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Zusammenfassung

Krebserzeugende Luftschadstoffe stellen eine erhebliche Gesundheitsgefahr dar. Die Arbeit un-
tersucht, welchen Beitrag die Bauleitplanung leisten kann, um diese Gesundheitsgefahr zu be-
wiltigen. Schwierigkeiten bereitet zum einen, dass die Gemeinden bei der hierfiir zunéchst er-
forderlichen Bestimmung der Luftqualitit mit komplexen umweltrechtlichen Vorgaben kon-
frontiert werden. Zum anderen bestehen Unsicherheiten bei der Bestimmung von Gefahren-
schwellen fiir krebserzeugende Luftschadstoffe. Dieses Zusammenspiel fiihrt zu erheblichen

Planungsschwierigkeiten.

Um beantworten zu kénnen, mit welchen Instrumenten und auf welchen Regelungsebenen sich
planungsrechtliche Vorgaben zur Minderung von Gesundheitsgefahren durch krebserzeugende
Stoffe erreichen lassen, wird zunichst erortert, dass fiir krebserzeugende Stoffe belastbare Ge-
fahrenschwellen bestimmbar sind und folglich Grenzwerte festgelegt werden konnen. Im An-
schluss wird auf die Planungsinstrumente des Immissionsschutzrechts sowie des Bodenschutz-
rechts eingegangen und dargestellt, inwieweit diese es ermdglichen, bestimmbare Gesundheits-
gefahren krebserzeugender Stoffe durch entsprechende Vorgaben zu mindern. SchlieBlich wird
untersucht, welchen Beitrag die Bauleitplanung bei der Bewiltigung von Gesundheitsgefahren
durch krebserzeugende Stoffe leisten kann. Dabei wird auf die Bedeutung gesundheitsschiit-
zender Belange bei der Planaufstellung, auf die allgemeinen Voraussetzungen bei der bauleit-
planerische Bewiltigung von Gesundheitsgefahren durch krebserzeugende Stoffe sowie auf die
bauleitplanerischen Instrumente, die zur Verfiigung stehen, um vor krebserzeugenden Luft-
schadstoffen zu schiitzen, eingegangen. Es werden verschiedene Gestaltungsmoglichkeiten zur
Risiko- und Gefahrenvermeidung abstrakt dargestellt sowie vorhandene Beschrinkungen auf-

gezeigt.
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1. Krebserzeugende Luftschadstoffe als Herausforderung fiir die stidtebauliche Planung
Luftverschmutzung ist das grofite umweltbedingte Gesundheitsrisiko fiir den Menschen welt-
weit.! Die Liste erheblicher negativer Auswirkungen fiir die menschliche Gesundheit, die durch
Luftverschmutzung hervorgerufen werden, ist lang. Sie reicht, je nach Ursache der Schadstoft-
anreicherung der Luft, von dramatischen kurzfristigen Effekten wie einem akuten Anstieg der
Mortalitét innerhalb weniger Stunden, bis zu langfristigen Belastungen wie chronischen Krank-
heiten oder einer verkiirzten Lebenserwartung.? Zu den Krankheiten, die durch Luftverschmut-

zung hervorgerufen wird, gehdren unter anderem Krebserkrankungen.

Der Schutz vor krebserzeugenden Luftschadstoffen ist Aufgabe der Planung. Fraglich ist, wel-
chen Beitrag die Bauleitplanung leisten kann, um Gesundheitsgefahren, die durch krebserzeu-
gende Luftschadstoffe hervorgerufenen werden, zu bewiltigen. Bei der fiir die Bauleitplanung
erforderlichen Bestimmung der Luftqualitdt sind die Gemeinden auf komplexe umweltrechtli-
che Vorgaben angewiesen. Im Zusammenspiel mit bestehenden Unsicherheiten bei der Bestim-
mung von Gefahrenschwellen fiir krebserzeugende Luftschadstoffe fiihrt dies zu erheblichen

Planungsschwierigkeiten.

1.1 Schwierigkeiten bei der Bestimmung von Schwellenwerten fiir krebserzeugende Stoffe
Fiir die meisten toxischen Wirkungen wird davon ausgegangen, dass sie einem Schwellenwert
unterliegen.® Das bedeutet, dass ein gesundheitsschidigender Effekt eintritt, sobald eine be-
stimmte Dosis (Schwelle) tiberschritten wird. Expositionen unterhalb dieser Schwelle rufen re-
gelmiBig keine schidlichen Effekte hervor.* Anders verhilt es sich bei Stoffen mit erbgutver-
andernder Wirkung. Bei diesen Stoffen wird prinzipiell davon ausgegangen, dass sie keinem
Schwellenwert unterliegen.® Da viele Stoffe, die erbgutverindernd wirken, auch Krebs erzeu-

gen konnen, wird krebserzeugenden Stoffen ebenfalls eine Wirkungsweise ohne Schwellenwert

1 UBA, Schwerpunkt 1-2019: Gesunde Luft, S. 41.

2 Hoffinann/Kiinzli, Umweltrelevante Einwirkungspfade, S. 115 ff,, 116.

3 Siehe zur toxikologischen Beurteilung von chemischen Stoffen Bundesinstitut fiir Risikobewertung,
https://www.bfr.bund.de/de/toxikologische beurteilung_von_chemischen_stoffen-70287.html (zuletzt abgerufen
am17.03.24).

# Bundesinstitut fiir Risikobewertung, https://www.bfr.bund.de/de/toxikologische beurteilung_von_chemi-
schen_stoffen-70287.html (zuletzt abgerufen am 17.03.24).

® Bundesinstitut fiir Risikobewertung, https://www.bfr.bund.de/de/toxikologische beurteilung_von_chemi-
schen_stoffen-70287.html (zuletzt abgerufen am 17.03.24).
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unterstellt.® Folglich konnen bereits sehr niedrige Dosierungen eines krebserzeugenden Stoffes

ihre schiidigende Wirkung entfalten.’

Die Wahrscheinlichkeit, mit der eine Krebserkrankung ausgeldst werden kann, steigt mit der
zugefiihrten Dosis eines Kanzerogen und dessen krebserzeugender Potenz. Daher werden
krebserzeugende Effekte in Dosis-Héufigkeitsbeziehungen beschrieben, die das Risiko des
Auftretens zusitzlicher Krebsfille abbilden.® Eine solche Dosis-Haufigkeitsbeziehung kann
quantitativ iiber das sogenannte Unit Risk ausgedriickt werden.® Das Unit Risk beschreibt das
zusétzliche rechnerische Risiko, bei einer lebenslangen Exposition iiber 70 Lebensjahre gegen-
iiber 1 pg/m* der betreffenden Substanz an einem expositionsbedingten Tumor zu sterben.
Dementsprechend bedeutet ein Risiko von 107 einen zusitzlichen Todesfall unter 1000 Expo-
nierten bzw. ein Risiko von 10~ einen Fall unter 100 000 Exponierten.*® Beispielsweise ent-
spricht ein lebenslanges krebsbedingtes Unit Risk von 3 x 107 einer geschitzten Anzahl von
drei zusitzlichen Erkrankungsfallen pro 1 Million Personen, die iiber 70 Lebensjahre gegeniiber
einem bestimmten Karzinogen in der Konzentration von 1 pg exponiert waren.!! Das Krebsri-
siko durch kanzerogene Stoffe ist als ein zusétzliches Risiko zu verstehen, das auf die Grund-
wahrscheinlichkeit, an Krebs zu erkranken, aufgeschlagen werden muss. Dieses Krebsrisiko
berechnet sich aus dem Produkt des stoffspezifischen Unit Risk-Werts mit dem Jahresmittelwert

der ermittelten Konzentration.?

Es zeigt sich, dass die Einschitzungen iiber bestehende Krebsrisiken erheblich voneinander ab-
weichen. Das lésst sich gut anhand des Schadstoffs Benzol veranschaulichen. Das Deutsche
Krebsforschungszentrum (DKFZ), die Weltgesundheitsorganisation (WHO) und die amerika-
nische Umweltschutzbehdrde United States Environmental Protection Agency (US EPA) kom-

men hinsichtlich der Einschédtzung des zusitzlichen Krebsrisikos nicht nur zu unterschiedlichen

6 Bundesinstitut fiir Risikobewertung, https://www.bfr.bund.de/de/toxikologische beurteilung_von_chemi-
schen_stoffen-70287.html (zuletzt abgerufen am 17.03.24); Levi, Naturwissenschaftliche Aspekte von Grenzwer-
ten, S. 145 ff., 146.

" Siehe https://www.bfr.bund.de/de/toxikologische beurteilung_von_chemischen_stoffen-70287.html, zuletzt
abgerufen am 17.03.24.

8 LAI Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004), S.
4.

% Behrens/Pigeot/Ahrens, Bundesgesundheitsbl. 2009, S. 1151 ff., S. 1154, 1155. In der Umweltepidemiologie
wird dabei hdufig von einer kumulierten Belastung ausgegangen, die liber den gesamten Beobachtungszeitraum
aufsummiert wird. Es wird folglich eine konstante Expositionsintensitit iiber den Beobachtungszeitraum unter-
stellt, Behrens/Pigeot/Ahrens, Bundesgesundheitsbl. 2009, S. 1151 ff,, S. 1154, 1155.

10 Schneider et al., Klassierung krebserzeugender Stoffe zur Begrenzung der Massenkonzentration im Abgas
nach der Nr. 5.2.7.1.1 der TA Luft-Novelle (Entwurf), S. 7.

11 Behrens/Pigeot/Ahrens, Bundesgesundheitsbl. 2009, S. 1151 ff., 1154, 1155.

12 L AI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004), S.
4.
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Ergebnissen. Auch die Spanne, in der sich das zusétzliche Krebsrisiko bewegt, ist beachtlich
(vgl. dazu Tabelle 1). Der hochste Wert (DKFZ) liegt um mehr als das Vierfache iiber dem
niedrigsten Wert (US EPA). Fraglich ist daher, ob auf Grundlage solcher Risikoeinschidtzungen
belastbare Gefahrenschwellen bestimmbar sind und dementsprechend Grenzwerte festgelegt

werden konnen.

Tabelle 1. Verschiedene Unit Risk Werte fiir Benzol

Institution Kanzerogene Potenz (pro p/m?
DKFz 9,2x10°

WHO 4,4-75x10°

US EPA 2,2-78x10°

Quelle: Behrens/Pigeot/Ahrens, Bundesgesundheitsbl. 2009, S. 1151 ff., 1154.

1.2 Luftreinhalteplanung

Immissionen in Form von Luftverunreinigungen tiberschreiten hiufig die Schwelle des Zumut-
baren, da Emissionen aus unterschiedlichen Quellen zusammenflieBen und sich summieren.®
Zur Losung dieser Summationsproblematik verfolgt das BImSchG in den §§ 44 bis 47 f) Blm-
SchG einen qualititsbezogenen Ansatz.** Es verpflichtet die zustindigen Behorden, die erfor-
derlichen Mallnahmen zur Verbesserung der Luftqualitit zu ergreifen um die Einhaltung fest-
gelegter Immissionswerte sicherzustellen.®® Werden die Immissionswerte einschlieBlich festge-
legter Toleranzmargen iiberschritten, hat die zustdndige Behorde einen Luftreinhalteplan auf-
zustellen, der die erforderlichen Mafinahmen zur dauerhaften Verminderung von Luftverunrei-

nigungen festlegt und den Anforderungen der Rechtsverordnung entspricht, § 47 Abs. 1 S. 1
BImSchG.

Entsprechende Immissionswerte liegen unter anderem fiir Feinstaubpartikel vor. Die gesund-
heitlichen Auswirkungen von Feinstaub, und damit auch sein Krebspotential, hingen von ver-
schiedenen Faktoren ab. Zu diesen Faktoren zéhlen die Grofe der Feinstaubpartikel, ithre Kon-
zentration in der Luft, ihre chemische Zusammensetzung sowie die Beladung ihrer Oberfldche
mit wirksamen chemischen Substanzen.'® Das Einatmen von Partikeln, an denen sich krebser-
zeugende Stoffe angelagert haben, fiihrt zu einem erhdhten Krebsrisiko. Bemerkenswert ist,
dass fiir die krebserregenden Stoffe Arsen, Cadmium, Nickel und Benzo[a]pyren als Marker fiir

polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe als Bestandteil des Feinstaubs lediglich

18 Kahl/Gdérditz, Umweltrecht, § 7 Rdn. 155 ff., 155; Koch/Hofinann, § 4 Immissionsschutzrecht, Rdn. 68 ff., 68.
14 Kahl/Gdrditz, Umweltrecht, § 7 Rdn. 155 ff., 155; Kéck/Lehmann, ZUR 2013, S. 67 ff., 67; Koch/Hofmann, §
4 Immissionsschutzrecht, Rdn. 68 ff., 68.

15§ 48 a BImSchG, § 45 Abs. 1 S. 1 BImSchG.

18 Lahl, Feinstaub - eine gesundheitspolitische Herausforderung, S. 8 ff., 8.



sogenannte Zielwerte vorgesehen sind. Wihrend Immissionsgrenzwerte innerhalb eines be-
stimmten Zeitraums eingehalten werden miissen und folglich strikt verbindlich sind'’, sind
Zielwerte nur nach Moglichkeit innerhalb eines bestimmten Zeitraums einzuhalten. Da fraglich
ist, ob ein hinreichender Schutz vor den krebserzeugenden Stoffen Arsen, Cadmium, Nickel
und Benzo[a]pyren als Marker fiir polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe als Bestand-
teile des Feinstaubs iiber das Instrument der Luftreinhalteplanung erreicht werden kann, ist zu
priifen, inwieweit die Bauleitplanung kompensierend tdtig werden muss und welche Instru-

mente hierflir zur Verfiigung stehen.

1.3 Anlagenbezogener Immissions- und Storfallschutz

Das Immissionsschutzrecht gibt den Trigern raumbedeutsamer Planungen und Maflnahmen mit
gemil § 50 S. 1 BImSchG auf, schutzbediirftige und stérende Nutzungen einander so zuzuord-
nen, dass schidliche Umwelteinwirkungen und die Auswirkungen von schweren Unfillen im
Sinne des Art. 3 Nr. 13 der RL 2012/18/EU in Betriebsbereichen hervorgerufene Auswirkungen

auf sensible Gebiete so weit wie moglich vermieden werden.

Die Vorschrift dient damit neben der Sicherung schutzbediirftiger Gebiete gegen schidliche
Umwelteinwirkungen der Sicherung von Storfallfolgen. Eine Differenzierung zwischen
»schidlichen Umwelteinwirkungen® und ,,den Auswirkungen schwerer Unfalle* wird nicht un-
ternommen.'® Beides ist ,,s0 weit wie moglich® zu vermeiden.'® Das Ziel der Vorschrift, Nut-
zungsfldchen einander so zuzuordnen, dass schidliche Umwelteinwirkungen und Storfallaus-
wirkungen soweit wie moglich vermieden werden, wird in erster Linie durch die Einhaltung

von Absténden erreicht.?°

Im Rahmen der Abwéigung gemif3 § 1 Abs. 7 BauGB miissen die Gefahreneinschitzungen, die
in der Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft (TA Luft)?! zum Ausdruck kommen, Be-
riicksichtigung finden.?? Die TA Luft konkretisiert die Anforderungen des BImSchG fiir geneh-
migungsbediirftige und, mit gewissen Einschrinkungen, fiir nicht genehmigungsbediirftige An-

lagen hinsichtlich der Luftreinhaltung.?® Die Zumutbarkeit fiir angrenzende Nutzungen bei der

17 Jarass, NVwZ 2003, S. 257 ft., 260.

18 Mitschang, UPR 2011, S. 281 ff., 281 f.

9 Mitschang, UPR 2011, S. 281 ff., 281 f.

2 Jarass, BlImSchG, § 50 Rdn. 1 ff,, 1.

2L Erste Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Bundes-Immissionsschutzgesetz (Technische Anleitung zur
Reinhaltung der Luft — TA Luft) vom 18. August 2021 (GMBI S. 1050).

22 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 147 ff., 147a.

2 Jarass, BlmSchG, § 48 Rdn. 35 ff., 37.



Festsetzung von Gewerbe- und Industriegebieten bemisst sich anhand der Wertungen der TA

Luft.?

Obwohl relevante Beitridge zu schidlichen Umwelteinwirkungen insbesondere durch Emissio-
nen krebserzeugender Stoffe verursacht werden?, enthilt die TA Luft auch nach ihrer Novel-
lierung im Jahr 2021 lediglich fiir einen krebserzeugenden Stoff einen Grenzwert. Fraglich ist
daher, wie das Schutzniveau in Bezug auf weitere, krebserzeugende Stoffe zu bestimmen ist

und ob insoweit ein einheitliches Schutzniveau gewahrt wird.

Die Vorschrift des § 50 S. 1 BImSchG soll weiter fiir eine Berlicksichtigung der Belange des
Storfallschutzes im Planungsstadium Sorge tragen.?® Abstandsempfehlungen, die im Rahmen
der Bauleitplanung als Richtschnur dienen kdnnen, ergeben sich aus dem von der Kommission
fiir Anlagensicherheit (KAS) entwickelten Leitfaden ,,Empfehlungen fiir Abstinde zwischen
Betriebsbereichen nach der Storfall-Verordnung und schutzbediirftigen Gebieten im Rahmen
der Bauleitplanung - Umsetzung § 50 BImSchG* (KAS-18).2” Zwar sieht das Immissions-
schutzrecht geméal} § 48 Abs. 1 Nr. 6 BImSchG vor, entsprechende Abstandsvorschriften in ei-
ner Verwaltungsvorschrift zu erlassen. Bislang ist die Bundesregierung diesem Auftrag jedoch
nicht nachgekommen.? Fraglich ist, inwieweit die vorhandenen Abstandsempfehlungen krebs-
erzeugende Wirkungen berticksichtigen und ob die Bauleitplanung gegebenenfalls einen Aus-

gleich schaffen muss.

1.4 Gesundheitsgefahren bei Nutzungskonflikte in Gemengelagen
Gesundheitsgefahren durch Luftschadstoffe entstehen insbesondere dann, wenn verschiedenar-

tige Nutzungen aufeinandertreffen. Zu Gefahrenkonstellationen und teilweise erheblichen Nut-
zungskonflikten fiihrt das Phinomen sogenannter Gemengelagen.?® Die Rechtsprechung be-

zeichnet Gemengelagen als ein ,,Aufeinanderprallen*®®

unterschiedlicher Nutzungen. Ursache
fiir ein solches Aufeinanderstof3en konfligierender Nutzungen ist hdufig das mit der Zeit erfol-
gende Heranriicken von stérenden industriellen oder gewerblichen Nutzungen an eine schutz-

bediirftige Nutzung oder umgekehrt.! Gemengelagen treten, vereinfacht gesagt, typischerweise

24 Spannowsky, ZfBR 2018, S. 25 ff., 25, 26.

2 Landmann/Rohmer-Hansmann, TA Luft Nr. 4.8 Rdn. 4 ff., 5.

% Jarass, BlImSchG, § 50 Rdn. 1 ff., 3.

27 Siehe dazu https://www.kas-bmu.de/kas-leitfaeden-arbeits-und-vollzugshilfen.html, zuletzt abgerufen am
17.03.24.

28 Stellungnahme vom 17.06.2016, S. 15, 16.

29 Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 110; Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel,
§ 1 Rdn. 236 ff., 236.

30 BVerwG, NVwZ-RR 1994, S. 139 £, Rdn. 15 (juris).

31 Siehe ausfiihrlich Menke, Bauleitpléine in stidtebaulichen Gemengelagen, S. 1 ff., 2., 3 sowie Por-
ger/Stich/Steinebach, Planen und Bauen in immissionsbelasteten Gemengelagen, S. 16 ff;
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in zwei Erscheinungsformen auf: Entweder in Form einer kleinrdumigen Durchmischung un-
terschiedlicher Nutzungen innerhalb eines Gebiets (sogenannte Kleingemengelagen), oder in
Gestalt eines Nebeneinanders verschiedener grof3flichiger Nutzungen (sogenannte GroB3ge-

mengelagen).®

Wihrend Kleingemengelagen vor allem in Stadtkernen, Stadtrandbereichen
oder in lindlichen Gemeinden entstehen®3, kennzeichnet Grogemengelagen die Nachbarschaft
grofer Industriebetriebe zu Wohnbereichen.®* Das enge Nebeneinander der sich gegenseitig be-
eintrdchtigenden Nutzungen flihrt regelmiBig zu besonderen stiddtebaulichen Konfliktsituatio-

nen, die vor allem immissionsschutzrechtlicher Natur sind.*®

Sowohl fiir die schutzbediirftigen als auch fiir die gewerblichen oder industriellen Nutzungen
erwachsen aus der besonderen riumlichen Nihe erhebliche Nachteile.*® Die Bevélkerung, die
in einer Gemengelage beheimatet ist, muss eine beschrinkte Wohnqualitit in Kauf nehmen.*’
Aufgrund der rdumlichen Néhe zu Industrieanlagen ist sie nicht nur einer héheren Larm- und
Schadstoffbelastung ausgesetzt, sondern auch einem gréf3eren Risiko, erhebliche Nachteile von
den Auswirkungen schwerer Unfille im Sinne der 12. BImSchV davon zu tragen.®® Die ansis-
sigen gewerbliche-industriellen und landwirtschaftlichen Betriebe erleiden ebenfalls Nachteile,
da ihre Standorte gefdhrdet sind. Aufgrund des regelmiBigen Fehlens eines Bebauungsplans
bestimmt sich die baurechtliche Zuldssigkeit von Erweiterungsvorhaben vielfach nach den Vor-
schriften fiir den nicht beplanten Innenbereich.®® Mit der Vorschrift des § 34 BauGB existiert
zwar eine Norm, die das Anliegen der geordneten stddtebaulichen Entwicklung in den Teilen
des Gemeindegebiets sicherstellen soll, fiir die keine Bebauungsplédne vorhanden sind. Aller-
dings bietet § 34 Abs. 1, Abs. 2 BauGB keine Perspektive, um bestehende Nutzungskonflikte
in Gemengelagen nachhaltig zu entspannen.*’ Denn die Steuerung der baulichen Entwicklung
in Gemengelagen anhand der Vorgaben des § 34 BauGB bleibt einzelfallbezogen, so dass weder

eine dauerhafte Aufwertung der Wohnqualitidt noch Planungssicherheit fiir die ansdssigen

Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 1 Rdn. 236 ff., 238; Dolderer, DOV 1998, S. 414 ff.,
414; Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 281.

