy; Bielenberg, Walter
(Hg.): Baugesetzbuch: Kommentar. Minchen: C.H. Beck Verlag



SRU - Rat von Sachverstandigen fir Umweltfragen 1999: Sondergutachten: Umwelt und
Gesundheit, Risiken richtig einschatzen. Bonn: Deutscher Bundestag

Stadt Dusseldorf 2014: Managementfassung des Gutachtens zur Vertraglichkeit von
Storfall-Betriebsbereichen im Stadtgebiet Disseldorf. Disseldorf

Stadt Ingelheim am Rhein; Boehringer Ingelheim Pharma GmbH & Co. KG 2009: Stadte-
baulicher Vertrag Uber die stadtebauliche Entwicklung des Werksgelandes der
Boehringer Ingelheim und dessen Umfeld in Ingelheim am Rhein vor dem Hinter-
grund des Trennungsgebotes gem. § 50 S. 1 BImSchG und der Seveso II-Richtlinie.
Abgerufen von www.ingelheim.de/uploads/media/Vertragstext.pdf (zugegriffen am
23.09.2014)

Staiger, Ulrich 2015: Die Baugenehmigung fur Vorhaben im Umfeld eines Storfallbetriebes.
Vortrag bei der IHK NRW am 15.09.2015 in der Reihe ,Stérfallbetriebe und Vorha-
benplanung in deren Nachbarschaft®. Koln.

Steiff, Jakob 2007: Planungsrechtliche Vorgaben der Seveso II-Richtlinie. In: Neue Zeit-
schrift fir Baurecht und Vergaberecht, Jg. 2007: 363-366

Stich, Rudolf; Porger, Karl-Wilhelm; Steinebach, Gerhard 1983: Planen und Bauen in
immissionsbelasteten Gemengelagen: Verwaltungspraxis, Rechtsprechung, Novel-
lierungsvorschlage. Berlin: Erich Schmidt Verlag

Storfall-Kommission (SFK) 2005: Leifaden SFK/TAA-GS-1: Empfehlungen fur Abstande
zwischen Betriebsbereichen nach der Stérfall-Verordnung und schutzbedurftigen
Gebieten im Rahmen der Bauleitplanung - Umsetzung § 50 BImSchG der
SFK/TAA-Arbeitsgruppe “Uberwachung der Ansiedlung".

Stler, Bernhard 2009: Handbuch des Bau- und Fachplanungsrechts: Planung — Genehmi-
gung - Rechtsschutz. Minchen: C.H. Beck Verlag

Tophoven 2014: § 50 BImSchG. In: Giesberts, Ludger; Reinhardt, Michael (Hg.):
Beck'scher Online-Kommentar Umweltrecht. Minchen: C.H. Beck Verlag

Treiber, Hubert 2007: Zur Ohnmacht von Gemeinden: Gewerbepolitik im Halbschatten des
Rechts. In: Frank, Go6tz; Langrehr, Heinrich-Wilhelm (Hg.): Die Gemeinde: Verfas-
sung, Planung, Wirtschaft und das kommunale Selbstverwaltungsrecht. Tibingen:
Mohr Siebeck Verlag, 281-289.

Trute, Hans-Heinrich; Kihlers, Doris; Pilniok, Arne 2007: Rechtswissenschaftliche Per-
spektiven. In: Benz, Arthur; Litz, Susanne; Schimank, Uwe; Simonis, Georg (Hg.):
Handbuch Governance: Theoretische Grundlagen und empirische Anwendungsfel-
der. Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 240-252.

TUV Nord 2008: TUV NORD - Gutachten zur Vertraglichkeit der Seveso-Betriebsbereiche
innerhalb des Stadtgebiets Hanau mit zuklinftigen stadtischen Planungen. Abgeru-
fen von
http://www.hanau.de/mam/cms01/lih/bau/entwicklung/t_v_nord___seveso_ii_gutacht
en_hanau.pdf (zugegriffen am 04.10.2014)



Uechtritz, Michael 2012: "Seveso II" im Baugenehmigungsverfahren: Herausforderungen
fur die Bauaufsichtsbehdrden und die gerichtliche Kontrolle. In: Baurecht, Jg. 2012,
H.7:1039-1053

Uechtritz, Michael 2014: Schutzobjekte i.S. des Art. 12 Abs. 1 der Seveso-lI-Richtlnie. In:
Baurecht, Jg. 2014, H. 7: 1098-1109

Voge, Andreas 1993: Bebauungspléne vor Gericht: Normenkontrollverfahren in Nordrhein-
Westfalen. Dortmund: Institut flr Landes- und Stadtentwicklung.