32 Dolderer, DOV 1998, S. 414 ff., 414; Menke, Bauleitpline in stidtebaulichen Gemengelagen, S. 1 ff., 2; Zie-
kow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 329.

33 Sofker § 1 Rdn. 236 ff., 238; Menke, Bauleitpline in stidtebaulichen Gemengelagen, S. 1 ff., 2.

34 Menke, Bauleitpline in stiddtebaulichen Gemengelagen, S. 1 ff., 2.

3 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, § 1 Rdn. 236 ff., 236.

3 Menke, Bauleitpline in stidtebaulichen Gemengelagen, S. 1 ff., 3; Dolderer, DOV 1998, S. 414 ff., 414.

37 Menke, Bauleitpline in stidtebaulichen Gemengelagen, S. 1 ff., 3; Dolderer, DOV 1998, S. 414 ff., 414.

38 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 348; Dolderer, DOV 1998, S. 414 ff., 414; Griiner, Planerischer Storfall-
schutz, S. 280 ff., 281.

%9 Battis/Krautzberger/Lohr-Reidt/Mitschang, BauGB § 34 Rdn. ; Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Séf-
ker, BauGB § 1 Rdn. 236 ff., 238.

“0 Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, § 1 Rdn. 14; Menke, Bauleitpline in stidtebaulichen Gemengelagen, S. 15 ff.,
15; Spannowsky, ZfBR 2022, S. 639 ff., 639 f.
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Betriebe erreicht werden kann.*! Die damit verbundenen Unsicherheiten stellen ein erhebliches
unternehmerisches Risiko dar, das zu einer schwerwiegenden Beeintrdchtigung der Entwick-
lung eines Unternehmens fithren und in letzter Konsequenz den Bestand des Unternehmens

gefihrden kann.*? Dariiber hinaus drohen den Betreibern nachtrigliche Auflagen gemif

§§ 17 ff. BImSchG.*

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass sowohl auf Seiten der Unternehmer als auch bei
der Wohnbevolkerung das Bediirfnis besteht, Nutzungskonflikte in Gemengelagen fiir alle Be-

teiligten zufriedenstellen zu 16sen.

Eine wirkliche Verbesserung ldsst sich regelmafig nur durch eine im Rahmen der Planung er-
folgende Gesamtkoordination der konfligierenden Belange herbeifiihren.** Der Bauleitplanung
obliegt die Vorbereitung und Leitung der baulichen und sonstigen Nutzung der Grundstiicke in
der Gemeinde, § 1 Abs. 1 BauGB. Es zihlt damit zu ihren Aufgaben, nutzungsbedingte Immis-
sionskonflikte durch krebserzeugende Luftschadstoffe zu 16sen oder gar nicht erst entstehen zu
lassen. Die Verpflichtung der Gemeinden nach § 1 Abs. 3 BauGB, Bauleitpléne aufzustellen,
sobald und soweit es fiir die stddtebauliche Entwicklung und Ordnung erforderlich ist, hebt

diesen Grundsatz der PlanméBigkeit hervor und sichert ihn zugleich ab.

Daneben sind Konstellationen denkbar, in denen Anlagen bewusst im Auflenbereich angesiedelt
worden sind. Die in § 35 Abs. 1 BauGB abschlie3end aufgefiihrten privilegierten Vorhaben ge-
nieflen insofern eine bevorzugte Stellung, als sie nach der gesetzgeberischen Grundentschei-
dung in den AuBenbereich gehdren und deshalb zugelassen werden miissen, wenn 6ffentliche
Belange im Sinne des § 35 Abs. 3 BauGB nicht entgegenstehen.*® Dazu ziihlen Anlagen, die
gemiB § 35 Abs. 1 Nr. 3 BauGB ortsgebunden sind*® oder Anlagen gemi § 35 Abs. 1 Nr. 4
BauGB, von denen typischerweise so umfangreiche Beldstigungen und Gefdahrdungen ausge-
hen, dass sie selbst in Industriegebieten das der Nachbarschaft zumutbare Maf iiberschreiten.*’
Dabei handelt es sich beispielsweise um Sprengstofffabriken, groe Kraftwerke oder Betonrtit-

telwerke.*® Im AuBenbereich ist die Konfliktlage regelmiBig dadurch gekennzeichnet, dass

4 Menke, Bauleitpline in stidtebaulichen Gemengelagen, S. 1 ff., 4; Dolderer, DOV 1998, S. 414 ft., 414.

42 Menke, Bauleitpline in stiadtebaulichen Gemengelagen, S. 1 ff., 4; Dolderer, DOV 1998, S. 414 ff., 414.

43 Menke, Bauleitpline in stiddtebaulichen Gemengelagen, S. 1 ff., 4.

4 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 438.

4 Scheidler, UPR 2007, S. 288 ff., 289.

46 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang/Reidt, BauGB § 35 Rdn. 28 ff,, 30 f.

47 Scheidler, UPR 2006, S. 216 ff., 289; Jarass, BlImSchG, BImSchG § 6 Rdn. 31 ff.,, 34. Spannowsky/Horn-
mann/Kémper-Sofker, BauGB § 35 Rdn. 26 ff., 31.

48 Scheidler, UPR 2007, S. 288 ff., 289; Jarass, BImSchG, BImSchG § 6 Rdn. 31 ff.,, 34; Landmann/Rohmer-
Dietlein, BlmSchG § 6 Rdn. 34 ff., 34.



immissionsempfindliche Wohnbebauung an einen bereits angesiedelten Gewerbebetrieb heran-

riickt.*

Im Zusammenhang mit landwirtschaftlichen Betrieben stellt sich vermehrt die Frage nach der
Gesundheitsschédlichkeit von Bioaerosolen, die durch Intensivtierhaltung hervorgerufen wer-
den.>® Bioaerosole sind luftgetragene Partikel biologischer Herkunft, die natiirlicher Weise in
der Umgebungsluft vorkommen und anthropogen freigesetzt werden konnen.®! Nach der Defi-
nition einer im Jahr 2014 erschienen VDI-Richtlinie®® handelt es sich um alle im Luftraum be-
findlichen Ansammlungen von Partikeln, denen Pilze (Sporen, Konidien, Hyphenbruchstiicke),
Bakterien, Viren und bzw. oder Pollen sowie deren Zellwandbestandteile und Stoffwechselpro-
dukte, wie beispielsweise Endotoxine oder Mykotoxine, anhaften bzw. diese beinhalten oder

bilden.%?

Derzeit gibt es keine wissenschaftlichen Belege dafiir, dass von Bioaerosolen eine krebserzeu-

t.54

gende Wirkung ausgeht.> Vor diesem Hintergrund ist hier nicht ndher auf Nutzungskonflikte

einzugehen, die durch landwirtschaftliche Betriebe hervorgerufen werden.

1.5 Altlasten
Klassisches Beispiel fiir die fatalen Auswirkungen schadstoftbelasteter Boden im Wirkungs-

pfad Boden-Mensch sind Altlasten. Alte Miilldeponien beispielsweise konnen tliber Jahrzehnte
hinweg schéddliche Ausgasungen erzeugen und auf diese Weise nicht nur der Umwelt erheblich
schaden, sondern auch der menschlichen Gesundheit. Es kann bei der Reaktion der austretenden
Gase mit dem Sauerstoft der Luft zu Explosionen oder schleichenden Vergiftungen kommen,
wenn sich Ausgasungen in nahegelegenen Gebiuden sammeln.*® Gefahren dieser Art entstehen
nicht selten dann, wenn industrieller Miill nicht sachgerecht entsorgt wird. Besonderes in diesen
Féllen konnen Schadstoffablagerungen zu hochgiftigen Bodenausgasungen fiihren, die krebs-

erzeugend sein konnen. Wird die ermittelte Schadstoffkonzentrationen dann noch infolge

49 Ziegert, BauR 1984, S. 15 ff., 16.

%0 Dombert/Witt-Hentschke, § 17 Rdn. 55 {f; Arnold, NVwZ 2017, S. 497 f; Spannowsky/Hornmann/Kémper-
Karber, BauNVO § 5 Rdn. 36.

51 Bonker/Bischopink-Wahlhduser, 3. Teil ImmissionsschutzR Rdn. 210 ff., 211. Arnold, NVwZ 2017, S. 497 ff.,
503, 504.

52 VDI-Richtlinie 4250 Blatt 1 ,,Bioaerosole und biologische Agenzien, Umweltmedizinische Bewertung von
Bioaerosol-Immissionen®.

53 VDI Richtlinie 4250 Blatt 1, S. 5; BVerwG, NVwZ 2012, S. 1338 ff., Rdn. 21; VGH Mannheim, BeckRS 2017,
130933, Rdn. 43.

% Siehe zum Besorgnispotential von Bioaerosolen Dombert/Witt-Hentschke, § 17 Rdn. 55 ff., 55;
Spannowsky/Hornmann/Kémper-Karber, BauNVO § 5 Rdn. 36; BVerwG, UPR 2015, S. 152 ff.

%5 Henkel, UPR 1988, S. 367 fT., 369.



fehlender Grenzwerte falschlicherweise als akzeptabel beurteilt, kann dies zu einem gehduften

Auftreten von Krankheiten und dadurch bedingte Todesfille fiihren.

Die Bauleitplanung muss dafiir Sorge tragen, dass Gefdhrdungen der menschlichen Gesundheit
durch Altlasten moglichst vermieden werden. Besondere Schutzpflichten bestehen, wenn die
Grenze zur Gesundheitsgefahr bereits iiberschritten ist.°® Um festzustellen, ob eine Gefihrdung
der menschlichen Gesundheit zu befiirchten ist oder die Grenze zur Gesundheitsgefahr bereits
iiberschritten wurde, kann sich die Bauleitplanung an der fachgesetzlichen Differenzierung des
Bundesbodenschutzgesetzes (BBodSchG) und der Bundesbodenschutzverordnung
(BBodSchV) orientieren.’” Zwar hat das Bauplanungs- und Bauordnungsrecht gemifl § 3
Abs. 1 Nr. 9 BBBodSchG Vorrang vor dem im BBodSchG geregelten Bodenschutzrecht. Je-
doch reicht dieser Vorrang nur soweit wie die Steuerungsfunktion des Bauplanungs- und Bau-
ordnungsrechts. Der Vorrang erstreckt sich daher im Bereich des Bodenschutzes nur auf die
Steuerung der Nutzungsmoglichkeiten des Bodens, des Flachenverbrauchs und der Planung auf

altlastenverdichtigen Flachen.

Ob Gefahrenschwellen tiberschritten sind, bemisst sich anhand von Priif- und Maflnahmenwer-
ten. Es kommt jedoch zu Unsicherheiten im Rahmen der Bauleitplanung, wenn die Geféhrlich-
keit von krebserzeugenden Gasgemischen zu ermitteln ist, fiir die keine Schwellenwerte vor-
handen sind. Fraglich ist, wie die Bauleitplanung in diesen Fillen Gefahrdungen der menschli-
chen Gesundheit bewiltigen kann. Diese Frage ist von Bedeutung, da sich verfligbare Flachen-
ressourcen verringern, wenn sanierungsbediirftige Boden nicht nutzbar gemacht werden kon-

nen, ohne dass sich die Gemeinde der Gefahr einer Amtshaftung aussetzt.

1.6 Kernfragen der Untersuchung
Es ist zu kldren, welchen Beitrag die Bauleitplanung zur Bewiltigung von Gesundheitsgefahren

durch krebserzeugende Luftschadstoffe leisten kann.

Zur Beantwortung dieser Frage ist zunéchst zu priifen, ob fiir krebserzeugende Stoffe belastbare
Gefahrenschwellen bestimmbar sind und folglich Grenzwerte festgelegt werden konnen (Kap.
2). Die Klarung dieser Frage ist erforderlich, um beantworten zu kénnen, mit welchen Instru-
menten und auf welchen Regelungsebenen sich planungsrechtliche Vorgaben zur Minderung

von Gesundheitsgefahren durch krebserzeugende Stoffe erreichen lassen.

%6 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Kap. 7 Rdn. 36 ff., 38.
S"Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Kap. 7 Rdn. 36 ff., 38.



Daran ankniipfend ist zu priifen, inwieweit die Planungsinstrumente des Fachrechts es ermog-
lichen, bestimmbare Gesundheitsgefahren krebserzeugender Stoffe durch entsprechende Vor-
gaben zu mindern. In Blick zu nehmen sind das Immissionsschutzrecht (Kap. 3) sowie das Bo-
denschutzrecht (Kap. 4). Dabei ist auch zu klédren, ob entsprechende Vorgaben des Fachrechts
abschlieffend sind oder ob es gegebenenfalls kompensierender Festsetzungen im Rahmen der

Bauleitplanung bedarf.

SchlieBlich ist zu untersuchen, welchen Beitrag die Bauleitplanung zur Bewiltigung der Ge-
sundheitsgefahren durch krebserzeugende Stoffe zu leisten vermag (Kap.5). Es ist auf die Be-
deutung der Belange, die vor krebserzeugenden Luftschadstoffen schiitzen, im Planaufstel-
lungsverfahren einzugehen sowie auf ihre inhaltliche Beriicksichtigung bei der Planaufstellung.
Die allgemeinen Voraussetzungen fiir die bauleitplanerische Bewiltigung der Gesundheitsge-
fahren durch krebserzeugende Stoffe sind anhand Literatur und Rechtsprechung fiir vergleich-

bare Fragestellungen sich gegenseitig storender Nutzungen darzustellen.

Zu priifen ist weiter, welche bauleitplanerischen Instrumente jeweils zur Verfligung stehen, um
vor krebserzeugenden Luftschadstoffen zu schiitzen. Es wird eine Einschidtzung vorzunehmen
sein, ob zielfiihrende Festsetzungen zur Bewiéltigung der Minderung von Gesundheitsgefahren
durch krebserzeugende Stoffe moglich sind. Wesentliches Kriterium dabei ist, ob die entspre-
chenden Festsetzungen umsetzbar sind. Sollte sich zeigen, dass mit dem vorhandenen Instru-
mentarium der Bauleitplanung kein Beitrag zur Bewiltigung der Gesundheitsgefahren durch
krebserzeugende Luftschadstoffe geleistet werden kann, sind mégliche Ansitze fiir Anderun-
gen zu diskutieren. Ziel ist es, zu zielfiihrenden Bebauungsplanfestsetzungen zur Bewéltigung

der Minderung von Gesundheitsgefahren durch krebserzeugende Luftschadstoffe zu gelangen.
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2. Bestimmbarkeit von Schwellenwerten fiir krebserzeugende Luftschadstoffe
Krebserzeugenden Stoffen wird eine Wirkungsweise ohne Schwellenwerte unterstellt.! Das be-

deutet, dass auch sehr niedrige Dosierungen eines krebserzeugenden Stoffes ihre schiadigende
Wirkung entfalten.? Es besteht folglich immer die Gefahr, an Krebs zu erkranken, wenn der
menschliche Organismus krebserzeugenden Stoffen ausgesetzt ist. Vor diesem Hintergrund ist
fraglich, ob belastbare Gefahrenschwellen fiir krebserzeugende Stoffe in rechtmifBliger Weise

bestimmbar sind.

2.1 Einfuhrung von Grenzwerten fir krebserzeugende Stoffe
Ein Grenzwert fiir einen krebserzeugenden Stoff wurde erstmals in der Benzol-Richtlinie® aus

dem Jahr 2000 festgelegt.* Unter einem Grenzwert ist gemiB der Richtlinie ein Wert zu verste-
hen, der aufgrund wissenschaftlicher Erkenntnisse mit dem Ziel festgelegt wird, schidliche
Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit und/oder die Umwelt insgesamt zu vermeiden,
zu verhiiten oder zu verringern, und der innerhalb eines bestimmten Zeitraums erreicht werden
muss und danach nicht iiberschritten werden darf, Art. 2 der Richtlinie, Art. 2 der Richtlinie
96/62/EG®.

Die Benzol-Richtlinie ist in der Luftqualititsrichtlinie® aus dem Jahr 2008 aufgegangen. Die
Luftqualitétsrichtlinie bildet die Grundlage fiir das Recht der Luftreinhaltung. Sie ist Ergebnis
der Bemiihungen, auf européischer Ebene eine konsistente und transparente Strategie der Luft-
reinhaltung zu entwickeln.” Vormals geltende Umweltqualititsstandards wurden mit ihr in ei-
nem Rechtsakt zusammengefasst. Dabei wurden sédmtliche zuvor eingefiihrte Luftqualitéts-

werte iibernommen®, unter ihnen der Grenzwert fiir Benzol. Firr die besonders

! https://www.bfr.bund.de/de/toxikologische_beurteilung_von_chemischen_stoffen-70287.html, (zuletzt abgeru-
fen am 05.05.22); Levi, Naturwissenschaftliche Aspekte von Grenzwerten, S. 145 ff., 146.

2 https://www.bfr.bund.de/de/toxikologische beurteilung_von_chemischen_stoffen-70287.html (zuletzt abgeru-
fen am 05.05.22).

3 Richtlinie 2000/69/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 16. November 2000 iiber Grenzwerte
fiir Benzol und Kohlenmonoxid in der Luft (ABI. L 313 vom 13.12.2002, S. 12).

4 LAI Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004), S.
4 ff., 5; Hansmann, TA Luft, Nr. 4.2. Rdn. 5 ff., 6.

® Richtlinie 96/62/EG des Rates vom 27.09.1996 iiber die Beurteilung und Kontrolle der Luftqualitéit (ABI. L
296 v. 21.11. 1996, S. 55).

6 Richtlinie 2008/50/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 21.05.2008 iiber Luftqualitit und sau-
bere Luft fiir Europa (ABI. L 152 vom 11.06.2008, S. 1).

7 Siehe zu den Zielen der Luftqualititsrichtlinie MefBerschmidt, Europiisches Umweltrecht, § 15 Rdn. 13 ff,, 35
ff., 35. Zur Entwicklung des européischen Luftqualititsrechts Zeissler, Quellenunabhéngiges EU-Luftqualitats-
recht und die Genehmigung und Uberwachung des Betriebs von Anlagen im Sinne des Bundes-Immissions-
schutzgesetzes; Kock/Lehmann, ZUR 2013, S. 67 ff., S. 67; Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 38 ff.

8 Begriindung des Regierungsentwurfs fiir die 39. Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutz-
gesetzes (Verordnung iiber Luftqualitétsstandards und Emissionshdchstmengen - 39. BImSchV) vom
08.03.2010, BR-Drs. 117/11, S. 68 ft., 70.
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gesundheitsschddlichen Feinstaubpartikel PM> s wurde in der Luftqualitétsrichtlinie erstmals

ein Wert festgelegt.®

Die Luftqualititsrichtlinie definiert Luftqualititsziele zur Vermeidung, Verhiitung oder Verrin-
gerung schédlicher Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit und die Umwelt insgesamt
und dient der Beurteilung der Luftqualitit in den Mitgliedstaaten anhand einheitlicher Metho-
den und Kriterien, Art. 1 der Richtlinie.’® Die Einhaltung des vorgegebenen Luftqualititsstan-
dards soll gewahrleistetet werden, und zwar unabhiangig davon, welche Emittenten die Schad-
stoffe in der Luft zu verantworten haben.!! Die Luftqualititsrichtlinie verfolgt damit einen quel-
lenunabhiingigen Ansatz.!? Sie formuliert Immissionswerte fiir bestimmte Schadstoffe, unter
anderem Immissionsgrenzwerte. Bei einem Uberschreiten der Immissionsgrenzwerte haben die

Mitgliedstaaten Luftqualititspline zu erlassen. 1

Mit der Arsen-Richtlinie'* aus dem Jahr 2004 kamen weitere Werte hinzu. Die Richtlinie gibt
Zielwerte zur Verringerung der schédlichen Auswirkungen von Arsen, Cadmium, Nickel und
polyzyklischen aromatischen Kohlenwasserstoffen in der Luft auf die menschliche Gesundheit
und auf die Umwelt insgesamt vor, Art. 1, Art. 3 der Richtlinie. Unter einem Zielwert ist ,,die
nach Moglichkeit in einem bestimmten Zeitraum zu erreichende Immissionskonzentration zu
verstehen, ,,die mit dem Ziel festgelegt wird, die schiddlichen Einfliisse auf die menschliche
Gesundheit und die Umwelt insgesamt zu vermeiden, zu verhindern oder zu verringern®, Art. 2
der Richtlinie. In den Erwégungsgriinden wird ausgefiihrt, dass es ,,aus Griinden der Kosten-
wirksamkeit* in bestimmten Gebieten nicht mdglich ist, ,,Immissionskonzentrationen von Ar-
sen, Cadmium, Nickel und polyzyklischen aromatischen Kohlenwasserstoffen zu erreichen,

von denen kein signifikantes Risiko fiir die menschliche Gesundheit ausgeht*.*®

Im Unterschied zur Benzol-Richtlinie wurde die Arsen-Richtlinie bislang nicht in die Luftqua-

litatsrichtlinie aufgenommen, auch wenn sie teilweise auf die alte, aufgehobene

® Falke, ZUR 2008, S. 438 ff., 440.
10 Art. 1 Nr. 1 der Richtline 2008/50/EG.
1 Zeissler, Quellenunabhingiges EU-Luftqualititsrecht und die Genehmigung und Uberwachung des Betriebs
von Anlagen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, S. 28 ff., 29.
12 Schlacke, Umweltrecht, § 9 Rdn. 5 ff,, 5.
13 Epiney, Umweltrecht der Europiischen Union, Kap. 7 Rdn. 131 ff,, 133, 134.
14 Richtlinie 2004/107/EG des Europiischen Parlamentes und des Rates vom 15.12.2004 iiber Arsen, Cadmium,
Quecksilber, Nickel und polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe in der Luft (ABI. L 23 v. 26.01.2005, S.
3).
15 Siehe ErwG 3 der Richtlinie 2004/107/EG.
12



Luftqualititsrahmenrichtlinie'® Bezug nimmt.}” Die Luftqualititsrahmenrichtlinie stand im
Zentrum des immissionsseitig definierten Luftreinhalterechts. Sie hatte gemdf3 Art. 1 der Richt-
linie den Zweck, eine gemeinsame Strategie festzulegen mit dem Ziel, die Luftqualitétsziele fiir
die Gemeinschaft im Hinblick auf die Vermeidung, Verhiitung oder Verringerung schédlicher
Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit und die Umwelt insgesamt zu definieren und
festzulegen sowie die Luftqualitit in den Mitgliedstaaten anhand einheitlicher Methoden und
Kriterien zu beurteilen. Daneben sah sie vor, dass sachdienliche Informationen tiber die Luft-
qualitit verfiigbar sein sollten und die Offentlichkeit hieriiber unterrichtet wiirde, unter anderem
durch Alarmschwellen. SchlieBlich wurde die Erhaltung der Luftqualitit als Ziel bestimmt, so-

fern sie gut ist, und ihre Verbesserung, wenn dies nicht der Fall ist.

Gemail Art. 4 Abs. 1 der Richtlinie sollte die Kommission dem Rat Vorschldge fiir Grenzwerte
und, in geeigneten Fillen, fiir Alarmschwellen von insgesamt 13 Luftschadstoffen, abgestuft
nach Dringlichkeit, unterbreiten. Neben Benzol werden auch polyzyklische aromatische Koh-
lenwasserstoffe, Cadmium, Arsen und Nickel in der zugehorigen Anlage I der Richtlinie ge-
nannt. Entsprechend den Vorgaben der Luftqualititsrahmenrichtlinie legte die Kommission mit

der Benzol-Richtlinie und mit der Arsen-Richtlinie Immissionswerte fest.

Eine Definition des Grenzwertbegriffs findet sich in Art. 2 Nr.5 der Luftqualitdtsrahmenrichtli-
nie. Diese Definition wurde in die Luftqualititsrichtlinie ibernommen?®. Danach handelt es
sich bei einem Grenzwert um einen Wert, der aufgrund wissenschaftlicher Erkenntnisse mit
dem Ziel festgelegt wird, schidliche Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit und/oder
die Umwelt insgesamt zu vermeiden, zu verhiiten oder zu verringern, und der innerhalb eines

bestimmten Zeitraums erreicht werden muss und danach nicht Uiberschritten werden darf.

Fir den Begriff der Alarmschwelle findet sich ebenfalls eine Legaldefinition. Unter einer
Alarmschwelle ist ein Wert zu verstehen, bei dessen Uberschreitung bei kurzfristiger Exposition
eine Gefahr fiir die menschliche Gesundheit besteht und bei dem die Mitgliedstaaten umge-
hende Maflnahmen gemal dieser Richtlinie ergreifen, Art. 2 Nr. 7 der Richtlinie. Es handelt
sich also um einen besonderen, eine akute Gefahr markierenden Grenzwert. Diese Definition

wurde ebenfalls wortlich in die Luftqualititsrichtlinie tibernommen.

16 Richtlinie 96/62/EG des Rates vom 27.09.1996 iiber die Beurteilung und Kontrolle der Luftqualitit (ABI. L
296 v. 21.11. 1996, S. 55).

1 Meferschmidt, Européisches Umweltrecht, § 15 Rdn. 46; Begriindung des Regierungsentwurfs fiir die 39. Ver-
ordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (Verordnung iiber Luftqualititsstandards und
Emissionshochstmengen - 39. BImSchV) vom 08.03.2010, BR-Drs. 117/11, S. 68 ff., 70.

18 Art. 2 der Richtlinie 2008/50/EG.
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Neben den Grenzwerten und Alarmschwellen miissen die Tochterrichtlinien auch Kriterien und
Techniken zu ihrer Ermittlung festlegen, um einheitliche Messmethoden zu gewihrleisten. Die
Luftqualitidtsrahmenrichtlinie macht hinsichtlich der Beurteilung der Luftqualitit bereits relativ
deutliche Vorgaben. Dadurch wird verhindert, dass Grenzwerte auf der Ebene der Beurteilungs-
verfahren unterlaufen werden. Tatsdchlich kann ein Grenzwert ohne Messmethode nicht sinn-
voll definiert werden. Beide bilden eine Einheit. ,,Beurteilen® umfasst alle Verfahren zur Mes-
sung, Berechnung, Vorhersage und Schitzung der Schadstoffwerte in der Luft. Je nach dem,
von welcher Ausgangsbeurteilung der Luftqualitdt im Sinne von Art. 5 der Richtlinie auszuge-

hen ist, sind groBziigigere oder strengere Beurteilungsverfahren anzuwenden.

2.2 Grundlagen der EU-Grenzwertfestlegungen fur krebserzeugende Stoffe
Die Luftqualitdtsrahmenrichtlinie legt der Kommission auf, die Faktoren, die den Grenzwerten

und Alarmschwellen zugrunde liegen, unter Beriicksichtigung der jlingsten wissenschaftlichen
Forschungsergebnisse in den betreffenden Umwelt- und epidemiologischen Bereichen und den
jingsten Fortschritten auf dem Gebiet der Metrologie zu liberpriifen, Art. 4 Abs. 2 der Richtli-
nie. Die Benzol-Richtlinie verweist in ihren Erwégungsgriinden insoweit auf die Luftqualitits-
rahmenrichtlinie und wiederholt, dass die ,,quantifizierten Grenzwerte auf den Arbeitsergebnis-
sen von auf diesem Gebiet titigen internationalen wissenschaftlichen Gremien beruhen sollen*
und die Kommission ,,bei der Uberpriifung der Grundlagen fiir die Festlegung von Grenzwerten
den jiingsten wissenschaftlichen Forschungsergebnissen in den betreffenden Bereichen der Epi-
demiologie und der Umweltforschung sowie den jiingsten Fortschritten bei den Messverfahren*
Rechnung tragen soll.'® In der Luftqualititsrichtlinie wird hinsichtlich der Festlegung ,,ange-
messener Luftqualititsziele* ausdriicklich auf die einschldgigen Normen, Leitlinien und Pro-

gramme der WHO verwiesen.?°

Richtwerte fiir kanzerogene Stoffe finden sich in der zweite Ausgabe der WHO-Luftgiite Richt-
linien ,,Air Quality Guidelines for Europe. Second Edition*?! aus dem Jahr 2000. Die Richt-
werte fiir kanzerogene Stoffe wurden unter Verwendung des Unit Risk-Konzepts festgelegt.??
Die WHO-Luftgiite Richtlinien sollen der Politik als Orientierungshilfe bei der Verringerung
negativer Gesundheitsauswirkungen durch Luftverschmutzung dienen. Sie beruhen auf der

fachlichen Evaluierung des aktuellen wissenschaftlichen Kenntnisstandes.??

¥ ErwG 5 der Richtlinie 2000/69/EG.

2 ErwG 2 der Richtlinie 2008/50/EG.

2L Air Quality Guidelines for Europe (Second Edition), WHO Regional Publications, European Series, No. 91,
abrufbar unter https://apps.who.int/iris’handle/10665/107335 (zuletzt abgerufen am 02.05.2022).

2 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part 1 General, S. 32 ff., 36 fT.

2 Diegmann/Pfiifflin/Wursthorn, Immissionsschutz 2011, S. 168 ff., 168,169.
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2.2.1 Risikoabschatzungen auf Grundlage des Unit Risk-Konzepts
Das Unit Risk beschreibt das zusétzliche rechnerische Risiko, bei einer lebenslangen Exposi-

tion iiber 70 Lebensjahre gegeniiber 1 ug/m? der betreffenden Substanz an einem expositions-
bedingten Tumor zu sterben. Damit bedeutet die Anwendung des Unit Risk-Konzepts in prak-
tischer Hinsicht, dass auf der Grundlage von Unit Risk-Werten Risikoeinschdtzungen im Sinne
von Gefahrenbeurteilungen vorgenommen werden. Diese Einschdtzungen werden dann zur Ab-
leitung von Stoffmengen herangezogen, die beispielsweise Immissionswerte bilden. Folglich
wird das hinzunehmende Risiko nicht ausschlieBlich anhand toxikologischer Kriterien be-
stimmt, sondern auf der Grundlage von sachverstindigen Risikobeurteilungen, die ihrerseits

zur Ableitung der Schwellenwerte genutzt werden.

Damit unterscheiden sich Schwellenwerte fiir krebserzeugende Stoffe von Schwellenwerten fiir
sonstige Schadstoffe. Wahrend bei sonstigen Schadstoffen Grenzwerte anhand toxikologischer
Befunde ermittelt werden, ist das bei krebserzeugenden Stoffen nicht der Fall. Damit geht ein-
her, dass eine klare Unterscheidung zwischen MaBBnahmen, die der Gefahrenabwehr dienen und
MaBnahmen, die sich dem Bereich der Risikovorsorge zuordnen lassen, auf den ersten Blick
nicht ohne weiteres moglich ist. Die Risikobeurteilung der Sachverstindigen nimmt eine gro-

Bere Rolle ein, als dies bei sachverstindigen Aussagen sonst der Fall ist.

2.2.2 Bestimmung des Krebsrisikos fiir Benzol
Die WHO orientierte sich bei ithrer Empfehlung eines Unit Risk-Werts an Modellen, bei denen

Konzentration und Dauer der Exposition gleichermaBen beriicksichtigt werden.?* Bei Zugrun-
delegung solcher Modelle ergibt sich fiir Benzol ein Einheitsrisiko von 4,4 x 10° und
7,5 x 10, Das geometrische Mittel des Schitzbereichs fiir das iiberhdhte Lebenszeitrisiko fiir
Leukimie bei einer Luftkonzentration von 1 pg/m? betriigt 6 x 102> Die Konzentration von
Benzol in der Luft, die mit einem solchen iiberh6hten Lebenszeitrisiko einhergeht, wiirde 0,17

p/m? betragen.?8

Tabelle 2: Erhéhtes Lebenszeitrisiko Benzol (WHO)

Erhohtes Lebenszeitrisiko Luftkonzentration Benzol
10+ 17 Wm?®

10° 1,7 W/m?

10° 0,17 p/m?3

Quelle: WHO, Air Quality Guidelines for Europe, 2™ Edition, S. 62 ff., 65.

2 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part I Evaluation of risks to human health, S. 62 ff., 64.
B WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part 11 Evaluation of risks to human health, S. 62 ff., 64,
65.
B WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part 1 Evaluation of risks to human health, S. 62 ff., 64,
65.
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Die EU-Arbeitsgruppe konnte sich nicht auf einen einheitlichen Unit Risk-Wert fiir den End-
punkt Leukiimierisiko verstindigen.?’ Es wurde ein Unit Risk-Wert von einer Spanne zwischen
5x 10 und 6 x 10 pro w/m?> angegeben.?® Bei einem Risiko von 10 errechnet sich daraus
eine Immissionskonzentration zwischen 0,2 und 20 p/m?. Die Festlegung auf 5 p/m’® wurde

letztlich unter anderen Gesichtspunkten getroffen.?®

Geht man davon aus, dass grundsitzlich ein zusitzliches Risiko von 10 angestrebt wird,
weicht der festgelegte Immissionswert fiir Benzol damit erheblich von der Empfehlung der
WHO ab. Welche Erwigungen bei der Festlegung des Wertes letztlich maf3geblich waren, kann
hier nicht nachvollzogen werden. Allerdings ist zu beachten, dass nach Angaben der WHO die
in den Luftqualitdtsrichtlinien enthaltenen Werte als Richtwerte zu verstehen sind, die im Kon-
text vorherrschender Expositionswerte, technischer Moglichkeiten, QuellenkontrollmaBnah-
men, Vermeidungsstrategien und sozialen, wirtschaftlichen und kulturellen Rahmenbedingun-
gen zu betrachten sind. Die WHO rdumt ein, dass es Griinde fir MaBBnahmen geben kann, die
zu abweichenden Schadstoffkonzentrationen fiihren und beispielsweise unterhalb der empfoh-
lenen Richtwerte liegen.3® Auch wenn die WHO-Luftgiite Richtlinien als globale Zielvorgaben

zur Verbesserung der Luftqualitit zu verstehen sind®!, entfalten sie keine Bindungswirkungen.

2.2.3 Bestimmung des Krebsrisikos fir die Schadstoffe Arsen, Cadmium, Nickel und
Benz(o)pyren
Die Risikoabschitzung der WHO fiir Arsen basiert auf Studien an exponierten Bevolkerungs-

gruppen in Schweden und den Vereinigten Staaten. Bei einer Luftkonzentration von 1 pg/m?
betriigt das geschitzte Lebenszeitrisiko [Unit Risk] nach Angaben der WHO 1,5 x 107332 Mit
einer Arsenkonzentration von 66 ng/m® in der Luft geht bei diesem Unit Risk-Wert ein erhdhtes
Einzelstoffrisiko von 10" einher, mit einer Arsenkonzentration von 6,6 ng/m> ein erhohtes Ri-
siko von 10~ und mit einer Arsenkonzentration von 0,66 ng/m?> ein erhdhtes Risiko von 107,33

Die entsprechende EU-Arbeitsgruppe lehnte sich an das Unit Risk der WHO in H6he von

27 Zit. nach LAI Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 8 ff., 8.

28 7it. nach LAI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ff., 8.

29 Zit. nach LAI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ff., 8.

0 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part 1 General, S. 4 ff., 4; 41 ff.

8L WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part 1 General, S. 4 ff., 4; 41 ff.

32 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part 1 Evaluation of risks to human health, S. 125 ff.,
126, 127.

38 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part 11 Evaluation of risks to human health, S. 125 ff.,
127.
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1,5x 107 pro 1 pg/m?® an.3* Der Zielwert fiir Arsen als Gesamtgehalt in der PMo-Fraktion be-
trigt 6 ng/m>, § 10 der 39. BImSchV. Das Unit Risk der amerikanischen Gesundheitsagentur
EPA in Hohe von 4,3 x 10 bei 1 pg/m® war zuvor verworfen worden. Diese Entscheidung
wurde damit begriindet, dass die US EPA eine schwedische Studie nicht bertlicksichtigt hatte,

die ein niedrigeres Krebsrisiko berechnet hatte.®

In Bezug auf Cadmium hatte sich die WHO anhand der ihr vorliegenden Studien nicht in der
Lage gesehen, das erhdhte Lebenszeitrisiko fiir Lungenkrebs verldsslich zu bestimmten. In ih-
ren Empfehlungen nennt sie daher zwei Unit Risk-Werte: Einen Wert in Héhe von 9,2 x 1072
pro pg/m?, der auf Tierversuchsdaten beruht, und einen Wert in Héhe von 1,8 x 107 pro ug/m?,
der auf der Basis von Humandaten bestimmt wurde.3® Zwar sei die Verwendung von Human-
daten grundsitzlich verlésslicher, da die Reaktion bei den verschiedenen Arten unterschiedlich
ausfalle. Jedoch deuteten jiingste Studien darauf hin, dass der auf der Basis von Humandaten
gewonnene Unit Risk-Wert erheblich iiberschétzt werden konnte infolge einer gleichzeitigen
Arsenexposition.3” Ausschlaggebend fiir die Empfehlung der WHO war letztlich die Cadmi-
umbelastung der Bevdlkerung in einigen Teilen Europas.®® Neben Lungenkrebs kann Cadmium,
unabhéngig davon, ob es liber die Nahrung aufgenommen wird oder iiber die Luft eingeatmet
wird, erheblichen Nierenverdnderungen verursachen und auf diese Weise die Nierenfunktionen
gefdhrden. Um eine weitere Belastung von Cadmium in landwirtschaftlich genutzten Boden zu
verhindern, die zu einer erh6hten Aufnahme tiber die Nahrung fiihren kénnte, wurde seitens der
WHO ein Richtwert von 5 ng/m? festgelegt.>® Die EU Arbeitsgruppe fiir Cadmium folgte den
Empfehlungen der WHO und legte den Zielwert fiir Cadmium mit 5 ng/m? fest.*°

Auch fiir Nickel bestimmte die EU-Arbeitsgruppe den Beurteilungsmalstab nicht auf Grund-

lage krebserzeugender Wirkungen. Mallgeblichen waren stattdessen lungentoxische

34 Zit. nach LAI Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ft., 9.

3 Zit. nach LAI Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ft., 9.

36 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part II Evaluation of risks to human health, S. 136 ff,,
137.

ST WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part II Evaluation of risks to human health, S. 136 ff,,
137.

8 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part II Evaluation of risks to human health, S. 136 ff,,
137, 138.

3 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part 1 Evaluation of risks to human health, S. 136 ff.,
138.

40 Zit. nach LAI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ff., 10.
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Wirkungen.*! Diese Entscheidung wurde damit begriindet, dass der Begrenzung des Krebsrisi-
kos bei einer solchen Vorgehensweise ausreichend Rechnung getragen werde.*? Jedoch miinde-
ten die Uberlegungen der Arbeitsgruppe nicht in einen konkreten Vorschlag fiir einen Immissi-
onswert. Es wurde ein Wert zwischen 10 und 50 ng/m? vorgeschlagen, wobei sich eine Mehrheit
fiir einen Beurteilungsmafstab am unteren Ende dieser Spanne aussprach.*® Im weiteren Ver-
lauf des Richtlinienverfahrens konkretisierte sich der Vorschlag auf einen Zielwert in Héhe von
20 ng/m>. Die hierfiir maBgeblichen Uberlegungen beruhen auf einer Stellungnahme des ,,Wis-
senschaftlichen Ausschusses fiir Toxizitdt, Okotoxizitit und Umwelt (CSTEE).** Dieser Emp-
fehlung folgte die Kommission in ihrem Vorschlag zur 4. Tochterrichtlinie. Die WHO ging da-
gegen aufgrund der ihr vorliegenden Daten aus Humanstudien bestimmter Berufsgruppen bei
einer Nickelkonzentration von 1 pg/m3 von einem Unit Risk in Hohe von 3,8 x 10™* aus.*® Die
Konzentrationen, die einem zusdtzlichen Lebenszeitrisiko von 1:10 000, 1:100 000 und

1:1 000 000 entsprechen, betragen danach etwa 250, 25 und 2,5 ng/m3.46

Die fiir polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe zustdndige EU-Arbeitsgruppe gibt in
threm Positionspapier aus dem Jahr 2001 das Unit Risk fiir Benzo/a/pyren mit einem Wert
zwischen 8 und 10 x 102 pro pg/m® BaP an.*” Sie folgt damit im Ergebnis der Empfehlung der
WHO?, die von einem Unit Risk in Hohe von 8,7 x 107 pro ng/m> BAP ausgeht.*® Die WHO
weist in ihren Empfehlungen auf die Schwierigkeiten bei der Festlegung von Leitlinien fiir
PAK-Gemische® hin. Beispielsweise werde anhand der Bewertung alleine von Benzo[a]pyren
¢ 51

das karzinogene Potenzial von PAK-Gemischen in der Luft wahrscheinlich unterschétz

Gleichwohl kénne Benzo[a]pyren als ein gut untersuchter, gemeinsamer Bestandteil von PAK-

41 Zit. nach LAI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ff., 10.

42 Zit. nach LAI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ft., 10.

43 Zit. nach LAI Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ft., 10.

44 Zit. nach LAI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ff., 11.

S WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part Il Evaluation of risks to human health, S. 162 ff.,
164.

4 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part II Evaluation of risks to human health, S. 162 ff,,
164.

47 Zit. nach LAI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ff., 11.

48 Zit. nach LAI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ff., 11.

9 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part 1 Evaluation of risks to human health, S. 92 ff., 95.
0 PAK steht fiir Polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe.

5L WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part 11 Evaluation of risks to human health, S. 92 ff., 94,
95.
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Gemischen als Indikator gew#hlt werden.®? Die entsprechenden Benzo[a]pyren-Konzentratio-
nen, die ein ibermiBiges Lebenszeitrisiko von 1:10 000, 1:100 000 bzw. 1:1 000 000 verursa-
chen, betragen 1,2, 0,12 und 0,012 ng/m?3.>

2.2.4 Fazit
Damit ist festzuhalten, dass die EU-Arbeitsgruppen den Empfehlungen der WHO hinsichtlich

der Stoffe Arsen, Cadmium und Benzo[a]pyren gefolgt sind. Wihrend bei Arsen und
Benzo[a]pyren die Risikoeinschidtzungen auf Grundlage des ermittelten Unit Risk-Wertes er-

folgten, waren flir Cadmium nicht-kanzerogene Effekte ausschlaggebend.

Eine unterschiedliche Herangehensweise ist hinsichtlich des Schadstoffs Nickel auszumachen.
Anders als die WHO geht die EU-Arbeitsgruppe hier nicht von einem Unit Risk-Wert aus, son-
dern legt nicht-kanzerogene Effekte zugrunde. Die EU-Arbeitsgruppe bestimmte auf der
Grundlage nicht kanzerogener Wirkungen einen Immissionswert in Hohe von 20 ng/m?, wih-
rend die WHO bei einem Unit Risk von 3,8 x 10 pro 1 ug/m? bei einem erhéhten Lebenszeit-
risiko von 107 als Richtwert 25 ng/m> angibt. Damit weicht die Hohe des Immissionswerts im

Ergebnis von der Empfehlung der WHO ab.

52 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part II Evaluation of risks to human health, S. 92 ff., 94,
95. Die Schitzung des Einheitsrisiko fiir BaP in Hohe 8,7 x 107 pro ng/m? als Indikator-Luftbestandteil fiir PAK
erfolgte auf der Grundlage von epidemiologischen Daten aus Humanstudien; WHO Air Quality Guidelines for
Europe 2nd edition, Part 11 Evaluation of risks to human health, S. 92 ff., 94, 95.