Voigt, RUdiger 1988: Recht als Instrument staatlicher Steuerung. HiMoN-
Diskussionsbeitrage. Siegen: Universitat-Gesamthochschule Siegen

Walter, Melanie 2002: Politische Macht und Responsivitat in der GroRstadt: Eine Studie
zur Einstellungskongruenz kommunalpolitischer Akteure am Beispiel der Stadt
Stuttgart. Abgerufen von http://elib.uni-
stuttgart.de/opus/volltexte/2002/1026/container.tgz (zugegriffen am 30.06.2014).

Weber, Max 2002: Wirtschaft und Gesellschaft: Grundriss der verstehenden Soziologie.
Nachdruck. Tubingen: Mohr Siebeck Verlag

Weidemann, Clemens 2006: Abstandswahrung durch staatliche Ansiedlungstberwachung:
- zu den Folgen der Seveso lI-Richtlinie im Stadtebaurecht und im Immissions-
schutzrecht. In: Deutsches Verwaltungsblatt, Jg. 2006, H. 18: 1143-1151.

Weidemann, Clemens 2014: Die hochstrichterliche Seveso-Il-Rechtsprechung — Konse-
quenzen und offene Fragen im Bauplanungsrecht und Immissionschutzrecht. In:
Baurecht, Jg. 2014, H. 5: 784-799

Wessels, Stefan 2008: Umgang mit technischen Risiken in der Bauleitplanung: Umsetzung
des Artikels 12 der Seveso-II-Richtlinie in der deutschen Planungspraxis. Dortmund:
Technische Universitat Dortmund (Diplomarbeit an der Fakultat Raumplanung).

Winter, Gerd 1975: Das Vollzugsdefizit im Wasserrecht: Ein Beitrag zur Soziologie des
offentlichen Rechts. Beitrage zur Umweltgestaltung. Berlin: Erich Schmidt Verlag

Wollmann, Hellmut 1980: Implementationsforschung — eine Chance fiir die kritische
Verwaltungsforschung? In: Wollmann, Hellmut (Hg.): Politik im Dickicht der Blrokra-
tie: Beitrage zur Implementationsforschung. Wiesbaden: Westdeutscher Verlag, 9-
47

Wollmann, Hellmut 1985: Anwendungsprobleme und Konfliktanfalligkeit des Baurechts.
In: Hellmut Wollmann (Hg.): Rechtstatsachenuntersuchung zur Baugenehmigungs-
praxis. Bad Godesberg, 49-74.

Wollmann, Hellmut 2008: Reformen in Kommunalpolitik und -verwaltung: England, Schwe-
den, Frankreich und Deutschland im Vergleich. Wiesbaden: VS Verlag fur Sozial-
wissenschaften.

Wollmann, Hellmut (Hg.) 1985: Rechtstatsachenuntersuchung zur Baugenehmigungspra-
xis. Bad Godesberg.



Zahn, Klaus von; Stirmer, Holger 2013: Mit Abstand auf der sicheren Seite. In: UVP-
report, Jg. 27, H. 1+2: 55-58.

Zaspel, Brigitte 2012: Regionale Gewerbeflachenpolitik: Eine Wirkungsabschatzung
regionalplanerischer Instrumente. Stuttgart: Franz Steiner Verlag.

Rechtsvorschriften

Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 23.09.2004 (BGBI. | S. 2414),
zuletzt geandert durch Gesetz vom 20.11.2014 (BGBI. | S. 1748)

Baunutzungsverordnung (Verordnung tber die bauliche Nutzung der Grundstiicke) in der
Fassung der Bekanntmachung vom 23.01.1990 (BGBI. | S. 132), zuletzt geandert
durch Gesetz vom 11.06.2013 (BGBI. | S. 1548)

Bauordnung fir das Land Nordrhein-Westfalen (Landesbauordnung) in der Fassung der
Bekanntmachung vom 1. Marz 2000 (GV. NRW. S. 256), zuletzt geandert durch Ar-
tikel 2 des Gesetzes vom 20. Mai 2014 (GV. NRW. S. 294)