8 WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part Il Evaluation of risks to human health, S. 92 ff., 95.
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Tabelle 3: Vergleich der Immissionswerte der Richtlinien mit den Empfehlungen der WHO

Immissionswert der Richtlinien

Empfehlung WHO

Immissi- | Grund- Unit Risk Empfehlung | Grund- Unit Risk
Stoff onswert | lage / Kri- bei einem lage / Kri-
terium Risiko von terium
10°
Benzol 5u/md Kanzero- | Zwischen5x | 0,17 W/m3bei | Kanzero- | 6x10°
gene Wir- | 108 und 6 x einem Risiko | gene Wir- | pro
kung 10 pro W/m* | von 10°® kung 1 pg/m?d
Arsen 6 ng/m? Kanzero- | 1,5x 102 pro | 0,66 bei ei- Kanzero- | 1,5x 103
gene Wir- | 1 pug/m? nem Risiko gene Wir- | pro 1
kung von 10 kung ug/m3
Cadmium 5 ng/m? nicht-kan- | / 5 ng/m?3 nicht-kan- | /
zerogenen zerogenen
Effekte Effekte
Nickel 20 ng/m* | nicht-kan- |/ 2,5ng/m3bei | Kanzero- | 3,8 x 10*
zerogenen einem Risiko | gene Wir- | pro
Effekte von 10°® kung 1 pg/m?d
Benzo[a]py- | 1 ng/m? Kanzero- | 8,7x10° 0,012 ng/®bei | Kanzero- | 8,7 x10°
ren gene Wir- | pro ng/m? einem Risiko | gene Wir- | pro ng/m®
kung von 10 kung

Quelle: Eigene Zusammenstellung
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2.3. Kompetenz zum Erlass umweltbezogener Rechtsakte
Die Organe der Union haben mit dem Erlass von Richtlinien wie der Luftqualititsrichtlinie

verbindliches Umweltrecht geschaffen.

2.3.1 Umweltschutz als Wert der Européischen Union
Gemil Art. 3 Abs. 3 S. 2 EUV wirkt die Union auf die nachhaltige Entwicklung Europas sowie

auf ein hohes Mal an Umweltschutz und eine Verbesserung der Umweltqualitét hin. Der Um-
weltschutz ist damit Teil des exponierten Zielkatalogs des Art. 3 EUV. Mit dem Verweis auf die
nachhaltige Entwicklung wird insbesondere der Grundsatz der Nachhaltigkeit angesprochen
und in das Unionsrecht implementiert.>* Allerding diirfen Rechtsverbindlichkeit und promi-
nente Stellung nicht iiber die geringe Justitiabilitdt hinwegtduschen, die Zielvorstellungen eigen

sind.>® Die Vorschrift dient in erster Linie als Auslegungshilfe fiir das Unionsrecht.

Die Umweltziele werden konkretisiert durch die unionale Umweltpolitik.>® GemiB Art. 191
Abs. 1 AEUV soll die Umweltpolitik der Union zur Erhaltung und zum Schutz der Umwelt
sowie der Verbesserung ihrer Qualitdt, zum Schutz der menschlichen Gesundheit, zur umsich-
tigen und rationellen Verwendung natiirlicher Ressourcen und zur Férderung von Maflnahmen
auf internationaler Ebene zur Bewiltigung regionaler oder globaler Umweltprobleme und ins-
besondere zur Bekdmpfung des Klimawandels beitragen. Es lassen sich folglich vier umwelt-
politische Ziele der Union ausmachen. Diese Ziele sind verbindlich und bei etwaigen Unklar-

heiten durch Auslegung zu konkretisieren.®’

Im vorliegenden Zusammenhang ist der Schutz der menschlichen Gesundheit von Interesse.
Gemeint sind Gefahren, die mit Verdnderungen der natiirlichen Umwelt einhergehen. Der
Mensch ist seiner Umwelt ausgesetzt und kann sich Verdnderungen nur begrenzt anpassen, so
dass sich Umweltbeeintriichtigungen schidigend auf seine Gesundheit auswirken.*® Es ist je-
doch zu beachten, dass sich Gesundheitsschutz und Umweltschutz nur teilweise iiberschnei-
den.>® Der Union ist durch Art. 191 AEUV nicht die Aufgabe zugewiesen, einen umfassenden
Gesundheitsschutz gegen jegliche Art der Gefihrdung zu betreiben.®® Art. 191 Abs. 1 2. Gedan-
kenstrich AEUV hat lediglich Gefahren zum Gegenstand, die mit Veridnderungen der

5 Haake/Heidler, ZJS 2021, S. 287 ff., 288; C. Nowak, NuR 2015, S. 306 ff., 310.

% Haake/Heidler, ZJS 2021, S. 287 ff., S. 287 £., 288; C. Nowak, NuR 2015, S. 306 ff., 310.
% Grabitz/Hilf/Nettesheim-Terhechte, EUV Art. 3 Rdn. 55.

5" Haake/Heidler, ZJS 2021, S. 287 ff., 288; Schlacke, Umweltrecht, § 7 Rdn. 6 ff., 6.

%8 Grabitz/Hilf/Nettesheim-Nettesheim, AEUV Art. 191 Rdn. 72 £, 72.

%9 Grabitz/Hilf/Nettesheim-Nettesheim, AEUV Art. 191 Rdn. 72 f., 72.

80 Grabitz/Hilf/Nettesheim-Nettesheim, AEUV Art. 191 Rdn. 72 f., 72.
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natlirlichen Umwelt einhergehen. Dabei steht der Qualititsverlust der Umweltmedien im Vor-

dergrund®, wie beispielsweise der Qualititsverlust des Umweltmediums Luft.

Das Unionsrecht enthélt keine Definition des Gesundheitsbegriffs. Die Definition des Begriffs
der Gesundheit der WHO®? lisst sich fiir das Unionsrecht mit der MaBgabe verwenden, dass
sozialaddquate oder unwesentliche Beeintrichtigungen des Wohlbefindens nicht zu bekdmpfen
sind.®® Wichtig ist, dass der Begriff der Gesundheit iiber das korperliche Unversehen hinausgeht

und alle korperlichen und seelischen Lebensvorginge einschlieBt.®*

Nach Art. 191 Abs. 2 UAbs. 1 S. 1 AEUV zielt die Umweltpolitik der Union unter Beriicksich-
tigung der unterschiedlichen Gegebenheiten in den einzelnen Regionen der Union auf ein hohes
Schutzniveau ab. GemiB Art. 191 Abs. 2 UAbs. 1 S. 2 AEUV beruht sie auf den Grundsitzen
der Vorsorge und Vorbeugung, auf dem Grundsatz, Umweltbeeintridchtigungen mit Vorrang an
ihrem Ursprung zu bekédmpfen, sowie auf dem Verursacherprinzip. Hier lassen sich die aus dem

nationalen Umweltrecht bekannten Prinzipien und Grundsitze erkennen.

2.3.2 Kompetenzgrundlage
Zur Verwirklichung der umweltpolitischen Ziele gemif3 Art. 191 AEUV wird die Union in

Art. 192 Abs. 1 AEUV erméchtigt, umwelt- bzw. naturschutzbezogene Rechtsakte zu erlassen.
Das Européische Parlament und der Rat beschliefen geméfl dem ordentlichen Gesetzgebungs-
verfahren und nach Anhdrung des Wirtschafts- und Sozialausschusses sowie des Ausschusses
der Regionen iiber das Téatigwerden der Union zur Erreichung der in Art. 191 AEUV genannten
Ziele. Der Begriff des Titigwerdens ist weit auszulegen® und erdffnet somit ein ,,umfassendes
Handlungsformenpotential“%®. Der Union stehen neben den Rechtakten im Sinne des Art. 288
AEUYV simtliche verbindlichen und unverbindlichen Handlungsformen zur Verfiigung.%” Ent-
scheidend fiir die Rechtsetzung der Union im Bereich des Umweltrechts sind Richtlinien und

Verordnungen.

Art. 192 AEUV triigt dem Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung Rechnung.®® Nach die-

sem Prinzip verfligt die EU nur iiber diejenigen Kompetenzen, die ihr die Mitgliedsstaaten

61 Grabitz/Hilf/Nettesheim-Nettesheim, AEUV Art. 191 Rdn. 72 £, 72.

82 Die Satzung der WHO vom 22.07.1946 definiert Gesundheit als einen ,,Zustand vélligen korperlichen, seeli-
schen und sozialen Wohlbefindens und nicht nur die Freiheit von Krankheit und Gebrechen®, sieche hierzu
Grabitz/Hilf/Nettesheim-Nettesheim, AEUV Art. 191 Rdn. 72 £., 73.

83 Streinz-Kahl, AEUV Art. 191 Rdn. 56 f., 56.

64 Streinz-Kahl, AEUV Art. 191 Rdn. 56 f., 56.

8 Calliess/Ruffert-Calliess, AEUV Art. 192 Rdn. 1 f,, 1.

8 Streinz-Kahl, AEUV Art. 192 Rdn. 14 ff,, 14.

87 Streinz-Kahl, AEUV Art. 192 Rdn. 14 ff,, 14.

%8 Wormit, ZJS 2020, S. 585 ff., 586.
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durch die Griindungsvertrige iibertragen haben, Art. 4 Abs. 1, Art. 5 Abs. 2 S. 2 EUV.®® Weiter
handelt es sich bei der Kompetenz zum Erlass umwelt- bzw. naturschutzbezogener Rechtsakte
ausweislich Art. 4 Abs. 1, Abs. 2 lit. 2 AEUV um eine zwischen der EU und den Mitgliedstaaten
geteilte Zustindigkeit.® Das bedeutet, dass die Regelungskompetenz in diesem Bereich sowohl
den Mitgliedstaaten als auch der Union zufdllt, wobei nach Art. 2 Abs. 2 S. 2 AEUV ein mit-

gliedstaatlicher Kompetenzverlust eintritt, sofern und soweit die Union regelnd titig wird.”

Von ihrer Rechtssetzungskompetenz hat die Europdische Union mit dem Erlass zahlreicher Se-
kundérrechtsakte Gebrauch gemacht.’? Im Bereich der Luftreinhaltung zihlen dazu die hier in

Rede stehenden Richtlinien, namentlich die Luftqualitétsrichtlinie und die Arsen-Richtlinie.

2.4 Rechtspolitischer Gestaltungsspielraum
Bei der Festlegung von Schwellenwerten gilt sowohl fiir das nationale wie auch fiir das euro-

piische Recht, dass Schwellenwerte im Kern eine sachverstindige Aussage enthalten.” Fiir die
Beurteilung, welches zusitzliche Krebsrisiko von einer bestimmten Schadstoffkonzentration
ausgeht, ist zundchst naturwissenschaftlicher Sachverstand erforderlich. Allerdings erschopft
sich kein Schwellenwert in einer sachverstindigen Aussage. Neben den Sachverstand tritt ein
Element politischer und wertender Entscheidung.’* Das liegt vor allem daran, dass die Aussa-
gen der Sachverstidndigen in der Regel zu keinen prizisen Ergebnissen fiihren bzw. mehrere
Sachverstindige zu unterschiedlichen Ergebnissen gelangen.”® Dieser Befund bestitigt sich
nicht nur in Bezug auf den Schadstoff Benzol, sondern hinsichtlich anderer krebserzeugender
Stoffe. Beispielsweise beurteilten die amerikanische Gesundheitsagentur EPA und die WHO
das Unit Risk fiir Arsen sehr unterschiedlich’®, fiir Cadmium weichen die Daten verschiedener
Studien so sehr voneinander ab, dass die WHO von einer Empfehlung fiir einen Unit Risk Wert

Abstand nahm.”’

Die Bestimmung verbindlicher Vorgaben fiir die Exekutive erfordert damit eine Auswahl rele-

vanter Aspekte, die durch eine sachverstindige Aussage lediglich unterstiitzt werden kann.’®

8 Wormit, ZJS 2020, S. 585 ff., 586.

 Wormit, ZJS 2020, S. 585 ft., 586; Streinz-Streinz, AEUV Art. 2 Rdn. 8 ft., 8.

" Wormit, ZJS 2020, S. 585 ff., 586; Streinz-Streinz, AEUV Art. 2 Rdn. 8 ff., 8.

2 Wormit, ZJS 2020, S. 585 ff., 586 f; Grabitz/Hilf/Nettesheim-Nettesheim, AEUV Art. 192 Rdn. 131 ff.

8 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226; Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 138.

™ Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226; Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 142 f. Murswiek, Die staatliche Verant-
wortung fiir die Risiken der Technik, S. 372 ff.

S Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226.

76 Siehe dazu LAI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom
21.09.2004), S. 6 ff., 9.

" Siehe dazu niher unter Ziff. 3.2 sowie WHO Air Quality Guidelines for Europe 2nd edition, Part 11 Evaluation
of risks to human health, S. 136 ff., 137.

8 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226.
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Der Glaube an eine wissenschaftlich objektive Begriindbarkeit vor allem bei Gesundheits- und
Umweltstandards wiire ein naturalistischer Fehlschluss.”® Die Umstiinde verlangen vielmehr
eine wertende Entscheidung, die nicht auf wissenschaftlichem Sachverstand, sondern auf poli-

t.80 Grenz- und Schwellenwerte treffen wesentliche wertende Entschei-

tischem Willen griinde
dungen, mit denen bestimmte Rechtsfolgen und Eingriffe in subjektive Rechte verbunden
sind.®! Im Luftqualitiitsrecht markieren Immissionswerte die Grenze zwischen einer Luftquali-
tat, die als schidlich gilt, und einer solchen, die als unschidlich zu erachten ist. Sie definieren

folglich, wann die Abwehr von Gefahren geboten ist und welches Risiko hinzunehmen ist.

Die Festlegung von Grenzwerten erfolgt in mehreren Schritten, die voneinander zu trennen
sind.®? Zunichst erfolgt die rein naturwissenschaftliche Feststellung, welche Risiken mit wel-
cher Schadstoffkonzentration einhergehen. Dabei handelt es sich um eine wissenschaftliche
Tatsachenaussage.®® Schwierigkeiten bereitet, dass solche Tatsachenaussagen mit erheblichen
Unsicherheiten behaftet sein konnen. In diesen Féllen ist in einem zweiten Schritt eine Tatsa-
chenwertung erforderlich, um gleichwohl eine Risikoentscheidung treffen zu konnen.®*
SchlieBlich erfolgt eine normative Wertung, welche Schadstoffkonzentration erlaubt bzw. wel-

t.%5 Bei mit Unsicherheiten verbundenen Tatsachenaussagen, die

ches Risiko hinzunehmen is
eine Wertung erfordern, sowie bei normativen Wertungen bestehen politische Entscheidungs-

und Gestaltungsspielrdume.

2.4.1 Immissionswerte als Ausdruck wechselseitiger Freiheitsbegrenzung
Umweltrechtliche Grenz- und Schwellenwerte dienen der Risikobewertung zum Schutz vor

Umwelt- und Gesundheitsgefahren. Sie markieren die Grenze, ab der ein Handeln des Staates
im Interesse der Allgemeinheit geboten ist. Dariiber hinaus beschreiben sie den Grenzbereich
zwischen erlaubter Freiheitsausiibung im fiir Dritte oder die Allgemeinheit vielleicht schon ris-
kanten, aber noch tolerablen Rahmen und der nicht mehr tolerablen Gefahrdung Dritter oder
der Allgemeinheit.®® Damit nehmen sie eine wichtige Aufgabe im Verfassungsgefiige wahr.
Denn demokratisch-liberale Verfassungen gebieten eine angemessene wechselseitige Freiheits-

begrenzung. Das bedeutet einerseits, dass zum Schutz der menschlichen Gesundheit und der

 ausfiihrlich Seidel, Grenzwerte im Bodenschutz, S. 73 ff., 75.
80 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226.
8L Spannowsky, NVwZ 1995, S. 845 ff., 847 f; Liibbe-Wolff, ZG 1991, S. 219 ff.
82 Seidel, Grenzwerte im Bodenschutz, S. 73 ff., 76; Ekardt/Susnja, Tatsachen und Tatsachenunsicherheiten im
nationalen, europdischen und internationalen Umweltrecht, S. 277 ff., 281.
8 Ekardt/Susnja, Tatsachen und Tatsachenunsicherheiten im nationalen, europdischen und internationalen Um-
weltrecht, S. 277 ff., 281.
84 Seidel, Grenzwerte im Bodenschutz, S. 73 ff., 76.
8 Seidel, Grenzwerte im Bodenschutz, S. 73 ff., 76.
8 Spannowsky, NVwZ 1995, S. 845 ff., 846.
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Umwelt die wirtschaftlichen Freiheiten nicht iiber Gebiihr beschnitten werden diirfen.®” Um-
weltbelastungen sind in der Regel eine ungewollte, aber bewusst in Kauf genommene Neben-
folge eines im Rahmen der staatlichen Verantwortung erlaubten und insbesondere auch er-
wiinschten industriellen und technischen Fortschritts. Andererseits kann die Inanspruchnahme
grundrechtlich gewihrleisteter Freiheit die Gefahrdung und Beeintrachtigung anderer, ebenfalls
grundrechtlich geschiitzter Rechtsgiiter bedeuten. Fiir den Bereich des Umweltschutzes gespro-
chen: Was dem einen Gewinn bringt, bringt dem anderen Schaden, das, womit der eine die
Umwelt belastet, muss der andere atmen, trinken oder essen.®® Dies verdeutlicht, dass Grenz-
wertfestlegungen immer auch Gegenstand politischer Entscheidungsfindungsprozesse sind und
sein miissen. Sie tragen zum Ausgleich divergierender Interessen bei.®® Die Ausgestaltung der
Freiheitsbereiche und des gesellschaftlichen Zusammenlebens innerhalb dieser Konfliktzonen
obliegt Hoheitstrigern.*® Dementsprechend dienen auch die Immissionswerte der Luftqualitits-
richtlinie und der Arsen-Richtlinie der Abgrenzung von Freiheitsbereichen der Grundrechtstri-

ger.

Von Interesse ist, an welchen Priifungsmalstab der Europidische Gesetzgeber gebunden ist. Die
seit langer Zeit bestehenden Bestrebungen zur Schaffung eines geschriebenen Grundrechtska-
talogs fiir die Européische Union haben im Jahr 2001 zur Proklamation einer Charta der Grund-
rechte der Europiischen Union (GRC) gefiihrt.®! Die Charta hat durch den Vertrag von Lissabon
in leicht modifizierter Fassung als eigenstdndiges Dokument rechtliche Verbindlichkeit erlangt
und tritt gleichrangig neben die die Union begriindenden Vertrige.”> GemiB Art. 6 Abs. 1
UADs. 1 EUV erkennt die Union Rechte, Freiheiten und Grundsétze an, die in der Charta der
Grundrechte der Europédischen Union vom 07.12.2000 in der am 12. Dezember 2007 in Stral3-
burg angepassten Fassung niedergelegt sind; die Charta der Grundrechte und die Vertrige sind
rechtlich gleichrangig. Damit 6ffnet sich die Rechtsordnung der Union fiir die in der Charta
kodifizierten Grundrechte und Grundsédtze. Die Unionsgrundrechte beanspruchen keine univer-

selle Anwendung. Thre Aufgabe beschriankt sich darauf, nur insoweit einen unionalen

87 Ekardt/Susnja, Tatsachen und Tatsachenunsicherheiten im nationalen, europiischen und internationalen Um-
weltrecht, S. 277 ff., 278 f.

88 Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, S. 312 ff,, 312.

8 Ekardt/Susnja, Tatsachen und Tatsachenunsicherheiten im nationalen, europiischen und internationalen Um-
weltrecht, S. 277 ff., 278 f.

% Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, S. 312 ff., 312.

%1 Ranacher/Staudigl/Frischhut, Einfiihrung in das EU-Recht, S. 138 ff., 138. Siche zur Notwendigkeit und zur
Entwicklung des unionsrechtlichen Grundrechtsschutzes Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, Rdn. 684 ff.
92 Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, Rdn. 689 ff., 691; Streinz, Europarecht, § 10 Rdn. 758 ff., 759.
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Grundrechtsschutz zu garantieren, wie es die einheitliche Anwendung unionsrechtlicher Vorga-

ben erfordert.”®

Gemil Art. 51 Abs. 1 S. 1 GRC gilt die Charta fiir die Organe, Einrichtungen und sonstigen
Stellen der Union unter Wahrung des Subsidiaritétsprinzips. Dementsprechend achten sie die
Rechte, halten sich an die Grundsitze und fordern deren Anwendung entsprechend ihren jewei-
ligen Zustidndigkeiten unter Achtung der Grenzen der Zustdndigkeiten, die der Union in den
Vertrdgen libertragen werden, Art. 51 Abs. S. 2 GRC. Das bedeutet, dass die Grundrechte-
Charta auf sdmtliche Handlungen der Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen der Union
Anwendung findet. Dies gilt auch fiir die Charta-Grundsdtze. Die Grundsitze enthalten ver-
bindliches Recht, da sie gemél Art. 52 Abs. 1 S. 2 GRC von den Verpflichteten zu halten sind.
Es handelt sich nicht um bloBe Programmsitze, sie teilen vielmehr den Primérrechtscharakter

der Charta.

Zu den Handlungen, auf die Rechte und Grundséitze Anwendung finden, zdhlen sowohl unio-
nale Gesetzgebungsakte nach Art. 289 AEUV als auch administrative Durchfiihrungsakte der
Union.** Die Unionsgrundrechte wirken damit als RechtmiBigkeitsmafstab fiir Unionshand-
lungen. Sie schlieen die Schutzliicke, die daraus resultiert, dass die nationalen Grundrechte
aufgrund des unionsrechtlichen Anwendungsvorrangs keinen Schutz gegeniiber zwingenden

Vorgaben des Unionsrechts bieten kénnen.%

Welche Rechte bei der Festlegung von Immissionswerten, die dem Gesundheitsschutz dienen,
in Ausgleich zu bringen sind, ist im Folgenden darzulegen. Es stellt sich die Frage, welche

Freiheiten die Unionsbiirger fiir sich in Anspruch nehmen konnen.