Bundes-Immissionsschutzgesetz (Gesetz zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkun-
gen durch Luftverunreinigungen, Gerausche, Erschiitterungen und &hnliche Vor-
gange) in der Fassung der Bekanntmachung vom 26.09.2002 (BGBI. I S. 3830), zu-
letzt gedndert durch Gesetz vom 02.07.2013 (BGBI. | S. 1943)

Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland vom 23.05.1949 (BGBI. | S. 1), zuletzt
geandert durch Gesetz vom 11.07.2012 (BGBI. I S. 1478)

Richtlinie 2003/105/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember
2003 zur Anderung der Richtlinie 96/82/EG des Rates zur Beherrschung der Gefah-
ren bei schweren Unfallen mit gefahrlichen Stoffen

Richtlinie 2012/18/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 4. Juli 2012 zur
Beherrschung der Gefahren schwerer Unfalle mit gefahrlichen Stoffen

Richtlinie 96/82/EG des Rates vom 9. Dezember 1996 zur Beherrschung der Gefahren bei
schweren Unfallen mit gefahrlichen Stoffen

Zustandigkeitsverordnung  Umweltschutz des Landes Nordrhein-Westfalen  vom
11. Dezember 2007 (GV. NRW. S. 662), zuletzt geadndert am 9. Dezember 2014
(GV.NRW. S. 884)

Zwolfte Verordnung zur Durchfihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (Storfall-
Verordnung — 12. BlImSchV) in der Fassung der Bekanntmachung vom 8. Juni 2005
(BGBI. I S. 1598), zuletzt geandert durch Artikel 1 der Verordnung vom 14. August
2013 (BGBI. | S. 3230)

Rechtsprechung

Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 12.12.1969: Bauplanungsrecht; Materielle Bebau-
ungsplankontrolle; Planungsermessen. Aktenzeichen [V C 105.66.



Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 05.07.1974: Flachglas-Urteil. Aktenzeichen IV C
50.72.

Bundesverwaltungsgericht, Beschluss vom 14.07.1994: Ungeloste Verkehrsprobleme
durch Industrieansiedlung. Aktenzeichen 4 NB 25/94.

Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 28.01.1999. Aktenzeichen 4 CN 5.98.

Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 21.03.2002. Aktenzeichen 4 CN 14/00.

Bundesverwaltungsgericht, Beschluss vom 03.12.2009: Immissionsschutzrechtliche
Anforderungen an ein Vorhaben i.S.d. § 34 | BauGB - Errichtung des Gartencen-
ters. Aktenzeichen 4 C 5/09.

Bundesverwaltungsgericht, Beschluss vom 16.03.2010: Bebauungsplan fiir die Errichtung
und den Betrieb eines Storfallbetriebs. Aktenzeichen 4 BN 66/09.

Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 19.04.2012: Ausnahmen vom Trennungsgrundsatz
bei Sicherstellung, dass von der projektierten Nutzung im Plangebiet nur unerhebli-
che Immissionen ausgehen. Aktenzeichen 4 CN 3.11.

Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 20.12.2012: Angemessener Abstand zwischen
Storfall-Betrieben und offentlich genutzten Gebauden. Aktenzeichen 4 C 11.11.

Bundesverwaltungsgericht, Beschluss vom 28.03.2013: Erfolglose Beschwerde mangels
grundsatzlicher Bedeutung der Rechtssache — Zulassung von Vorhaben in der
Nachbarschaft eines Storfallbetriebs durch Grundsatzentscheidung geklart. Akten-
zeichen 4 B 15.12.

Europaischer Gerichtshof, Urteil vom 15.09.2011: Ansiedlung von Betrieben in der Nahe
von Storfallbetrieben. Aktenzeichen Rs. C-53/10.

Oberverwaltungsgericht Minster, Urteil vom 06.03.2008: § 50 BImSchG und StorfallV in
der planerischen Abwagung. Aktenzeichen 10 D 103/06.NE.

Oberverwaltungsgericht Minster, Urteil vom 03.09.2009: Urteil vom 03.09.2009: Normen-
kontrollverfahren zum Bebauungsplan flir ein Steinkohlekraftwerk. Aktenzeichen 10
D 121/07.NE.

VG Darmstadt, Urteil vom 27.11.2007: Untatigkeitsklage; Begunstigter; Drittwiderspruch;
Innenbereich; Riicksichtnahme; Storfallanlage; Heranrlcken. Aktenzeichen 9 E
2454/05.

VGH Kassel, Urteil vom 23.01.2001: Genehmigung fur Flissiggas-Tanklager — Einhaltung
eines Sicherheitsabstandes zwecks Begrenzung von Storfallauswirkungen. Akten-
zeichen 2 UE 2899/96.

VGH Kassel, Urteil vom 24.10.2006: Flugroutenplanung und Storfallanlagen. Aktenzeichen
12 A 2216/05.

VGH Kassel, Urteil vom 04.12.2008: Bauvorbescheid, Nachbarwiderspruch, Innenbereich,
Einflgen, Gartencenter, Storfallanlage, Mindestabstand, Riicksichtnahme, Heranri-
cken, Bauvorbescheid, Nachbarwiderspruch, Storfall-Verordnung. Aktenzeichen 4 A
882/08.



VGH Kassel, Urteil vom 21.08.2009: Planfeststellungsverfahren zum Ausbau des Flugha-
fens Frankfurt a.M. Aktenzeichen 11 C 305/08.T.

Internet-Quellen

Website LANUVa: Betriebsbereiche nach Storfall-Verordnung. Abgerufen von
http://www.lanuv.nrw.de/anlagen/pdf/Betriebsbereiche%20nach%20Stoerfallverordn
ung_02_2014.pdf (zugegriffen am 06.10.2014)

Website LANUVb: Sicherheitsrelevante Ereignisse. Abgerufen von
http://www.lanuv.nrw.de/anlagen/ereignisdatei.htm (zugegriffen am 06.10.2014)

Website MKULNV NRW — Ministerium fir Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und
Verbraucherschutz des Landes Nordrhein-Westfalen: Informationssystem Stoffe und
Anlagen des Landes Nordrhein-Westfalen: Auswertungen zum Datenstand
31. Dezember 2012. Abgerufen von http://www.lanuv.nrw.de/anlagen/pdf/ISA-
Bericht%202012.pdf (zugegriffen am 06.10.2014)

Website Stadt Hanau: Storfall-Betriebsbereiche innerhalb des Stadtgebiets Hanau. Abge-
rufen von http://www.hanau.de/lih/bau/entwicklung/009614/ (zugegriffen am
04.10.2014)

Website Europaische Kommission: Chemical Accidents (Seveso II) — Prevention, Prepar-
edness and Response. Abgerufen von
http://ec.europa.eu/environment/seveso/index.htm (zugegriffen am 13.04.2012)



298



Anhang



1. Auswertung: Diskussionsthemen in Fachartikeln zum planerischen
Storfallschutz (2003 - 2013)

Jahr
2004

2006

2007

2007

2008

2009

‘ Autor

Sellner,
Dieter;
Scheid-
mann,
Hartmut

Weide-
mann,
Clemens

Steiff,
Jakob

Louis,
Hans
Walter;
Wolf,
Verena A.

Schroer,
Thomas

Moench,
Christoph;
Hennig,
Jan

‘ Titel

Umgebungsschutz
fir Storfallanlagen
(auch in Bezug auf
Flugrouten)

Abstandswahrung
durch staatliche
Ansiedlungsuber-
wachung

Planungsrechtliche
Vorgaben der
Seveso-Il-Richtlinie

Die erforderlichen
Absténde zwischen
Betrieben nach der
Stérfall-Verordnung
und Wohngebieten
oder anderen
schutzwirdigen
Bereichen nach § 50
S. 1 BImSchG

Ist das Trennungs-
gebot des § 50
BImSchG auch bei
der Vorhabenge-
nehmigung im
unbeplanten
Innenbereich
anwendbar?
Stérfallschutz in
Bauleitplanung und
Baugenehmigungs-
verfahren

Zeit-
schrift
NVwZ

DVBL

NZBau

NuR

DVBL

‘ Zentrale Diskussionsthemen

Plicht zur Unfallverhiitung im Umfeld
Anwendungsbereich: Erfasste Politiken, u.a.
Festlegung von Flugrouten
Abwagungsspielraume

Rechtskonforme Umsetzung des Artikels 12 und
unmittelbare Anwendung

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Abstandswahrung als Betreiberpflicht,
Anwendung technischer Mainahmen, Anwen-
dung bei Anlagengenehmigung
Abstandsermittiung