2.4.1.1 Beeintrachtigungen durch Umweltschutzmalinahmen
Art. 23 Abs. 1 der Luftqualititsrichtlinie verlangt die Einhaltung der Grenz- und Zielwerte zu-

ziiglich einer jeweils dafiir geltenden Toleranzmarge. Werden die Schadstoffwerte {iberschrit-
ten, haben die Mitgliedstaaten dafiir Sorge zu tragen, dass fiir diese Gebiete oder Ballungsrdume
Luftqualitétspléne erstellt werden. Nach Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 S. 1 enthalten Luftqualitéts-
pline im Fall der Uberschreitung der Grenzwerte geeignete MaBnahmen, damit der Zeitraum

der Nichteinhaltung so kurz wie moglich gehalten werden kann.

% Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, Rdn. 697 ff., 697; Ranacher/Staudigl/Frischhut, Einfiihrung in das
EU-Recht, S. 138 ff., 139.

% Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, Rdn. 697 ff., 698; Streinz, Europarecht, § 10 Rdn. 778 ff., 778; Ra-
nacher/Staudigl/Frischhut, Einfihrung in das EU-Recht, S. 138 ff., 140.

% Haratsch/Koenig/Pechstein, Europarecht, Rdn. 697 ff., 698; Streinz, Europarecht, § 10 rdn. 757.
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Inwieweit durch die Vorgaben der Luftqualitétsrichtlinie Freiheitsgrundrechte beeintrachtigt
werden soll im Folgenden untersucht werden. In Betracht kommen das Eigentumsrecht gemaf3
Art. 17 GRC, die Berufsfreiheit gemiB3 Art. 15 GRC und die unternehmerische Freiheit nach
Art. 16 GRC.

2.4.1.1.1 Rechte aus Art. 16 GRC
Die unternehmerische Freiheit des Art. 16 Abs. 1 GRC ist ein elementarer Rechtsgrundsatz.

Zusammen mit der Berufsfreiheit des Art. 15 Abs. 1 GRC und der Eigentumsgarantie des
Art. 17 Abs. 1 GRC ist sie eines der zentralen Wirtschaftsgrundrechte.®® Art. 16 GRC dient den
Interessen der Unternehmer, aber auch dem objektiven Grundsatz des freien Wettbewerbs im
Sinne des Art. 119 Abs. 1, 3 AEUV.% Die Vorschrift des Art. 16 GRC enthilt ein einklagbares
Recht, keinen bloBen Grundsatz im Sinne des Art. 52 Abs. 5 GRC.%

Art. 16 GRC erkennt die unternehmerische Freiheit nach dem Unionsrecht und den einzelstaat-
lichen Rechtsvorschriften und Gepflogenheiten an. Damit setzt Art. 16 Abs. 1 GRC ein Unter-
nehmen und insbesondere eine unternehmerische Betitigung voraus.’® Geschiitzt wird jede
Wirtschafts- oder Geschiftstitigkeit.!®® Der Begriff des Unternehmens umfasst jede Einrich-
tung, die eine wirtschaftliche Tatigkeit ausiibt, unabhédngig von ihrer Rechtsform und der Art
ihrer Finanzierung.%! Unter einer wirtschaftlichen Titigkeit ist jede T#tigkeit zu verstehen, die
darin besteht, Giiter oder Dienstleistungen auf einem bestimmten Markt anzubieten.'%? Die frag-
liche Leistung muss gegen Entgelt erbracht werden, jedoch diirfte eine echte Gewinnerzielungs-
absicht nicht notwendig sein. Die Titigkeit muss auf eine gewisse Dauer angelegt sein.%® Zu-
dem muss es sich um eine selbststindige Titigkeit handeln.!%* Unerheblich sind Umfang und
Art der Titigkeit'®, ebenso wenig kommt es auf die Erlaubtheit der Betitigung fiir die Eroff-
nung des Schutzbereichs an.’% SchlieBlich erfihrt der Schutzbereich keine Einschrinkung in-
folge des Umstands, dass fiir den betreffenden Wirtschaftsbereich eine Marktordnung be-

steht.1%’

% Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 1 ff,, 2; Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 2652 ff., 2652.
9 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 1 ff,, 2.

%8 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 1 ff,, 2.

9 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 6 ff., 6; Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 2679 ff., 2679.
10 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 6 ff., 6; Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 2691 ff., 2691.
101 Meyer/Holscheidt-Bernsdorff, GRC Art. 16 Rdn. 11; Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 6 ff., 6.
192 EyuGH, Urt. v. 03.03.2011 Rs. C-437/09 Slg. 1-973, Rdn. 41.

193 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 6 ff,, 6.

104 Meyer/Holscheidt-Bernsdorff, GRC Art. 16 Rdn. 11

105 Meyer/Holscheidt-Bernsdorff, GRC Art. 16 Rdn. 11

196 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 6 ff,, 6.

197 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 6 ff,, 6.
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Die geschiitzten Téatigkeiten des Art. 16 Abs. 1 GRC erfassen die Freiheit, eine Wirtschafts- und
Geschiftstitigkeit auszuiiben, die Vertragsfreiheit und den freien Wettbewerb.'% In den Schutz-
bereich des Art. 16 GRC fallen daher die Aufnahme und die Beendigung der unternehmerischen
Betitigung'®® sowie simtliche Aspekte ihrer Durchfiihrung.''° Geschiitzt wird demnach die Art
und Weise, wie man sein Unternehmen betreibt, insbesondere die Verfiigung liber wirtschaftli-

che, technische und finanzielle Ressourcen.'?

Beschriankungen und Verbote des Kraftfahrzeugverkehrs, die auf der Grundlage eines Luftrein-
halteplans erlassen werden, beriihren den Schutzbereich der unternehmerischen Freiheit des
Art. 16 Abs. 1 GRC. Ein Eingriff in die Dispositionsfreiheit eines Unternehmers liegt beispiels-
weise vor, wenn er infolge von Verkehrsbeschrankungen und Fahrverboten nicht die Route
wihlen kann, die fiir ihn am giinstigsten ist.'? Zudem ist zu beriicksichtigen, dass sowohl
Volksgesundheit als auch Umweltschutz zu den Belangen des Gemeinwohls zdhlen, die Ein-
griffe in die unternehmerische Freiheit rechtfertigen kénnen.'!® Infolge strikter Grenzwertvor-
gaben ist daher nicht ausgeschlossen, dass es zu einer unverhéltnisméafigen Beeintrachtigung
der Freiheit wirtschaftlicher Betitigung kommen kann.'** Folglich ist der Schutzbereich der

unternehmerischen Freiheit des Art. 16 Abs. 1 GRC berihrt.

2.4.1.1.2 Rechte aus Art. 15 GRC
Die unternehmerische Freiheit des Art. 16 GRC bildet gegeniiber der Berufsfreiheit des Art. 15

Abs. 1 GRC ein eigenstindiges Grundrecht.'®® Dem steht nicht entgegen, dass der EuGH in
seiner Rechtsprechung vor Inkrafttreten der Charta die unternehmerische Freiheit als Teilaspekt
der Berufsfreiheit und deren Teilfreiheiten verstanden hat. 11® Die Gewihrleistung des Art. 16
GRC bildet einen Unterfall der Berufsfreiheit des Art. 15 GRC. Als Lex specialis verdringt die
unternehmerische Freiheit gemdB Art. 16 GRC in ihrem Anwendungsbereich das Grundrecht

des Art.15 Abs.1 GRC. Andernfalls wire zu befiirchten, dass die weitreichenden

108 £ GH, ABI 2013, S. 202 ff, Rdn. 42.

109 Meyer/Holscheidt-Bernsdorff, GRC Art. 16 Rdn. 11.

10 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 6 ff,, 7.

W EuGH, Urt. v. 27.03.2014, Rs. C-314/12, EuZW 2014, S. 388 ff., Rdn. 49; Frenz, Handbuch Europarecht,
Rdn. 2691 ff., 2697.

112 Sjehe fiir Dieselfahrverboten BVerwG, NJW 2012, S. 1608 ff., Rdn. 30 ff (juris).

113 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 2752 ff., 2755.

114 Beispiele zum Schutzerfordernis wirtschaftsbezogener Grundrechte finden sich bei Rengeling, DVBI 2004, S.
453 ff.,, S. 254.

15 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 4 £, 4.

118 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 4 £, 4.
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Regelungsmoglichkeiten in Art. 16 GRC durch die engeren Moglichkeiten des Art. 15 Abs. 1

GRC unterlaufen wiirden .’

2.4.1.1.3 Rechte aus Art. 17 GRC
Das Eigentumsrecht nach Art. 17 GRC dient als materielle Grundlage individueller Freiheit und

ist im Wirtschaftsbereich von besonderer Bedeutung.!!® Art. 17 GRC enthilt eine einheitliche
Gewihrleistung, die zwei Teilbereiche aufweist: Neben dem Schutz gegen Entziehung im Sinne
des Art. 17 Abs. 1 S. 2 GRC tritt der Schutz gegen Nutzungsbeschrankungen geméf Art. 17
Abs. 1 S. 3 GRC.'® Die Gewihrleistung enthilt ein einklagbares Recht, keinen bloBen Grund-
satz im Sinne des Art. 52 Abs. 5 GRC.'?°

Der Eigentumsbegriff des Art. 17 ist in einem weiten Sinn zu verstehen und beschrédnkt sich
nicht auf Rechtspositionen, die nach dem Recht der Mitgliedsstaaten als Eigentum bezeichnet
werden.'?! Erfasst werden alle ,,vermogenswerten Rechte, aus denen sich im Hinblick auf die
Rechtsordnung eine gesicherte Rechtsposition ergibt, die eine selbststindige Ausiibung dieser
Rechte durch und zugunsten ihres Inhabers erméglicht.“!?? Existenz und Reichweite der
Rechtsposition hingen damit von den einschldgigen Vorschriften des Unionsrechts sowie des
nationalen Rechts ab. Art. 17 GRC ist folglich ein normgeprigtes Grundrecht.*?® Erfasst sind
auch Anspriiche, auf deren Realisierung der Norminhaber berechtigterweise vertrauen durfte.'?*
Obligatorische Rechte zihlen ebenfalls zum Schutzbereich des Eigentumsrechts.'?® Es werden
jedoch nur bestehende, vorhandene Positionen geschiitzt. BloBe kaufménnische Aussichten,
Chancen und Verdienstmdglichkeiten werden nicht erfasst, da nur Rechtspositionen geschiitzt

werden, die dem Inhaber in rechtlicher Weise zugeordnet sind.!?® SchlieBlich muss das Eigen-

tum gemif Art. 17 Abs. 1 S. 1 GRC rechtmiBig erworben sein.!?’

Die einzelnen Aspekte, die vom Eigentumsrecht geschiitzt sind, werden in Art. 17 Abs. 1 S. 1
GRC aufgefiihrt.}?® Danach hat jede Person das Recht, ihre rechtmiBig erworbenes Eigentum

zu besitzen, zu nutzen, dariiber zu verfligen und es zu vererben. Zu Einhaltung der nach Art. 23

Y7 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 21 Rdn. 4 £, 4.

118 Jarass, Charta der Grundrechte der Europiischen Union, Art. 17 Rdn. 1 ff,, 2.
119 Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen Union, Art. 17 Rdn. 1 ff., 2.
120 Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen Union, Art. 17 Rdn. 1 ff., 2.
121 Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen Union, Art. 17 Rdn. 6 ff., 6.
122 pyGH, Urt. v. 22.01.2013, Rs. C-283/11 ZUM 2013, S. 202 ff., Rdn. 34; Urt. vom 21.05.2019, C-235/17,
Celex-Nr. 62017CJ0235, Rdn. 69.

123 Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen Union, Art. 17 Rdn. 6 ff., 6.
124 Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen Union, Art. 17 Rdn. 6 ff., 6.
125 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 1576 ff., 1577.

126 FyGH, Urt. v. 22.01.2013, Rs. C-283/11 ZUM 2013, S. 202 ff., Rdn. 34.

127 Jarass, Charta der Grundrechte der Europdischen Union, Art. 177 Rdn. 6 ff., 8.
128 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 1573 ff., 1573.
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Luftqualitétsrichtlinie festgelegten Immissionswerte konnen in Luftqualitdtspldnen Mallnah-
men bestimmt werden, die die Nutzung beschrianken oder verbieten, wie beispielsweise Diesel-
fahrverbote. Denkbar ist daher, dass der Aspekt der Eigentumsnutzung beriihrt ist. Der Begriff

des Nutzens ist weit zu verstehen, geschiitzt wird das Nutzen jeder Art.*?°

Verkehrsbeschrinkungen und Fahrverbote konnen die Nutzung der zugelassenen Fahrzeuge
stark beschrianken. Dies gilt insbesondere dann, wenn sich die MaBBnahmen auf das ganze Stadt-
gebiet bzw. sonstige groBe Zonen erstrecken.’*® Allerdings haben die Mitgliedsstaaten einen
weiten Wertungsspielraum bei der Wahl der Mittel, wenn sie nur die Ziele in vollem Umfang
erreichen.’® Zum Beispiel sind Dieselfahrverbote nicht unionsrechtlich vorgegeben, sondern
nur die bei Uberschreitung der Luftgrenzwerte zu erlassenden Luftqualititspline, deren nihere
Ausgestaltung den Mitgliedstaaten obliegt.*> Es muss lediglich eine effektive und damit zu-

gleich rasche Zielerreichung sichergestellt sein. '3

Es ist jedoch zu beachten, dass bestimmte Maflnahmen wie Fahrverbote dann eine Rolle spie-
len, wenn ohne solche Verbote eine rechtzeitige Einhaltung der Grenzwerte nicht gewihrleistet
werden kann.’3* In einem solchen Fall sind Fahrverbote zur effizienten Umsetzung von Uni-
onsrecht geboten, auch wenn sie nicht ausdriicklich benannt oder vorgegeben werden.'®® Damit
sind die Vorgaben der Luftqualititsrichtlinie jedenfalls mittelbare Ursache der Nutzungsbe-
schrankungen oder -verbote. Die Relevanz der Eigentumsfreiheit ist daher im Ergebnis zu be-

jahen.

2.4.1.2 Grundrechtsschutz vor Luftschadstoffen
Luftschadstoffe machen diejenigen Biirgerinnen und Biirger krank, die sie einatmen miissen.

Das Spektrum moglicher Erkrankungen ist breit, es umfasst neben kaum merklichen Erkran-
kungen auch solche, die einen todlichen Verlauf nehmen konnen wie Krebserkrankungen. Dem-
entsprechend dient die Luftqualitétsrichtlinie gemaB Art. 1 dem Ziel, Luftqualitétsziele zur Ver-
meidung, Verhiitung oder Verringerung schédlicher Auswirkungen auf die menschliche Ge-

sundheit und die Umwelt insgesamt zu definieren und festzulegen.!®® In Betracht kommen

129 Jarass, Charta der Grundrechte der Europiischen Union, Art. 17 Rdn. 14 ff,, 14.

130 Siehe dazu Frenz, NZV 2021, S. 441 ff., 442; Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 1604 ff., 1605.

181 EuGH, Urt. v. 29.07.2019, Rs. 40/17 NJW 2019, S. 2755 ff., Rdn. 49.

132 Siehe dazu Frenz, NZV 2021, S. 441 ff., 442; Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 1604 ff., 1605.

133 In Bezug auf Dieselfahrverbote geht das BVerwG von einer entschiidigungslos hinzunehmenden Inhaltsbe-
stimmung des Eigentumsrechts nach Art. 14 GG aus, siche BVerwGE 161, S. 201 ff., 224.

134 Siehe dazu Frenz, NZV 2021, S. 441 ff., S. 442; Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 1604 ff., 1605.

135 Siehe dazu Frenz, NZV 2021, S. 441 ff., S. 442; Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 1604 ff., 1605.

136 Art. 1 Richtlinie 2008/50/EG.
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daher Gewihrleistungen der Grundrechtecharta, die den Schutz des Lebens und der korperli-

chen Unversehrtheit zum Gegenstand haben.

2.4.1.2.1 Recht auf Leben (Art. 2 GRC)
Mit Recht stellt die Europdische Grundrechtecharta in Art. 1 die Wiirde des Menschen an die

Spitze ihres Gewihrleistungssystems.®*” In Einklang mit Art. I GG wird die Wiirde des Men-
schen fiir unantastbar erklirt; sie ist zu achten und zu schiitzen.'® Die Grundrechtecharta ver-
folgt das Ziel, den Schutz der Wiirde des Menschen tatbestandlich weiter auszudifferenzie-
ren.’®® Dies geschieht unter anderem durch Art. 2 Abs. 1 GRC, das Recht auf Leben, sowie
durch Art. 3 Abs. 1 GRC, das Recht auf korperliche und geistige Unversehrtheit.

Art. 2 GRC stellt der Menschwiirde das fundamentale Menschenrecht auf Leben zur Seite. Die
Ansiedlung des Rechts auf Leben im ersten Titel unter dem Leitbegriff der Wiirde des Men-
schen fiigt Menschenwiirde und Lebensrecht zu einer untrennbaren Einheit und zeigt das Be-
streben, jeder Auseinanderentwicklung dieser beiden im Zentrum des grundrechtlichen

Schutzsystems stehenden Rechte entgegenzutreten.*°

Die konkrete Reichweite des sachlichen Schutzbereichs hingt entscheidend von der Auslegung
des Schutzguts Leben ab.'*! Je weiter das Schutzgut interpretiert wird, desto weiter reicht auch
der Schutz, beispielsweise vor Umweltbelastungen.'*? Unumstritten ist, dass der Begriff Leben
letztlich naturwissenschaftlich zu verstehen ist und nur die materielle, biologisch-physiologi-
sche Grundlage der menschlichen Existenz umfasst.'*® Dies setzt bestimmte Lebensbedingun-
gen notwendig voraus, die ein 6kologisches Existenzminimum garantieren. Der Schutzbereich
ist danach immer dann beriihrt, wenn durch Umweltschidden eine fiir das Leben bedrohliche

Situation entsteht.***

Luftverschmutzung kann massive Umweltschdden hervorrufen, die lebensbedrohlich sein kon-
nen. Allerdings treten Umweltschédden, die durch Luftschadstoffe hervorgerufen werden, hiufig
erst mit einer gewissen zeitlichen Verzogerung ein. Die vielfaltigen Gefahren, die durch Emis-

sionen hervorgerufen werden, machen sich schleichend bemerkbar. Dies gilt insbesondere fiir

187 Scholz, in: Merten/Paper, HIGR (Bd. VI), § 170, Rdn. 66 ff., 66.
138 Scholz, in: Merten/Paper, HIGR (Bd. VI), § 170, Rdn. 66 ff., 66.
139 Scholz, in: Merten/Paper, HIGR (Bd. VI), § 170, Rdn. 66 ff., 69.
140 Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art. 1 Rdn. 2 ff., 2.

141 Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art. 2 Rdn. 14 ff., 14.

142 Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art. 2 Rdn. 14 ff., 14.

143 Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art. 2 Rdn. 14 ff., 14.

144 Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art. 2 Rdn. 14 ff., 14.
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lebensbedrohliche Gesundheitsbeeintrachtigungen wie Krebserkrankungen, die erst mit der

Zeit eintreten. Dieser Umstand konnte fiir eine weite Auslegung des Schutzguts sprechen.

Allerdings ist zu beachten, dass das Recht auf Leben eine Gewahrleistung ist, die der des Art. 2
Abs. 2 S. 1 GG prinzipiell entspricht.}*® Danach gebiihrt jedem das Recht auf Leben und kor-
perliche Unversehrtheit. Die korperliche Unversehrtheit gewédhrleistet jedoch Art. 3 Abs. 1
GRC, losgelost von Art. 2 Abs. 1 GRC. Der Schutzbereich des Art. 3 Abs. 1 GRC umfasst den
Schutz vor Beeintrichtigung korperlicher Funktionen.**® Eine solche Beeintrichtigung korper-
licher Funktionen kann beispielsweise durch Luftverschmutzung entstehen, die die Lungen-
funktion schmailert. Vor diesem Hintergrund erscheint eine weite Interpretation des Schutzguts
Leben nicht erforderlich. Dafiir spricht auch, dass nach den Erlduterungen zur Charta der
Grundrechte Art. 2 GRC mit der einschlidgigen Bestimmung der EMRK korrespondiert; Art. 2
Abs. 1 GRC basiert auf Art. 2 Abs. 1 S. 1 EMRK.*" Das Grundrecht auf Leben hat daher ge-
miB Art. 52 Abs. 3 S. 1 GRC die gleiche Bedeutung wie dasjenige der EMRK. .8 Art. 2 Abs. 1
S. 1 EMRK schiitzt das Recht jedes Menschen auf Leben gesetzlich. Mithin fehlt eine eigene
Bestimmung zur kdrperlichen Unversehrtheit in der EMRK !, wihrend sie in der GRC aus-
driicklich in Art. 3 festgeschrieben ist. Damit ist festzuhalten, dass der Schutzbereich von Art. 2
Abs. 1 GRC nicht erdffnet ist.

2.4.1.2.2 Recht auf kérperliche Unversehrtheit (Art. 3 GRC)
Art. 3 Abs. 1 GRC schiitzt die geistige und die kdrperliche Unversehrtheit. Damit verdeutlicht

Art. 3 Abs. 1 GRC die Einheitlichkeit von Korper und Geist und steht flir eine umfassende
Wiirde des Menschen, die sich sowohl auf sein AuBeres als auch auf sein Inneres bezieht.'*°
Der Mensch besitzt Wiirde in all seinen Ausprigungen und ist umfassend zu schiitzen.'® Vor
diesem Hintergrund ist Art. 3 GRC weit auszulegen.'®? Im Gegensatz zu den meisten iibrigen
Gewdhrleistungen der Charta fehlt es dem Recht auf Unversehrtheit an einem ausdriicklichen
Pendant in der EMRK.'®® Aufgrund dieser Liicke hingt die konkrete Auslegung des Rechts auf

Unversehrtheit vornehmlich von einem wertenden Vergleich der mitgliedstaatlichen Verfassun-

gen ab, was zu einem weiten Beurteilungsspielraum der in Art. 51 GRC genannten

145 Scholz, in: Merten/Paper, HdIGR (Bd. VI), § 170, Rdn. 66 ff., 69.
146 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 938 ff., 938.