Abwagungsspielrdume

Anwendung in Gemengelagen

Rechtskonforme Umsetzung des Artikels 12 und
unmittelbare Anwendung

Abwehrrechte von Storfallbetrieben
Abwagungsspielrdume

Abstandsermittlung

Abwagungsspielrdume

Anwendungsbereich: raumbedeutsame Planung
und Malnahmen

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Auswirkungen auf naturschutzrechtliche
Schutzvorschriften

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren: § 34 BauGB

Abstandsermittlung

Rechtskonforme Umsetzung des Artikels 12 und
unmittelbare Anwendung
Abwagungsspielraume

Anwendung in Gemengelagen

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Abwehrrechte von Storfallbetrieben



2010 | Hellriegel,

Mathias;
Schmitt,
Thomas

2010 | Berke-

2011

2011

2011

2011

2011

mann, Jérg

Mitschang,
Stephan

Mitschang,
Stephan

Griiner,
Johannes;
Miiller,
Susanne

Schrder,
Thomas;
Kimmel,
Dennis

Schroer,
Thomas;
Kullick,

Christian

Bitte Abstand halten!
Sicherheitsabstande
im Planungs- und
Storfallrecht

Der Storfallbetrieb in
der Bauleitplanung —
Skizzen zur
rechtlichen Problem-
behandlung nach
Mafgabe der RL
96/82/EG (SEVESO

Il

Anforderungen der
Seveso-II-RL an die
ortliche Raumpla-
nung, Teil 1

Anforderungen der
Seveso-II-RL an die
ortliche Raumpla-
nung, Teil 2

Planerischer
Storfallschutz und
Flugverfahren

NuR =
/BR =
UPR =
UPR =

Abwagungsspielrdume

Abstandsermittlung

Anwendung in Gemengelagen

Anwendung bei Anlagengenehmigung
Planerische Steuerungsmdglichkeiten:
Festsetzungsmdglichkeiten im Bebauungsplan
Abstandswahrung als Betreiberpflicht,
Anwendung technischer Manahmen, Anwen-
dung bei Anlagengenehmigung

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Abwehrrechte von Storfallbetrieben
Rechtskonforme Umsetzung des Artikels 12 und
unmittelbare Anwendung
Abwagungsspielrdume, Auslegung des Begriffs
LJangfristig“

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Abstandsermittlung

Anwendungsbereich: erfasste Politiken,
raumbedeutsame Planung und MalRnahmen
Abstandswahrung als Betreiberpflicht,
Anwendung technischer Mainahmen, Anwen-
dung bei Anlagengenehmigung
Abwagungsspielraume

Anwendung technischer Manahmen
Abstandsermittlung

Planerische Steuerungsmaglichkeiten:
Darstellungen im FNP, Festsetzungsmdglich-
keiten im Bebauungsplan

Anwendung in Gemengelagen
Anwendungsbereich: Flugverfahren

= Urteil des Européischen Gerichtshofs

Praktische Auswir-
kungen des EuGH-
Urteils zur Anwend-
barkeit von Art. 12
Seveso- |I-Richtlinie
bei der Vorhabenge-
nehmigung

Seveso Allerorten

NZBau =

NZBau =

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Abstandsermittlung

Abwagungsspielraume

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren



2011

2012

2012

2012

2012

2012

2012

2012

2012

Reidt, Olaf

Uechtritz,
Michael

Schroer,
Thomas;
Kullick,

Christian

Schmitt,
Thomas;
Kreutz,

Thomas

Lau,
Markus

Kukk,
Alexander

Kraus,
Stefan

Kénig,
Jens
Martin;
Dairmont,
Thomas

Kock,
Wolfgang

Bedeutung der
Seveso [I-Richtlinie
im Baugenehmi-
gungsverfahren

"Seveso II"im
Baugehnehmigungs-
verfahren: Heraus-
forderungen fiir die
Bauaufsichts-
behdrden und die
gerichtliche Kontrolle

EuGH-Urteil zur
Seveso II-Richtlinie:
Was machen die
deutschen Verwal-
tungsgerichte?

Die Bedeutung des
Abstandsgebots der
Seveso-II-Richtlinie
im nationalen Recht

Der Storfallschutz im
Baugenehmigungs-
verfahren und in der
Bauleitplanung nach
dem Urteil des EuGH
vom 15.09.2011, Rs.
C-53/10

Erhohte Verantwor-
tung von Genehmi-
gungsbehdrden fir
empfohlene
"Achtungsabstande”
aufgrund der
"Seveso II"-Richtlinie
Anwendung der
Seveso-Il-Richtlinie
im Bauplanungsrecht

Land-Use Planning -

ein Neuanfang

Das Abstands-
wahrungsgebot im

Umwelt

BauR

NvwZ

NVwZ

DVBL

ZfBR

ZfBR

UPR

ZUR

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Anwendung bei Anlagengenehmigung
Abstandsermittlung

Abwagungsspielrdume

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Abwagungsspielrdume

Abstandsermittiung

Definition schutzwiirdiger Nutzungen

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Abwagungsspielraume

Abstandsermittiung

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Abwagungsspielrdume

Planerische Steuerungsméglichkeiten:
Festsetzungsmdglichkeiten im Bebauungsplan
Abstandsermittlung

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Planerische Steuerungsméglichkeiten:
Festsetzungsmdglichkeiten im Bebauungsplan

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Rechtskonforme Umsetzung des Artikels 12 und
unmittelbare Anwendung
Abwagungsspielrdume

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Definition schutzw(irdiger Nutzungen
Planerische Steuerungsmdglichkeiten:
Bauleitplanung

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Abwagungsspielrdume

Abstandsermittlung

Abstandswahrung als Betreiberpflicht,
Anwendung technischer Mainahmen, Anwen-
dung bei Anlagengenehmigung

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-



2012

2012

2013

2013

2013

2013

2013

Kock,
Wolfgang

Hendler,
Reinhard

Hellriegel,
Mathias;
Farbotter,
Jirgen

Zahn,
Klaus von;
Stiirmer,
Holger

Schroer,
Thomas;
Kimmel,
Dennis
Otting,
Olaf;
Olgemoller,
Udo H.

Burger,
Simon

europaischen
Storfallrecht

Storfallrecht

Schutz der Umge-
bung vor Storfal-
lauswirkungen bei
Bebauungsplanung
und Baugenehmi-
gungserteilung

NVwZ

DVBL

verfahren

Abwagungsspielrdume

Anpassungsbedarf im deutschen Recht
Abstandsermittlung

Anwendung in Gemengelagen

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Abstandswahrung als Betreiberpflicht,
Anwendung technischer MaRnahmen,
Anwendung bei Anlagengenehmigung
Abwagungsspielraume

Anpassungsbedarf im deutschen Recht
Abstandsermittlung

Anwendung in Gemengelagen
Anwendungsbereich: raumbedeutsame Planung
und Manahmen

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Definition schutzwiirdiger Nutzungen
Abwagungsspielrdume

Abstandsermittlung

Anwendung in Gemengelagen

=  Urteil des Bundesverwaltungsgerichts

Abstand ist nicht
alles!

Mit Abstand auf der
sicheren Seite

Irrfahrt durch
Europa: Von Seveso
Uber Darmstadt nach
Leipzig und zuriick?
Nochmals: Abstand
ist nicht alles!

Richtlinienkonforme
Auslegung als Ersatz
der legislativen
Umsetzung?

NVwZ

UVP-
report

NVwZ

NVwZ

DVBL

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Definition schutzwiirdiger Nutzungen
Abwagungsspielrdume

Abstandsermittlung

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Berticksichtigung des Storfallschutzes im
Rahmen der Umweltpriifung

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Anwendung in baurechtlichen Genehmigungs-
verfahren

Definition schutzwiirdiger Nutzungen
Abwagungsspielraume

Anpassungsbedarf im deutschen Recht



2. Interviewleitfaden Bezirksregierungen

Expertengespréch - Bezirksregierungen Dezernat 35 und Dezernat 52

Gesprachsleitfaden

Wie schétzen Sie die derzeitige Umsetzung der Seveso-lI-Richtlinie in der kommunalen
Planung ein?

= [st die Richtlinie in allen Stadten bekannt?

= Wird die Richtlinie angewendet?

= Sind den Kommunen die Betriebe bekannt, wenn ja seit wann? Wie wird das System KABAS
vom LANUV genutzt?