147 Vedder/Heintschel von Heinegg-Folz, GRC Art. 2 Rdn. 2.

148 Vedder/Heintschel von Heinegg-Folz, GRC Art. 2 Rdn. 2.

149 Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art. 2 Rdn. 14 ff., 15.

10 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 927 ff., 929,

151 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 927 ff., 929,

12 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 927 ff., 929,

158 Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art. 3 Rdn. 1 ff., 2.
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Verpflichtungsadressaten und der Rechtsprechung fiihrt.*>* Da das Recht auf Unversehrtheit in
engem Zusammenhang mit der Menschenwiirde und dem Recht auf Leben steht, handelt es sich

um ein fundamentales Menschenrecht.®®

Art. 3 Abs. 1 GRC gewihrleistet die korperliche Unversehrtheit. Dabei ist der Kdrper so zu
nehmen, wie er ist.}>® Geschiitzt werden nicht nur gesunde Korper im Ideal- oder Optimalzu-
stand, sondern auch schwache oder kranke Korper.'®’ Die korperliche Unversehrtheit muss sich
deshalb, weil der Einzelne in seinem individuellen Zuschnitt geschiitzt ist, auf den jeweiligen

Zustand des Korpers beziehen. >

Die korperliche Unversehrtheit wird beriihrt, wenn die Korpersubstanz betroffen ist.**® Jedoch
konnen Antastungen der korperlichen Substanz auch durch indirekte Einwirkungen erfolgen,
die erst nachtriglich ein Korperteil angreifen. Ein Beispiel hierfiir wire Strahlenbelastung.®
Solche indirekten Einwirkungen greifen hdufig nicht die korperliche Substanz an, sondern be-
eintrdchtigen den Korper in seinen Funktionen. So kann beispielsweise die Funktion der Lunge
durch Luftverschmutzung beeintrichtigt sein. Da der Mensch nicht nur auf den Korper in seiner
Substanz, sondern auch in seiner Funktionstiichtigkeit angewiesen ist, muss die Gewéhrleistung
der korperlichen Unversehrtheit den Schutz der Funktionen des Kérpers umfassen.'®! Es ge-

niigt, wenn Korperfunktionen voriibergehend beeintrichtigt werden. 62

Die Gesundheitsdefinition der WHO3, die Gesundheit als Zustand des vollstindigen korper-
lichen, geistigen und sozialen Wohlbefindens definiert, wird nicht iibernommen. Art. 3 Abs. 1
GRC hat keine soziale Komponente und gewihrleistet kein Optimum, sondern nur den Erhalt

des beim jeweiligen Menschen gegebenen Zustands.'®*

Die Luftqualitatsrichtlinie strebt an, schddliche Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit
und die Umwelt insgesamt zu vermeiden, zu verhiiten oder zu verringern.% Dieses Ziel soll

durch die Festlegung und Definition einer bestimmten Luftqualitét erreicht werden, die anhand

154 Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art. 3 Rdn. 1 ff., 2.
15 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 930 ff., 930.
156 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 935 ff., 935.
7 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 935 ff., 935.
18 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 935 ff., 936.
159 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 937.

160 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 937.

161 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 938 ff., 938.
182 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 938 ff., 939.
183 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 938 ff., 939.
184 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 938 ff., 939.
165 Art. 2 Richtlinie 2008/50/EG.
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von Immissionswerte vorgegeben wird. Immissionswerte gewdhrleisten folglich eine be-

stimmte Luftqualitdt. Damit sind sie fiir die korperlichen korperliche Unversehrtheit relevant.

Im Rahmen der Abwégung zwischen kollidierenden Grundrechten, wie sie bei der Festlegung
von Grenzwerten vorzunehmen ist, ist die Ndhe der Gewéhrleistung auf Unversehrtheit zur un-
verduBerlichen Menschenwiirde als Fundamentalnorm und Kern der Grundrechte zu achten.
Wihrend Art. 2 GRC die Grundlage der dueren Existenz des Menschen sichert, nimlich das
Recht auf Leben, geht Art. 3 GRC dariiber hinaus, indem er die korperliche Unversehrtheit
schiitzt, auch wenn die Beeintrichtigungen nicht bereits das Leben antasten.'®® Thr gebiihrt in
der Abwégung daher ein besonders hoher Rang. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund,
dass Schwellenwerte, die sich als ,,sicher bezeichnen lieBen, bei krebserzeugenden Stoffen
nicht festgelegt werden konnen. Daran dndert nichts, dass die korperliche Unversehrtheit, im
Unterschied zu einzelnen Grundrechten, allen voran den Menschenwﬁrdegarantien167, nicht ab-

solut gewihrleistet und damit einschrinkbar ist.1%8

2.4.1.2.3 Rechte aus Art. 17 GRC
Luftqualitdtswerte konnen das Eigentumsrecht im Sinne des Art. 17 Abs. 1 GRC beriihren, auch

wenn sie in diesem Zusammenhang eine untergeordnete Rolle einnehmen diirften. Denkbar ist
vor allem die Anreichung von Luftschadstoffe auf Grundstiicken in Innenstédten, die zu einer
Beeintrachtigung der Nutzung fiihrt, sei es durch gesundheitliche Folgen, sei es durch Schiden

an der Bausubstanz.

2.4.1.2.4 Grundsatz gemal Art. 37 GRC
Fraglich ist, inwieweit der Umweltschutz des Art. 37 GRC fiir die Interessenabwédgung von

Relevanz ist.

Art. 37 GRC sieht vor, dass ein hohes Umweltschutzniveau und die Verbesserung der Umwelt-
qualitit in die Politik der Union einbezogen und nach dem Grundsatz der nachhaltigen Ent-
wicklung sichergestellt werden miissen. Die Vorschrift wird in den Charta-Erlduterungen auf
Art. 3 Abs. 3 EUV, die Querschnittsklausel des Art. 11 AEUV sowie die Aufgabennorm des
Art. 191 AEUV gestiitzt.1®® Zudem wird, ohne nihere Spezifizierung, auf die Verfassungsbe-

stimmungen einiger Mitgliedstaaten verwiesen.!’

166 Frenz, Handbuch Europarecht, Rdn. 927 ff., 927.

167 Art. 1,2 Abs.2, 3 Abs. 2 lit. b-d, 4 und 5 GRC.

188 Vedder/Heintschel von Heinegg-Folz, GRC Art. 2 Rdn. 4 ff.

189 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 24 Rdn. 1 ff,, 1.

10 Erliiuterungen zur Charta der Grundrechte, AB1 2007, C 303/17 ff., C 303/27.
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Von den angefiihrten Vertragsregelungen ist die Querschnittsklausel des Art. 11 AEUV bedeut-
sam, die weitreichende Parallelen zu Art. 37 GRC aufweist.!”! Sie verlangt, die Erfordernisse
des Umweltschutzes bei der Festlegung und Durchfiihrung der Unionspolitiken wie der Uni-
onsmafBnahmen einzubeziehen. Aber auch die umfangreichen Gehalte der Aufgabenregelung
des Art. 191 AEUV sind bei der Auslegung des Art. 37 GRC zu beriicksichtigen.’? Nach Auf-
fassung des EuGH ziihlt Umweltschutz zu den wesentlichen Aufgaben der Union.'”® Die Aus-
sagen des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte zu bestimmten Rechten im Bereich

des Umweltschutzes sind mittelbar ebenfalls fiir Art. 37 GRC von Bedeutung.'’*

Die Charta-Erlduterungen halten fest, dass Art. 37 GRC einen Grundsatz im Sinne des Art. 52
Abs. 5 GRC enthiilt, kein unmittelbar einklagbares subjektives Recht.}” Grundsitze weisen in
zweifacher Hinsicht Besonderheiten gegeniiber Rechten auf. Zum einen werden sie im Sinne
des Art. 52 Abs 5 durch ihre konstitutive Umsetzungsbediirftigkeit gekennzeichnet.!’® Denn die
Bestimmungen der Charta, in denen Grundsitze festgelegt sind, konnen durch Akte der Gesetz-
gebung und der Ausfiihrung der Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen der Union sowie
durch Akte der Mitgliedstaaten zur Durchfiihrung des Rechts der Union in Ausiibung ihrer je-
weiligen Zustindigkeit umgesetzt werden, Art 52 Abs. 5 S. 1 GRC. Der Artikel erméichtigt da-
her ausdriicklich zu einer entsprechenden Umsetzung, womit die volle Wirksamkeit eines
Grundsatzes bewirkt wird.)’” Zum anderen kénnen Grundsitze fiir sich allein dem Einzelnen
kein subjektives Recht verleihen, das als solches geltend gemacht werden kann. Solche Rechte
konnen sich erst aus den Umsetzungsakten ergeben.'’® Grundsitze sind rein objektives Recht.
Sie verlangen einerseits von den Verpflichteten, nicht durch aktive MaBnahmen das fragliche
Schutzgut unangemessen zu beeintrachtigen, und verpflichten oder berechtigen andererseits

dazu, das Schutzgut durch den Erlass von DurchfiihrungsmaBnahmen zu fordern. !’

Damit ist festzuhalten, dass es sich beim Umweltschutz des Art. 37 GRC um einen Grundsatz
handelt, der keine subjektiven Rechte begriindet. Er ist im Rahmen der Abwégung widerstrei-

tender Interessen nicht berihrt.

7 Jarass, ZUR 2011, S. 563 ff., 563.

172 Jarass, ZUR 2011, S. 563 ft., 563.

173 Siehe nur EuGH, Urt. v. 19.05.1992, Rs. C-195/90, Slg. I-3141, Rdn. 29.

174 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 34 Rdn. 1 ff,, 1,

5 Erliiuterungen zur Charta der Grundrechte, AB1 2007, C 303/17 ff., C 303/35.
178 Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen Union, Art. 52 Rdn. 68 ff., 69.
Y7 Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen Union, Art. 52 Rdn. 68 ff., 69.
18 Jarass, Charta der Grundrechte der Europiischen Union, Art. 52 Rdn. 68 ff., 69a.
179 Jarass, ZUR 2011, S. 563 fF., 564.
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Allerdings hat die Verpflichtung auf ein hohes Umweltschutzniveau im Rahmen der gebotenen
Abwiigung ein nicht unerhebliches Gewicht.'® Art. 37 GRC zielt auf einen Schutz der Umwelt
auf hohem Niveau. Der Umweltbegriff umfasst die Umweltmedien Luft, Boden und Wasser
sowie Pflanzen und Tiere, aber auch Menschen sind gemeint.*®! Als Konkretisierungen kénnen
die Prinzipien des Umweltrechts gemall Art. 192 Abs. 2 AEUV herangezogen werden, also das
Vorbeuge-, das Vorsorge-, das Ursprungs- und das Verursacherprinzip.'®? AuBerdem ist nach
Art. 37 GRC die Qualitiat der Umwelt nicht nur zu erhalten, sondern zu verbessern, soweit es
zu Beeintrachtigungen der Umweltqualitidt gekommen ist. Verloren gegangene Umweltqualitit
soll wieder hergestellt werden.'8 SchlieBlich hat sich der Umweltschutz, worauf Art. 37 GRC

ebenso wie Art. 11 AEUV hinweist, am Grundsatz nachhaltiger Entwicklung zu orientieren.

Art. 37 GRC wird von den Verpflichteten beeintrichtigt, wenn sie einen hohen und nachhalti-
gen Umweltschutz behindern oder vereiteln, denn sie haben innerhalb ihrer durch andere Vor-
schriften eingerdumten Aufgabenbereiche dem Schutz der Umwelt gebiihrend Rechnung zu tra-
gen. Bei der Festlegung von Immissionswerten zum Schutz der menschlichen Gesundheit und
der Umwelt insgesamt diirfte die Verpflichtung zum Schutz der Umwelt diejenigen Rechtspo-

sitionen, die fiir den Schutz vor Luftschadstoffen streiten, daher unterstiitzen.

2.4.1.3 Fazit
Grundrechte konnen einerseits vor Beeintridchtigungen durch Umweltmalnahmen schiitzen, an-

dererseits vor Luftschadstoffen. Es besteht folglich ein Spannungsfeld, dass durch Immissions-
werte zu einem Ausgleich zu fiihren ist. Es hat sich gezeigt, dass das Unionsrecht mit den Rech-
ten aus Art. 3 und Art. 17 GRC einen individualbezogenen Umwelt- bzw. Gesundheitsschutz
vermittelt. Daneben tritt der Grundsatz gemdll Art. 37 GRC, der zwar kein subjektives Recht
begriindet, aber von den Verpflichteten verlangt, die Umwelt als Schutzgut nicht unangemessen
zu beeintrachtigen bzw. ihren Erhalt zu fordern. Jedoch ist damit nur eine Aussage iiber die

Teilbereiche der Grundrechte getroffen, die sich als Abwehrrechte auf die Umwelt beziehen.

2.4.2 Immissionswerte als Instrument zur Verwirklichung der Schutzfunktion des
Rechts auf Unversehrtheit
Grundrechte dienen dazu, die Freiheitssphire der Biirgerinnen und Biirger vor Eingriffen der

Grundrechtsverpflichteten zu schiitzen.'®* In Bezug auf den Umweltschutz fiihrt dies zu einem

180 jarass, ZUR 2011, S. 563 ft., 564.

8L Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 34 Rdn. 4 ff,, 5.

182 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 34 Rdn. 4 ff,, 4.

183 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 34 Rdn. 4 ff,, 4.

184 Siehe zum Freiheitskonzept der Unionsvertrige Terhechte, Konstitutionalisierung und Normativitit der euro-
paischen Grundrechte, § 6 S. 49 ff., 40; Kiihling, Grundrechte, S. 657 ff., S. 674 {f.
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Abwehrrecht, wenn sich Grundrechtsverpflichtete fiir umweltbelastende, gesundheitsbeein-
trachtigende MaBBnahmen verantwortlich zeichnen. Allerdings sind die in Rede stehenden Luft-
verschmutzungen in erster Linie auf private Akteure zuriickzufiihren und damit nicht auf
Grundrechtsverpflichtete. Gefragt ist daher eine Funktion der Grundrechte, die zur Abwehr des

Tuns privater Akteure herangezogen werden kann.

Zwar zielen Freiheitsrechte in erster Linie auf die Abwehr von Eingriffen und damit auf ein
Unterlassen der Grundrechtsadressaten.'® Fiir das nationale Recht gesprochen stellen Grund-
rechte jedoch nicht allein subjektive Abwehrrechte des Einzelnen gegen den Staat dar. Nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts handelt es sich auch um objektiv-rechtliche
Wertentscheidungen auf Verfassungsebene.®® Aus ihrem objektiv-rechtlichen Gehalt folgt die
Pflicht der staatlichen Organe, sich schiitzend und fordernd vor die durch Grundrechte gesi-
cherten Schutzgiiter zu stellen und sie insbesondere vor rechtswidrigen Eingriffen von Seiten
anderer zu bewahren.'®’ Einen Argumentationsansatz bietet daneben der Wortlaut des Art. 1
Abs. 1 GG, wonach alle staatliche Gewalt die Menschenwiirde nicht nur zu achten, sondern
auch zu schiitzen hat.'®® Diese Schutzverpflichtung erstreckt sich zumindest insoweit auf andere
Grundrechte, soweit ihnen ein Menschenwiirdekern innewohnt.*®® Die Existenz staatlicher
Schutzpflichten aus Grundrechten ist heute in Rechtsprechung und Lehre allgemein aner-

kannt. 190

Es stellt sich die Frage, ob neben die Abwehrfunktion der europédischen Grundrechte eine
Schutzfunktion tritt. Mit anderen Worten: Von Interesse ist, inwieweit eine Verpflichtung der
Grundrechtsadressaten besteht, die korperliche Unversehrtheit im Sinne des Art. 3 Abs. 1 GRC

zu schiitzen.

2.4.2.1 Abwehr- und Forderfunktion europaischer Grundrechte
Einen normativen Ankniipfungspunkt hinsichtlich der Funktionen der Grundrechte enthélt

Art. 51 Abs. 1 S. 2 GRC.*®! Danach sind die Grundrechtsverpflichteten angehalten, die Grund-
rechte zu ,,achten* und ihre Anwendung zu ,,férdern“. Einen weiteren Ankniipfungspunkt bietet
Art. 1 der Charta, dessen Wortlaut sich an Art. 1 Abs. 1 GG orientiert.'% GemiB Art. 1 S. 2

GRC ist die Wirde des Menschen zu achten zu und zu schiitzen. Mit dieser ausdriicklichen

185 Jarass/Kment, EU-Grundrechte, § 5 Rdn. 1 ff,, 3.

18 BYerfGE 7, S. 198 ff., Rdn. 26 (juris).

187 BVerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 52 (juris); BVer/GE 39, S. 1 ff,, Rdn. 153 (juris).

188 BVerfGE 49, S. 89 ff., Rdn. 117 (juris); Miinch/Mager, Staatsrecht II, Rdn. 51 ff., 51.

189 Miinch/Mager, Staatsrecht II, Rdn. 51 ff., 51.

190 Schlacke, Umweltrecht, § 4 Rdn. 27 ff., 27.

191 Calliess/Ruffert-Kingreen, GRC Art. 51 Rdn. 28 ff., 28.

192 Gerbaum, EuR 2003, S. 390 fF,, 405 f., 406; Calliess, in: Merten/Papier, HAGR (Bd. II), § 44, Rdn. 17.
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Verpflichtung, die Menschenwiirde nicht nur zu achten, sondern sie auch zu schiitzen, findet
sich der deutlichste textliche Anhaltspunkt des Grundgesetzes fiir grundrechtliche Schutzpflich-
ten auch in der Charta.’®® Damit ergeben sich positive Pflichten der Grundrechtsverpflichte-
ten.'® Ob bei einzelnen Grundrechten solche positiven Pflichten bestehen, ist durch Auslegung

zu ermitteln.t%®

Als Schutzpflichten halten die Grundrechte ihre Verpflichteten an, aktiv fiir den Bestand des
geschiitzten Schutzgutes einzutreten.'®® Anders als bei der Abwehrfunktion tritt der Hoheitstré-
ger hier nicht als Widersacher, sondern als Garant der Grundrechte auf.'®” Er wird nicht zum

Unterlassen von Eingriffen verpflichtet, sondern erhiilt einen positiven Schutzauftrag.!%

Die Schutzpflicht lasst sich anhand der zwei grundlegenden Erkenntnisquellen fiir die Grund-
rechtecharta belegen, den Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten sowie der EMRK. 1%
Dies bestitigt Art. 52 Abs. 3 S. 1 GRC. Danach haben die Rechte der Charta, die den durch die
EMRK und Grundfreiheiten garantierten Rechten entsprechen, die gleiche Bedeutung und
Tragweite, wie sie ihnen in den genannten Konventionen verliehen wird. Damit enthélt Art. 52
Abs. 3 GRC fiir das Verhéltnis der Verbilirgungen der EMRK zu den Charta-Grundrechten eine
implizite Kohirenzklausel.?® Diese wird erginzt durch die Schutzniveauregelung des Art. 53
GRC, die sicherstellen soll, dass die Charta den Grundrechtsschutz verstarkt, und nicht redu-
ziert.?! Hinsichtlich der Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten normiert Art. 52
Abs. 4 GRC, dass soweit in der Charta Grundrechte anerkannt werden, wie sie sich aus den
gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten ergeben, sie im Einklang mit

diesen Uberlieferungen ausgelegt werden.

Schutzpflichten aus Grundrechten sind nicht nur in der Grundrechtsdogmatik der Bundesrepub-

lik zu finden. Sie haben in weiteren europdischer Verfassungsordnungen Anerkennung

198 Syerbaum, EuR 2003, S. 390 ft., 405 £., 406.

194 Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen Union, Art. 51 Rdn. 6 ff., 6.

195 Jarass, Charta der Grundrechte der Europiischen Union, Art. 51 Rdn. 6 ff., 6; Calliess/Ruffert-Kingreen,
GRC Art. 51 Rdn. 28 ff., 28.

196 Wollenschliiger, § 8 Grundrechtsschutz und Unionsbiirgerschaft, S. 367 ff., Rdn. 43 ff., 47.

197 Calliess/Ruffert-Kingreen, GRC Art. 51 Rdn. 31 ff,, 31.

198 Jarass, Charta der Grundrechte der Europiischen Union, Art. 51 Rdn. 6 ff., 6; Calliess/Ruffert-Kingreen,
GRC Art. 51 Rdn. 31 ff,, 31.

199 Syerbaum, EuR 2003, S. 390 F., 403 ff., 403,

200 kahl, ASR 144 (2019), S. 160 ff., 179 ff., 180.

201 Kahl, ASR 144 (2019), S. 160 ff., 179 ff., 180; Jarass, Charta der Grundrechte der Europiischen Union, Art.
52 Rdn. 1.