= Stand der Anwendung auf den verschiedenen Planungsebenen: Regionalplanung, FNP, B-
Plan, Baugenehmigung? In wie vielen FNPs wird das Thema beriicksichtigt?

= Stand der Anwendung in den BImSch-Verf? Wird mit nachtraglichen Anordnungen gearbeitet?

= Bedeutung von KAS-Leitfaden und Gutachtern? Kosteniibernahme von Gutachten?

= Wer sind zentrale Akteure? Welche Rolle spielen die betroffenen Unternehmen? Wie schatzen
Sie Ihre eigene Rolle ein?

Hat sich die Umsetzung in den letzten Jahren verandert?

= Welchen Einfluss hatte die aktuelle Rechtsprechung auf die praktische Umsetzung? Einfluss
auf die Genehmigungspraxis? Einfluss auf die Planung?

» Wie sah die Umsetzung vor dem EuGH Urteil aus, wie zwischen EuGH und BVerfG?

= Einfluss anderer Arbeitshilfen auf die Umsetzung, z.B. KAS?

= Welchen Einfluss haben aktuelle Projekte?

Welche Strategien und Handlungsansétze lassen sich in der Praxis erkennen?

= Welche Handlungsansatze wurden in den letzten Jahren entwickelt (z.B. Gutachten, Abstands-
wahrung, technische MalRnahmen, Festsetzungen im B-Plan, Riickbau)?

= Wie stellt sich die Bandbreite in der Praxis dar?

= Was waren Griinde fiir die Stadte, die jeweiligen Ansatze zu entwickeln?

= Gibt es dabei Unterschiede zwischen den verschiedenen Kommunen?

= Wie lassen sich die Unterschiede erklaren (Grole, Lage, Problemsituation etc.)?

Wo liegen aus lhrer Sicht Probleme und Unsicherheiten in der Umsetzung?

= Praktische Probleme, z.B. Verflgbarkeit von Informationen?

= Problem der Auslegung der Rechtsvorschriften?

= Probleme bei der Ermittlung von Abstéanden?

= Probleme bei der Anwendung der Richtlinie in Gemengelagen?
= Unsicherheiten bezliglich der Frage der Abwagung?

= [nhaltliche Probleme, z.B. Zielkonflikte?



3. Interviewleitfaden Fallstudien

Expertengespréach - Bauleitplanung/Bauordnung

Gesprachsleitfaden

Wer ist fur die Umsetzung der Seveso-lI-Richtlinie bzw. des § 50 BImSchG zusténdig?

= Welche Amter sind beteiligt (Stadtplanung, Bauordnung, Umweltamt, Wirtschaftsférderung,
Feuerwehr)?

= Wie gestaltet sich die Aufgabenverteilung?

= Welche Rolle haben Sie selbst?

Welche Kenntnisse liegen ber die Betriebsbereiche vor?

= Sind alle Betriebsbereiche mit ihren angemessenen Abstanden bekannt?

= Wie wurden die Betriebsbereiche und ggf. die angemessenen Absténde ermittelt? Werden
Faktoren (iber den KAS-Leitfaden hinaus berlicksichtigt (Storfallspezifische Faktoren der
schutzbediirftigen Nutzung, Wahrscheinlichkeit etc.)?

= Wo liegen die Betriebsbereiche? Liegen Gemengelagen vor?

» Wo liegen aus Ihrer Sicht Probleme und Unsicherheiten in der Bestandserhebung?

Wie wird die Seveso-ll-Richtlinie bzw. der § 50 BImSchG in der Flachennutzungsplanung
umgesetzt?

= Wie wird der Storfallschutz bei der Neuaufstellung des FNP ber(cksichtigt?

= Wie wird bzw. wurde der Storfallschutz bei Anderungsverfahren beriicksichtigt?

= Wie werden die Informationen zu den Betriebsbereichen (z.B. Gutachten) in der Offentlichkeits-
beteiligung behandelt?

= Wo liegen aus Ihrer Sicht Probleme und Unsicherheiten in der Umsetzung im FNP?

Wie wird die Seveso-lI-Richtlinie bzw. der § 50 BImSchG in der verbindlichen Bauleitplanung
umgesetzt?

= Wie wird der Storfallschutz bei aktuellen Bebauungsplanverfahren beriicksichtigt?

» Wie viele Bebauungsplane setzten sich bereits explizit mit dem Thema Storfallschutz auseinan-
der? Welche Fragestellungen lagen vor?

» Wurden schon spezielle Festsetzungen zum Storfallschutz getroffen?

= Findet eine Konfliktverlagerung auf die Genehmigungsebene statt?

» Welche Rolle spielen SchutzmaBnahmen am Unternehmen oder der schutzwiirdigen Nutzung?

= Wurde der Belang des Storfallschutzes in Bebauungsplanverfahren schon einmal abgewogen?

» Wurden stadtebauliche Vertrage zum Thema Storfallschutz abgeschlossen?

= Wie werden die Informationen zu den Betriebsbereichen (z.B. Gutachten) in der Offentlichkeits-
beteiligung behandelt?

= Wo liegen aus Ihrer Sicht Probleme und Unsicherheiten in der Umsetzung?



Wie wird die Seveso-lI-Richtlinie bzw. der § 50 BImSchG in den Baugenehmigungsverfahren
umgesetzt?

Wie/Wann wird der Storfallschutz bei aktuellen Genehmigungsverfahren geprift?

Wie werden die relevanten Nutzungen/Vorhaben definiert? Ab wann wird gepriift?

Wann und wie erfolgt die Ermittlung der Abstande? Werden Faktoren tiber den KAS-Leitfaden
hinaus ber(cksichtigt?

Welche Rolle spielen SchutzmaBnahmen am Unternehmen oder der schutzwiirdigen Nutzung?
Wurde der Belang des Storfallschutzes im Genehmigungsverfahren schon einmal abgewogen?
Wo liegen aus Ihrer Sicht Probleme und Unsicherheiten in der Umsetzung?

Hat sich die Umsetzung in den letzten Jahren verandert? Wenn ja, wie?

Was war der AnstoB, sich erstmalig mit dem Thema auseinanderzusetzen?

Welchen Einfluss hatte die aktuelle Rechtsprechung auf die praktische Umsetzung?

Welchen Einfluss hatte die Verdffentlichung des KAS-Leitfadens auf die praktische Umsetzung?
Gab es konkrete Planungsprojekte oder andere Ereignisse, die die Umsetzung beeinflusst
haben?

Beeinflusst Seveso-Ill bereits die derzeitige Umsetzung?

Wie gestaltet sich die Zusammenarbeit mit anderen Akteuren?

Wie erfolgt die Abstimmung innerhalb der Verwaltung?

Welche Rolle spielt die kommunale Politik? Welche Informationen werden aktiv an die Politik
gegeben? Gibt es eigene Initiative aus der Politik? (Nachfrage nach vorhandenen Vorlagen)
Welche Rolle spielen die betroffenen Unternehmen? Gibt es Unterschiede zwischen den
Unternehmen?

Welche Rolle spielt die Zusammenarbeit mit Fachgutachtern?

Wie gestaltet sich die Zusammenarbeit mit der Bezirksregierung, vor allem mit dem Dezer-
nat 53? Wann erfolgt eine Beteiligung?

Wird die Feuerwehr oder der Katastrophenschutz beteiligt?

Welche Rolle spielen die Biirgerschaft und die Offentlichkeit/Presse? Welche Informationen
werden dffentlich? Gibt es eigene Initiative aus der Offentlichkeit?

Gibt es weitere zentrale Akteure?

Welche Rahmenbedingungen bestehen flr die Umsetzung?

Stehen ausreichend personelle und finanzielle Ressourcen zur Verfiigung (Anzahl und Qualifi-
kation der Mitarbeiter, Budget fiir Fortbildungen, Budget fir Beauftragung von Gutach-
ten/Planungen)?

Welche Moglichkeiten bestehen, sich Uber aktuelle rechtliche Anforderungen zu informieren?
Gibt es die Maglichkeit zum fachlichen Austausch mit anderen Akteuren (intern oder extern)?
Welche Rolle spielt die Information von anderen Behdrden, z.B. der Bezirksregierung?

Gibt es Unterstiitzung oder Hilfsmittel, die Sie sich flr die weitere Umsetzung wiinschen
wirden?

Gibt es wirtschaftliche oder soziale/demografische Rahmenbedingungen, die die Umsetzung
beeinflussen?

Welchen Einfluss hat die allgemeine Siedlungsentwicklung? Besteht eine hohe Nachfrage?
Stehen ausreichend Entwicklungsflachen zur Verfugung?