38



2

gefunden.??? Dazu zihlen Osterreich?®® und Spanien?®, unter Beriicksichtigung der jeweiligen

h.2% Hervorzuheben ist schlieBlich die Ver-

Besonderheiten aber auch England und Frankreic
fassungslage in Irland. Die irische Verfassung normiert in Art. 40 Abs. 3 deutlich, dass staatli-

che Schutzpflichten bestehen.?%®

Der Européische Gerichtshof fiir Menschenrechte hat Schutzpflichten unter dem Begriff ,,posi-
tive obligations* in vielen Urteilen anerkannt.?’” Die Schutzpflichten gegeniiber nichtstaatli-

chen Bedrohungen werden fallweise aus den Einzelgewihrleistungen entwickelt?%®

, ohne dass
sich eine klare dogmatische Herleitung ausmachen lieBe.?®® So sind die Vertragsstaaten bei-
spielsweise aufgrund einer positiven Verpflichtung aus Art. 2 EMRK gehalten, die notwendigen

MaBnahmen zum Schutz des Lebens zu ergreifen.?1°

Im hiesigen Zusammenhang ist von Interesse, inwieweit Schutzpflichten vor Umweltbeein-
trichtigungen Privater bestehen konnen. Als ,,0kologisches Menschenrecht“?!! riickt dabei
Art. 8§ EMRK in den Fokus. Zwar kennt die Konvention kein ausdriickliches Recht auf eine
saubere Umwelt, jedoch kann Art. § EMRK zur Anwendung kommen, wenn eine Person durch
Lirm oder andere Umweltbelastungen unmittelbar und massiv betroffen ist.?!? Art. 8 Abs. 1
EMRK kann ein Recht auf Schutz vor erheblichen Umweltverschmutzungen einschlieBen, weil
sie das individuelle Wohlbefinden einer Person beeintrichtigen und sie an der Nutzung ihrer
Wohnung hindern kann, und zwar derart, dass ihr Privat- und Familienleben darunter leidet,

selbst wenn ihre Gesundheit nicht ernsthaft gefihrdet ist.?*3

202 Suerbaum, EuR 2003, S. 390 ff., 403 £, 403; Calliess, in: Merten/Papier, HIGR (Bd. II), § 44, Rdn. 15.

28 yGH Wien, EuGRZ 1995, S. 664 ff.

204 Art. 9 Abs. 2 der Verfassung Spaniens lautet: ,,Der 6ffentlichen Gewalt obliegt es, die Bedingungen dafiir zu
schaffen, daf} Freiheit und Gleichheit des einzelnen und der Gruppen, denen er angehort, real und wirksam sind,
die Hindernisse zu beseitigen, die ihre volle Entfaltung verhindern oder erschweren, und die Teilnahme aller
Biirger am politischen, wirtschaftlichen, kulturellen und gesellschaftlichen Leben zu férdern.*

205 Siehe dazu Classen, J6R 36 (1987), S. 29 ff.

206 Art. 40 Abs. 3 der Verfassung Irlands lautet: ,,1. Der Staat verbirgt sich in seinen Gesetzen, die personlichen
Rechte der Burger zu achten und sie, soweit dies durchfiihrbar ist, zu verteidigen und zu schitzen. 2. Insbeson-
dere schitzt der Staat durch seine Gesetze nach bestem Vermdgen das Leben, die Person, den guten Namen und
die Vermdgensrechte eines jeden Biirgers gegen widerrechtliche Angriffe und verteidigt sie im Falle ihrer wider-
rechtlichen Verletzung.

27 EGMR, Urt. v. 03.02.2011 — 18136/02, NZA 2012, S. 199 ff., Rdn. 38 (juris) — (Siebenhaar ./. Deutschland);
Calliess, in: Merten/Papier, HIGR (Bd. II), § 44, Rdn. 16; Jaeckel, Schutzpflichten im deutschen und européi-
schen Recht, S. 128 ff.

208 Syerbaum, EuR 2003, S. 390 ff., 404.

209 Calliess, in: Merten/Papier, HIGR (Bd. II), § 44, Rdn. 16.

20 EGMR, Urt. v. 05.06.2015 — 46043/14, FamRZ 2015, S. 1579 ff. — (Priifung der Einhaltung der sich aus dem
Recht auf Leben ergebenden Schutzpflichten: Entscheidung franzdsischer Behorden und Gerichte iiber den Ab-
bruch einer kiinstlich das Leben erhaltenden Behandlung fiir einen an schweren Hirnverletzungen leidenden und
im Wachkoma liegenden Patienten; Beschwerdebefugnis der Eltern und Geschwister des Patienten).

211 Fischer, § 7 Umweltrecht, Rdn. 24 ff., 29.

212 EGMR, Entscheidung v. 10.06.2014 —25330/10, NVwZ 2015, S. 1119 — (Eckenbrecht u.a. ./. BRD).

213 EGMR, Entscheidung v. 10.06.2014 —25330/10, NVwZ 2015, S. 1119 — (Eckenbrecht u.a. ./. BRD).
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Gemil Art. 8 Abs. 1 EMRK hat jede Person das Recht auf Achtung ihres Privat- und Familien-
lebens. Die sprachliche Fassung des Art. 8 Abs. 1 EMRK liefert zwar keine Hinweise zugunsten
einer Schutzpflicht, steht einer solchen aber nicht entgegen.?* Auch wenn die Wortwahl auf
eine abwehrrechtliche Interpretation hinweist, so schlie3t der Begriff der Achtung, der auch
Hoch- oder Wertschidtzung bedeutet, die Moglichkeit einer Annahme zusétzlicher staatlicher
Pflichten zum Schutz und zur Bewahrung der gewihrleisteten Rechtsgiiter nicht aus.?*® Dem-
entsprechend geht der EGMR davon aus, dass Art. 8 Abs. 1 EMRK sich nicht auf die Abwehr-
funktion beschrinkt, sondern auch positive Pflichten des Hoheitstrigers umfasst.?'® Dazu zihlt
der gebotenen Schutz gegen Beeintrachtigungen durch Umweltbelastungen wie Larm und an-
dere Immissionen.?!” Ob die Umweltverschmutzung direkt durch den Staat verursacht wurde
oder eine Verantwortung des Staates daraus erwichst, dass er es unterlassen hat, die private

Wirtschaft angemessen zu regulieren, ist gleichgiiltig.?!®

Es ist jedoch anzumerken, dass im Bereich der Grundrechtecharta bedeutsame Besonderheiten
gelten. Zum einen ist die leistungsrechtliche Funktion der europdischen Grundrechte in Zusam-
menhang mit der Kompetenzverteilung zu betrachten.?!® Wihrend die Unionsgrundrechte in
ihrer Abwehrfunktion eine Folge der zunehmenden Kompetenziibertragung von den Mitglied-
staaten auf die Europdische Union sind, sind sie in ihrer Leistungs- bzw. Forderfunktion auf die
Zustindigkeit des Grundrechtsadressaten zur Erfiillung der Handlungspflicht angewiesen.??
Sie konnen daher nur begrenzt Wirkung entfalten. Zum anderen ist hinsichtlich der Mitglied-
staaten zu bedenken, dass sich fiir sie gemaB3 Art. 51 Abs. 1 S. 1 GRC Schutzpflichten nur bei
der Durchfiihrung von Unionsrecht ergeben kénnen.??! Vor diesem Hintergrund verwundert es

nicht, dass die Schutzpflicht in der Rechtsprechung des EuGH bislang keine bedeutende Rolle
gespielt hat.?%2

2.4.2.2 Schutz der korperlichen Unversehrtheit gemal3 Art. 3 Abs. 1 GRC
Auch wenn fiir den Schutz vor Luftschadstoffen verschiedene Freiheitsrechte streiten, steht hier

das Recht auf korperliche Unversehrtheit geméall Art. 3 Abs. 1 GRC im Mittelpunkt. Es miisste

214 Jaeckel, Schutzpflichten im deutschen und europiischen Recht, S. 107 ff., 115.

215 Jaeckel, Schutzpflichten im deutschen und europiischen Recht, S. 107 ff., 115.

216 EGMR, Urt. v. 13.06.1979 — 6833/74, NJW, S. 2249 ff. — (Marckx./. Belgien).

27 EGMR, Entscheidung v. 10.06.2014 — 25330/10, NVwZ 2015, S. 1119 — (Eckenbrecht u.a. ./. BRD).

218 EGMR, Entscheidung v. 10.06.2014 — 25330/10, NVwZ 2015, S. 1119 — (Eckenbrecht u.a. ./. BRD).

219 Kiihling, Grundrechte, S. 657 ff., S. 675 ff., 677; Terhechte, Konstitutionalisierung und Normativitit der euro-
paischen Grundrechte, S. 53; Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen Union, Art. 51 Rdn. 6 ff., 6.

220 Kiihling, Grundrechte, S. 657 ff., 675 f., 677; Calliess/Ruffert-Kingreen, GRC Art. 51 Rdn. 31.

221 Jarass, Charta der Grundrechte der Europiischen Union, Art. 51 Rdn. 6 ff., 6.

222 Siehe dazu Calliess/Ruffert-Kingreen, GRC Art. 51 Rdn. 34.
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sich um ein schutzfdhiges Rechtsgut handeln. Ob eine positive Schutzpflicht besteht, ist durch

Auslegung zu ermitteln.

Gemil Art. 3 Abs. 1 GRC hat jeder Mensch das Recht auf korperliche Unversehrtheit. Damit
verlangt Art. 3 Abs. 1 GRC von den Grundrechtsverpflichteten, sich schiitzend vor das Rechts-
gut der korperlichen Unversehrtheit zu stellen. Es wird damit eine Forderung des Rechtsguts
verlangt, so dass von einer Schutzpflicht auszugehen ist.??® Fiir diese Auslegung spricht, dass
das Recht auf korperliche Unversehrtheit als ,klassischer Anwendungsfall staatsrechtlicher
Schutzpflichten*?** bezeichnet werden kann. Denn die Gewihrleistung eines bestimmten
Schutzstandards ist elementar, wenn der Hoheitstrager fiir das Recht auf Unversehrtheit einste-
hen soll. Dabei ist zu beachten, dass zahlreiche Gefdhrdungen von Privaten hervorgerufen wer-
den.?? In Fillen, in denen der entscheidende Beitrag fiir die Beeintrichtigung von einer Privat-
person erbracht wird, deren Verhalten lediglich staatlicher Aufsicht und Kontrolle unterstellt

ist, ist die staatliche Schutzaufgabe berufen.??

Fraglich ist weiter, ob Beeintrachtigungen durch Umweltbelastungen in Form von Luftver-
schmutzung von der Schutzdimension des Art. 3 Abs. 1 GRC erfasst sind. Daflr spricht zum
einen, dass Art. 8 Abs. 1 EMRK ein Recht zum Schutz vor erheblichen Umweltverschmutzun-
gen einschlieRen kann, zu denen auch Luftverschmutzung zéhlt. Zudem hat der EGMR aus-
dricklich anerkannt, dass Rul3- und lungengangige Staubpartikel, insbesondere in dicht besie-
delten Gebieten mit hoher Verkehrsbelastung, eine schwere gesundheitsschadigende Wirkung
haben kénnen und halt Art. 8 EMRK fiir anwendbar.??” Es ist daher davon auszugehen, dass
Luftverunreinigungen, insbesondere durch Feinstaubpartikel, von der Schutzdimension des
Art. 8 EMRK erfasst sind.

Diese Rechtsprechung des EGMR miisste auf Art. 3 Abs. 1 GRC iibertragbar sein. Zwar geht
Art. 3 Abs. 1 GRC insoweit iliber die EMRK hinaus, als dass die EMRK keine eigenstindige
und ausdriickliche Garantie eines Menschenrechts auf korperliche Unversehrtheit enthélt. Das

Verfiigungsrecht iiber die eigene korperliche Unversehrtheit wird im Rahmen der EMRK

22 Jarass, Charta der Grundrechte der Europdischen Union, Art. 3 Rdn. 10; Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art.
3 Rdn. 11.
224 Frenz, Handbuch Europarecht, § 3 Rdn. 958 ff., 958.
225 Frenz, Handbuch Europarecht, § 3 Rdn. 958 ff., 985; Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen
Union, Art. 3 Rdn. 10.
26 Jgeckel, Schutzpflichten im deutschen und europdischen Recht, S. 140 ff., 154.
221 EGMR, Entscheidung v. 12.05.2009 — 18215/06, NVwZ 2011, S. 93 ff.,, Rdn. 23 (juris) — (Luftverschmutzung
durch Dieselfahrzeuge).
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jedoch iiber das Recht auf Achtung des Privatlebens gemi Art. 8 EMRK geschiitzt.??® Im Er-
gebnis kann die Rechtsprechung des EGMR auf Art. 3 Abs. 1 GRC iibertragen werden.?%

Art. 3 Abs. 1 GRC verdriangt im Anwendungsbereich der Grundrechtecharta Art. 7 GRC, der

auf die Achtung des Privat- und Familienlebens zielt.?*°

2.4.2.3 Umfang der Schutzpflicht
Es ist zu liberlegen, in welchem Umfang die Schutzpflicht die Grundrechtsadressaten verpflich-

tet.

Der EuGH hat sich infolge fehlender Eingriffsbefugnisse der Union mit dem Schutz von Leib
und Leben sowie der Gesundheit allein im Rahmen der Grundfreiheiten befasst.*! Die Recht-
sprechung des EuGH zu den Grundfreiheiten kann auf Art. 3 Abs. 1 GRC insoweit iibertragen

werden.?®2 Danach ist die Schutzdimension jedenfalls im Fall einer Gefahr beriihrt.?3

Fraglich ist, ob die Schutzdimension des Art. 3 Abs. 1 GRC auch in Fillen der Risikovorsorge
beriihrt ist.

Im Schrifttum wird die Auffassung vertreten, dass die Schutzdimension auch dann beriihrt sein
soll, wenn schwerwiegende oder irreparable Schiiden drohen sowie bei Risiken.** Nach der
Rechtsprechung des EuGH ist von einem Risiko auszugehen, wenn ein gewisser Grad an Wahr-
scheinlichkeit besteht, demzufolge die negativen Auswirkungen, die durch den Erlass der Mal3-
nahme gerade vermieden werden sollen, eintreten konnen.?® Diese Definition erinnert an den
Risikobegriff des immissionsschutzrechtlichen Drei-Stufen Modells. Im Unterschied zur Ge-
fahrenlage, bei der ein Schadenseintritt als ,,hinreichend wahrscheinlich* zu befiirchten ist, liegt
bei einer Risikolage der Schadenseintritt lediglich im Bereich des Mdglichen.?®® Ein Risiko
besteht nicht erst, wenn die Gefahrenschwelle iiberschritten ist, sondern bereits dann, wenn ein

Schadenseintritt mdglich erscheint.?%

Fir diese Auffassung spricht der prdventive Charakter der Schutzpflicht. Grundrechtliche

Schutzpflichten konnen es erforderlich machen, rechtliche Regelungen so zu gestalten, dass

228 Vedder/Heintschel von Heinegg-Folz, GRC Art. 2 Rdn. 1.

22 Jarass, Charta der Grundrechte der Europdischen Union, Art. 3 Rdn. 10.

230 Jarass, Charta der Grundrechte der Europdischen Union, Art. 7 Rdn. 9.

21 Streinz-Streinz, GRC Art. 3 Rdn. 4.

232 Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art. 3 Rdn. 11; Meyer/Holscheidt-Borowsky, GRC Art. 3 Rdn. 34 ff., 39.
238 EGMR, Urt. v. 13.06.1979 — 6833/74, NJW, S. 2249 ff. — (Marckx./. Belgien).

234 Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art. 3 Rdn. 11; Meyer/Holscheidt-Borowsky, GRC Art. 3 Rdn. 34 ff., 39.
25 FuG, Urt. v. 11.09.2002, Rs. T-13/99 Slg. 11-3305, Rdn. 139 ff. (juris).

236 Breuer, NVwZ 1990, S. 211 ff., 213; Kahl/Giirditz, Umweltrecht, § 3 Rdn. 18 ff., 22; Schlacke, Umweltrecht,
§ 3 Rdn. 3 fF,, 6.

237 Schlacke, Umweltrecht, § 3 Rdn. 3 ff., 6.
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auch Grundrechtsgefihrdungen ausgeschlossen werden.?*® So fiihrt das Bundesverfassungsge-
richt aus, dass Verfassungsverstof3e nicht mit dem Hinweis abgetan werden konnten, das Risiko
eines kiinftigen Schadens stelle nicht schon gegenwirtig einen Schaden und mithin keine

Grundrechtsverletzung dar.?

Auch nach der Rechtsprechung des EGMR ist davon auszugehen, dass der Schutzbereich von
Art. 8 EMRK solche Umweltbeeintrachtigungen umfassen kann, die unterhalb der Schwelle
der Gesundheitsgefihrdung liegen.?*° Im Fall Lopez Ostra fiihrte der EGMR aus, dass schwer-
wiegende Umweltverschmutzungen selbstverstandlich das Wohlbefinden des Einzelnen beein-
trachtigen wiirden und ihn in der Nutzung seiner Wohnung derart behinderten, dass auch sein
Privat- und Familienleben beeintriachtigt werde, selbst wenn die Gesundheit des Betroffenen

nicht ernsthaft gefihrdet sei.?*

Ob ein Staat positive Mallnahmen ergreifen muss, hingt von verschiedenen Umstdnden ab. Zu
beriicksichtigen sind beispielsweise die Beeintrachtigungsintensitit und -linge sowie die kor-
perlichen und psychischen Auswirkungen der Beeintrichtigungen.?*? Die Intensititsschwelle
zur Erreichung eines Eingriffs muss anhand objektiver Kriterien, wie beispielsweise der Beein-
trichtigung der individuellen Wohnfunktion, ermittelt werden.?*® Auch die Ortsiiblichkeit, wie

etwa die Umgebungssituation, ist bei der Beurteilung zu beriicksichtigen.?*

Folglich ist neben der Gefahrenabwehr die Risikovorsorge vom Schutzbereich des Art. 3 Abs. 1
GRC umfasst.

2.4.2.4 Erfallung der Schutzpflicht
Wie bereits dargelegt wurde, liegt Schutzpflichten die Uberlegung zugrunde, dass Grundrechte

auch vor nichthoheitlichen Gefahren einen wirksamen und effektiven Schutz erfordern. Frag-

lich ist daher, wie die Grundrechtsadressaten der Schutzpflicht nachzukommen haben.

Das Bundesverfassungsgericht betont in seiner Rechtsprechung bei der Uberpriifung der Erfiil-
lung der Schutzpflicht den grundsitzlichen weiten Einschitzungs-, Wertungs- und Gestaltungs-

spielraum des Gesetzgebers, der Raum ldsst, konkurrierende 6ffentliche und private Interessen

238 BVerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 60 (juris); Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, S. 316 ff., 318.

29 BYerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 60 (juris).

20 Braig, NuR 2017, S. 100 ff., 107; Calliess, in: Merten/Papier, HIGR (Bd. 1I), § 44, Rdn. 17; Héinni, EuGRZ
2019, S. 1 ff, 8.

241 EGMR, Urt. v. 09.12.1994 — 16798/90, 41/1993/436/515, EuGRZ 1995, 530 ff. — (Fall Lopez Ostra ./. Spa-
nien).

242 Braig, NuR 2017, S. 100 ff.

23 BVerwGE 51, S. 6 ff., Rdn. 29 ff., 33 (juris).

244 Braig, NuR 2017, S. 100 ff., 107.
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zu beriicksichtigen.?® Letztlich ist das einzige, was dem Grundgesetz klar enthommen werden
kann, die verfassungsrechtliche Verpflichtung zum effektiven Titigwerden.?*® Im Unterschied
zur Abwehrfunktion, die schlicht das Unterlassen des unverhdltnismédfigen Grundrechtsein-
griffs fordert, kann die Schutzfunktion nicht durch eine bestimmte Handlung erfiillt werden. Es
gibt regelméaBig viele Moglichkeiten, der Schutzfunktion zu entsprechen, die mit unterschied-
lichen Folgewirkungen hinsichtlich des Grades der Pflichterfiillung verbunden sind.?*’ Die

Schutzpflicht bewirkt eine Art ,,Wesentlichkeitsschutz*248,

Der EGMR gesteht den Mitgliedstaaten ebenfalls einen weiten Ermessensspielraum zu.?*® Er
hat bereits mehrfach festgestellt, dass dem Staat in Rechtssachen, die Umweltfragen betreffen,
ein weiter Gestaltungsspielraum eingeriumt werden muss.?*® Wesentlich sei, dass auf den ge-
rechten Ausgleich geachtet werde, der zwischen den konkurrierenden Interessen des Einzelnen
und der Allgemeinheit gefunden werden miisse. Dabei konnten auch hinsichtlich der positiven
Verpflichtungen, die aus Art. 8 Abs. 1 EMRK flieBen, bei der Herstellung des erforderlichen

Ausgleichs die in Abs. 2 erwiihnten Ziele von einer gewissen Bedeutung sein.?®!

Auch im Schrifttum wird vorgeschlagen, den Unionsorganen hinsichtlich der Art und Weise,
wie der Schutz im Einzelnen auszugestalten ist, einen gewissen Spielraum einzurdumen.?? Al-
lerdings ist zu bedenken, dass die Gestaltungsspielrdume, die den Parlamenten in den nationa-
len Rechtsordnungen eingerdaumt werden, auf der demokratischen Legitimitét dieser Gesetzge-
bungsorgane fuBen.?® Eine demokratische Legitimation von vergleichbarer Qualitit besteht bei
Unionsorganen nicht. Es 1dsst sich daher einwenden, dass fiir einen vergleichbar weiten Gestal-

tungsspielraum des Unionsgesetzgebers kein Raum sei.?>*

25 BVerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 64 ff., 66 (juris); BVerfGE 77, S. 170 ff., Rdn. 101 (juris); BVerfGE 46, S. 160 ff.,
Rdn. 14 (juris).

26 Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, S. 316 ff,, 321.

247 BVerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 63 ff., 63 (juris); Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, S. 316 ff., 321.

28 Jarass, AR 110 (1985), S. 363 ff., 394 £, 395.

249 Braig, NuR 2017, S. 100 ff,, 108.

20 EGMR, Urt. v. 09.12.1994 — 16798/90, 41/1993/436/515, EuGRZ 1995, 530 ff. — (Fall Lopez Ostra ./. Spa-
nien); Urt. v. 08.07.2003 — 36022/97, NVwZ 2004, S. 1465 ff. — (Hatton u.a. ./. das Vereinigte Konigreich) Ent-
scheidung v. 03.07.2007 — 32015/02, NuR 2010, S. 39 ff., Rdn. 63 ff., 65 (juris) — (Strahlenbelastung durch auf
dem Nachbargrundstiick errichteten Mobilfunkanlage).

5L EGMR, Urt. v. 09.12.1994 — 16798/90, 41/1993/436/515, EuGRZ 1995, 530 ff. — (Fall Lopez Ostra ./. Spa-
nien); Urt. v. 08.07.2003 — 36022/97, NVwZ 2004, S. 1465 ff. — (Hatton u.a. ./. das Vereinigte Konigreich) Ent-
scheidung v. 03.07.2007 — 32015/02, NuR 2010, S. 39 ff., Rdn. 63 ff., 65 (juris) — (Strahlenbelastung durch auf
dem Nachbargrundstiick errichteten Mobilfunkanlage).

22 Calliess/Ruffert-Calliess, GRC Art. 3 Rdn. 11; Meyer/Holscheidt-Borowsky, GRC Art. 3 Rdn. 34 ff., 39.

23 Jaeckel, Schutzpflichten im deutschen und europdischen Recht, S. 271.

24 Siehe dazu Jaeckel, Schutzpflichten im deutschen und europiischen Recht, S. 271.
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Zwar ist die Legitimationskette des Parlaments und insbesondere des Rates, der sich aus Ver-
treter: innen der gewédhlten nationalen Regierungen zusammensetzt, linger als bei den nationa-
len Gesetzgebungsorganen. Noch ldanger dehnt sich die Legitimationskette bei der Ernennung
der Kommissionsmitglieder.?>® Hinzukommt, dass die Befugnisse des Europiischen Parlaments
noch immer reduzierter als die Kompetenzen nationaler Parlamente. Es lésst sich daher durch-
aus die Frage aufwerfen, ob die Einrdumung eines weiten Ermessensspielraums angebracht ist.
Jedoch handelt es sich bei der Schutzpflicht um einen Auftrag zur politischen Gestaltung, der
in der Regel durch verschiedene MaBBnahmen erfiillt werden kann und der nach der Grundent-
scheidung der Vertrige den Rechtssetzungsorganen zugewiesen ist.?*® Diese horizontale Kom-
petenzverteilung des Unionsrechts, die dhnlich wie die Gewaltenteilung auf nationaler Ebene
auf eine gegenseitige Hemmung und MaBigung der Macht gerichtet ist, hat der Européische
Gerichtshof zu achten. Seine Aufgabe ist es, dariiber zu wachen, dass der Unionsgesetzgeber
seine Schutzaufgabe wahrnimmt und die SchutzmaBnahmen erlisst, die unabdingbar sind.?®’
Den Unionsorganen ist daher fiir die Erflillung ihrer Schutzpflicht ein weiter Gestaltungsspiel-

raum zuzuerkennen.

2.4.2.5 Fazit
Europédische Grundrechte konnen neben ihrer Abwehr- auch eine Forder- bzw. Schutzdimen-

sion aufweisen. Eine solche Schutzdimension weist das Recht auf korperliche Unversehrtheit
auf. Von der Schutzdimension ist neben der Gefahrenabwehr auch die Risikovorsorge umfasst.
Hinsichtlich der Erfiillung der Schutzpflicht steht den Grundrechtsadressaten, hier der europi-
ische Gesetzgeber, ein weites Gestaltungsermessen zu. Die Rechtsprechung des EGMR zu

Art. 8 Abs. 1 EGMR ist insoweit iibertragbar.

2.5 Materielle RechtmaRigkeit
Es hat sich gezeigt, dass die Empfehlungen der WHO fiir Schwellenwerte krebserzeugender

Stoffe auf dem Unit Risk-Konzept beruhen, soweit eine Risikoeinschédtzung auf dieser Grund-
lage nach Auffassung der WHO moglich ist, und der EU-Gesetzgeber diesen Empfehlungen
iiberwiegend gefolgt ist und Immissionswerte fiir krebserzeugende Stoffe ebenfalls anhand des
Unit Risk-Konzepts festgelegt hat.?>® Vor diesem Hintergrund ist zu priifen, ob die Anwendung
des Unit Risk-Konzepts bei der Bestimmung von Schwellenwerten fiir krebserzeugende Stoffe

rechtmaBig ist.

25 Jaeckel, Schutzpflichten im deutschen und europdischen Recht, S. 271 f.
26 Jaeckel, Schutzpflichten im deutschen und européischen Recht, S. 217 f.
37 Jaeckel, Schutzpflichten im deutschen und europdischen Recht, S. 271 f.
28 Siehe oben unter Ziff. 3.2 ff.
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Die Funktion einer Abwagungsrichtlinie, die die zentralen Vorgaben fiir den Ausgleich kolli-
dierender Rechtsgiiter enthalt, erfiillt der in Art. 52 Abs. 1 S. 2 GRC kodifizierte Grundsatz der
VerhiltnismiBigkeit.?>® Danach diirfen Einschrinkungen der in der Charta anerkannten Rechte
und Freiheiten unter Wahrung des Grundsatzes der VerhéltnismaBigkeit nur vorgenommen wer-
den, wenn sie erforderlich sind und den von der Union anerkannten dem Gemeinwohl dienen-
den Zielsetzungen oder den Erfordernissen des Schutzes der Rechte und Freiheiten anderer ent-
sprechen. Folglich ist zu priifen, ob die mit den Immissionswerten verbundenen Beeintrachti-
gungen in einem angemessenen Verhiltnis zur Schutzfunktion stehen, die durch sie erfiillt wer-

den soll.

2.5.1 Legitimes Ziel
Zunichst ist zu priifen, ob die aufgrund der Immissionswerte vorgenommenen Grundrechtsein-

schrankungen einem zuldssigen Einschrankungsziel dienen. Anhaltspunkte dafiir, welche Ziele
jeweils verfolgt werden, finden sich in den Begriindungserwégungen des jeweiligen Rechtsak-

tes. 280

Bereits aus den Erwigungsgriinden der Luftqualitdtsrahmenrichtlinie ergab sich, dass Grenz-
werte und/oder Alarmschwellen fiir das Ausmalf} der Luftverschmutzung festzulegen seien und
zum Schutz der Umwelt insgesamt und der menschlichen Gesundheit Konzentrationen gefahr-
licher Luftschadstoffe zu vermeiden, zu verhindern oder zu verringern seien.?®! In den Erwi-
gungsgriinden der Luftqualititsrichtlinie wird ebenfalls ausgefiihrt, dass es zum Schutz der
menschlichen Gesundheit und der Umwelt insgesamt von besonderer Bedeutung sei, den Aus-
stol von Schadstoffen an der Quelle zu bekdmpfen und die effizientesten MalBlnahmen zur
Emissionsminderung zu ermitteln und diese auf lokaler, nationaler und gemeinschaftlicher
Ebene anzuwenden seien. Wie in der Luftqualitdtsrahmenrichtlinie wird weiter ausgefiihrt, dass
Emissionen von Luftschadstoffen zu vermeiden, zu verhindern oder zu verringern und ange-
messene Luftqualitétsziele festzulegen seien, wobei die einschldgigen Normen, Leitlinien und
Programme der WHO zu beriicksichtigen wiiren.?®? Dementsprechend ist es unter anderem Ge-
genstand der Luftqualitétsrichtlinie, Luftqualititsziele zur Vermeidung, Verhiitung oder Verrin-
gerung schédlicher Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit und der Umwelt insgesamt

zu definieren und festzulegen, Art. 1 Nr. 1 der Luftqualitatsrichtlinie.

29 Calliess/Ruffert-Kingreen, GRC Art. 52 Rdn. 65 ff., 65.

260 FyGH, Urt. v. 30.07.1996, Rs. C-84/95, Slg. 1-3953, Rdn. 24; Jarass, Charta der Grundrechte der Europii-
schen Union, Art. 52 Rdn. 30 ff., 30.

21 ErwG 2 der Richtlinie 96/62/EG.

262 ErwG 2 der Richtlinie 2008/50/EG.
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Diese Einschrankungsziele miissten zuldssig sein. Art. 52 Abs. 1 S. 2 GRC unterscheidet zwi-
schen von der Union anerkannten, dem Gemeinwohl dienenden Zielsetzungen (Alt. 1) und den
Erfordernissen des Schutzes der Rechte und Freiheiten anderer (Alt. 2). Von der zweiten Alter-
native ist der Fall umfasst, dass die Ausiibung eines Grundrechts die Beschriankung eines ande-

ren Grundrechts einer anderen Person bedeutet, d.h. eine Grundrechtskollision vorliegt.?%®

Bei den in Rede stehenden umweltrechtlichen Fallkonstellationen handelt es sich um eine typi-
sche Konstellation einer Grundrechtskollision. Die Schutzpflicht beschreibt eine Situation, bei
der gegenldufige Grundrechtspositionen verschiedener Grundrechtstrdger aufeinander tref-
fen.?%* Es gehort zu den ureigensten Aufgaben des Gesetzgebers, die Grundrechtssphiren der
Privatpersonen untereinander abzugrenzen.?®® Daraus folgt die Berechtigung, ein anderes
Grundrecht zu beschriinken.?®® Dabei bildet die Schutzpflicht den MaBstab fiir den Gesetzgeber
hinsichtlich der Frage, wie weit er bei der Férderung des begiinstigten Grundrechts gehen muss.
Der Gesetzgeber darf einerseits ein bestimmtes Schutzniveau nicht unterschreiten, um der
Schutzpflicht gerecht zu werden, andererseits ist er gehalten, einen gerechten Ausgleich fiir
divergierende Interessen zu finden.?®” Dementsprechend fiihrt der EGMR in Bezug auf umwelt-
rechtliche Fille aus, dass es bei der Erfiillung der Schutzpflicht wesentlich sei, auf einen ge-
rechten Ausgleich zwischen den konkurrierenden Interessen des Einzelnen und der Allgemein-

heit zu achten und einen solchen Ausgleich zu finden.?%®

Der EGMR ldsst zwar dahinstehen, ob es sich bei der Pflicht des Gesetzgebers zur Forderung
des Rechts auf korperliche Unversehrtheit um eine Schutzpflicht des Gesetzgebers handelt oder
um ein Abwehrrecht des Einzelnen. Jedoch sei in beiden Fillen auf den gerechten Ausgleich zu
achten, der zwischen den widerstreitenden Interessen des Einzelnen und denen der Gemein-
schaft insgesamt hergestellt werden miisse, und in beiden Féllen verfiige der Staat bei der Ent-
scheidung iiber die zur Erfiillung der Konvention zu treffenden MaBBnahmen {iber einen gewis-

sen Beurteilungsspielraum.?%°

23 Jarass, Charta der Grundrechte der Europdischen Union, Art. 52 Rdn. 30 ff,, 32.
24 Jarass, AR 110 (1985), S. 363 ff., 378 f.
265 Miinch/Mager, Staatsrecht I1, Rdn. 139.
266 Miinch/Mager, Staatsrecht I1, Rdn. 139.
27 Jarass, AR 110 (1985), S. 363 ff., 382 f,, 383.
28 EGMR, Urt. v. 09.12.1994 — 16798/90, 41/1993/436/515, EuGRZ 1995, 530 ff. — (Fall Lopez Ostra ./. Spa-
nien); Urt. v. 08.07.2003 — 36022/97, NVwZ 2004, S. 1465 ff. — (Hatton u.a. ./. das Vereinigte Konigreich) Ent-
scheidung v. 03.07.2007 — 32015/02, NuR 2010, S. 39 ff., Rdn. 63 ff., 65 — (Strahlenbelastung durch auf dem
Nachbargrundstiick errichteten Mobilfunkanlage).
269 EGMR, Entscheidung v. 10.06.2014 — 25330/10, NVwZ 2015, S. 1119, Rdn. 30 (juris) — (Eckenbrecht u.a. ./.
BRD).
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Neben den angestrebten Schutz einer Individualposition im Sinn des Art. 52 Abs. 1 S. 2 2 Alt.
GRC tritt der Schutz von der Union anerkannten, dem Gemeinwohl dienenden Zielsetzungen
nach Art. 52 Abs. 1 S. 2 1. Alt. GRC. Zu diesen Zielsetzungen zéhlen auch Schutzgiiter, die die
Grundrechtecharta durch Grundsitze schiitzt?’®, also auch der Umweltschutz gemif3 Art. 37

GRC.

Die mit der Luftqualitétsrichtlinie verfolgten Ziele, die menschliche Gesundheit und die Um-

welt insgesamt zu schiitzen, sind folglich legitim.

2.5.2 Geeignetheit
Es stellt sich weiter die Frage, ob Immissionswerte fiir krebserzeugende Stoffe ihren Zweck,

die menschliche Gesundheit zu schiitzen, erfiillen. Gemal3 Art. 52 Abs. 1 S. 2 GRC muss die
Grundrechtseinschrankung den verfolgten Zielen tatsidchlich entsprechen. Das bedeutet, dass
die eingesetzten Mittel geeignet sein miissen, die mit der fraglichen Regelung zulédssigerweise
verfolgten Ziele zu erreichen.?’! Eine nicht geeignete MaBnahme kann nicht den Zielen im
Sinne des Art. 52 Abs. 1 S. 2 GRC entsprechen, da eine ungeeignete Maflnahme nie erforderlich

ist.2"?

Immissionswerte in Form von Grenzwerten und Alarmschwellen sollen ausweislich der Erwi-
gungsgriinde dem Schutz der menschlichen Gesundheit vor Luftschadstoffen dienen.?’® Anhand
von Immissionswerten soll eine gewisse Luftqualitit sichergestellt und gewéhrleistet werden.
Da bei krebserzeugenden Stoffen die Besonderheit besteht, dass keine Konzentration angege-
ben werden kann, die noch als unbedenklich einzustufen wire, stellt sich die Frage, ob es {iber-
haupt verantwortbar ist, Immissionswerte fiir krebserzeugende Stoffe zu bestimmen. Immerhin
lassen sich keine Wirkungsschwellen angeben, jenseits derer Gesundheitsbeeintrachtigungen

ausgeschlossen sind.

In der Praxis besteht ein allgemeines Bediirfnis nach Schwellenwerten um Risikoentscheidun-
gen treffen zu konnen und Gefahrenlagen auszumachen. Eine Unterscheidung nach Stoffeigen-
schaften ist diesem Bediirfnis fremd. Es ist bei krebserzeugenden Stoffen gleichermallen vor-
handen wie bei anderen toxischen Stoffen auch. Zudem kommt eine vollstindige Vermeidung
von Emissionen krebserzeugender Stoffe aus unterschiedlichen Griinden nicht, oder jedenfalls

noch nicht, in Betracht.?’* Dies hat zur Folge, dass jeder Mensch unvermeidlich einem

210 Calliess/Ruffert-Kingreen, GRC Art. 52 Rdn. 67.

21t EyGH, Urt. v. 08.04.2014 Rs. C-293/12, C-594/12, DVBIL. 2014, S. 708 ff., Rdn. 46.
272 Jarass, Charta der Grundrechte der Europdischen Union, Art. 52 Rdn. 37 ff, 37.

273 ErwG 2 der Richtlinie 2008/50/EG.

24 Kgck, ZUR 2001, S. 201 fF,, 201.
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umweltvermittelten stoffbedingten Risiko ausgesetzt ist. Damit wird die Frage aufgeworfen, ob
anhand von Grenz- und Schwellenwerten im Allgemeinen ein gerechter Interessenausgleich

vorgenommen werden kann.

Umweltstandards in Form von Grenzwerten sind ein etabliertes Instrument des modernen Um-
welt- und Technikrechts. Die Normsetzungsmechanismen, die den Umweltschutz mit Hilfe von
Grenzwerten fiir den Vollzug handhabbar machen sollen, sind zu eingespielt und das Vertrauen
von Recht und Politik in naturwissenschaftliche Erkenntnisse und Technik ist zu groB.2”® Das
gilt nicht nur fiir das nationale, sondern auch das europdische Umweltrecht. Hinzu kommt, dass
ein funktionstiichtiges Alternativkonzept fehlt.?’® Gleichwohl weist die Grenzwertkonzeption
Schwichen auf, die ihre Eignung als Mittel zur Abgrenzung verschiedener, gegenldufiger
Grundrechtspositionen in Frage stellen. Diese Schwéchen sowie die Griinde, die gleichwohl fiir
das Instrument der Grenzwerte streiten und seine Anwendung sinnvoll erscheinen lassen, sollen

im Folgenden erortert werden.

Gegen Grenzwerte wurde bereits Mitte der achtziger Jahre des letzten Jahrhunderts von Beck
der Einwand erhoben, es handele sich um eine Art Freifahrtschein, um die Natur vergiften zu
konnen. Indem anhand von Grenzwerten der Schadstoffausstof3 in gewissem Umfang zugelas-
sen werde, wiirden sie ihn legitimieren.?’” Er bezeichnete das Grenzwertmodell als Bestandteil
eines Systems der ,,organisierten Unverantwortlichkeit®, in dem Gefahren dadurch zu Risiken
kleingeredet wiirden, dass durch die Hochsetzung von Grenzwerten aus Gefahr Normalitét ge-
macht wiirde.?’8 Bei genauer Betrachtung ist dieser Einwand kein Einwand gegen Grenzwerte,
sondern die Tatsache, dass Umweltverschmutzung bis zu einem gewissen Punkt toleriert
wird.?”® Allerdings ist die von Beck scheinbar befiirwortete Nullbelastung der Umwelt im 21.
Jahrhundert kein gangbarer Weg. Es erscheint undenkbar, dass eine Gesellschaft bereit ware,
auf die Vorziige des technischen und industriellen Fortschritts zu verzichten. Wenn sich die
Politik entschlieft, umwelt- und ressourcenbeanspruchendes Verhalten zuzulassen, dann folgt
daraus, dass es einer Grenzziehung zwischen tolerierter und nicht mehr tolerierter Umweltbe-

lastung bedarf.?°

In einem gewissen Zusammenhang mit dem Einwand der Legalisierung von Umweltbelastun-

gen steht der Einwand, Grenzwerte wiirden keinen Anreiz vermitteln, die Umweltbelastung

275 M. Reinhardt, NuR 2015, S. 289 ff., 289.

278 M. Reinhardt, NuR 2015, S. 289 ff., 289; Spannowsky, NVwZ 1995, S. 845 ff., 845.
217 Beck, Risikogesellschaft, S. 185 f.

218 Beck, Gegengifte, S. 103 f.

219 Réthel, 1Z 2013, S. 1136 ff,, 1141 £, 1141.

20 Réthel, 17 2013, S. 1136 ff,, 1141 £, 1141.
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gering zu halten und die Toleranzgrenzen zu unterschreiten. Es bestehe im Gegenteil der Anreiz,
den Zulissigkeitsrahmen, den Grenzwerte umschreiben, voll auszuschopfen.?®! Dieser Einwand
mag stimmen, jedoch wird hier erneut eine Schwiche des Ordnungsrechts beschrieben und
keine Schwiche der Grenzwertkonzeption.?®? Zudem wiirde auch eine Steuerung iiber dkono-

mische Instrumente nicht ohne Grenzziehungen gelingen.?3

SchlieBlich ist zu bedenken, dass Umweltstandards im Allgemeinen und damit auch Grenzwerte
naturwissenschaftlich-technische Schwichen aufweisen. Bei Grenzwerten handelt es sich
zwangsldufig um Vereinfachungen.?®* Thre Stirke liegt darin, dass sie einfache Regeln und pri-
zise Anwendungsbedingungen darstellen, die fiir die von ihnen Betroffenen, beispielsweise die
Anlagenbetreiber, Rechtssicherheit vermitteln.?®® Auch der rechtsschutzsuchende Biirger kann
die Erfolgsaussichten eines gerichtlichen Verfahrens besser abschitzen.?®® Daneben erleichtert
das Vorliegen normierter Grenzwerte der Verwaltung die Arbeit. Der Verwaltungsvollzug wird
wesentlich einfacher, wenn keine teuren und langwierigen Sachverstidndigengutachten einzu-

holen sind, zudem lassen sich Entscheidungen einfach begriinden.?%’

Diese Vereinfachungen sind zugleich Ursache fiir die Schwiichen der Grenzwertkonzeption.2%8

Denn Grenzwerte orientieren sich an quantifizierbaren Wirkungen ausgewihlter Belastungen?3®
und blenden damit unterschiedliche Empfindlichkeiten®*® sowie Synergie- und Summierungs-
effekte aus.?®! Gravierend sind die Vorwiirfe bei naturwissenschaftlich-technischen Ungewiss-
heitslagen, wie beispielsweise bei krebserzeugenden oder mutagenen Stoffen. Hier wiirden
Grenzwerte nicht nur eine Scheingewissheit bei unklarer Dosis-Wirkungs-Beziehungen vermit-

teln.?®? Kognitive Unschirfen wiirden schlicht auBer Acht gelassen.?®® Rithel fasst daher

81 Hendler, ASR 115 (1990), S. 577 ft., 578; Rothel, JZ. 2013, S. 1136 ff., 1141 £, 1142.

82 pithel, 1Z 2013, S. 1136 ff,, 1141 £, 1142; Hendler, ASR 115 (1990), S. 577 ff., 588 f.

283 Rothel, 17 2013, S. 1136 ff, S. 1141 £, 1142.

24 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226.

85 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1225; Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ft., 139; Seidel, Grenzwerte im Boden-
schutz, S.95 ff., 96.

26 Jurass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1225; Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 139; Seidel, Grenzwerte im Boden-
schutz, S. 95 ff., 96.

B Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226; Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., S. 139; Seidel, Grenzwerte im Boden-
schutz, S. 95 ff., 97.

288 Siehe zu den Schwiichen der Grenzwertkonzeption Spannowsky, NVwZ 1995, S. 845 ff., 845 ff; Jarass, NJW
1987, S. 1225 ff., 1226; Rothel, JZ. 2013, S. 1136 ff.,, 1141 £, 1142.

289 [ ersner, NuR 1990, S. 193 ff., 193.

20 Béhm, Der Normmensch, S. 138 ff.

21 Koch, NVwZ 2000, S. 490 ff., 492 f.

22 Bishm, NVwZ 2005, S. 609 ff., 612.

23 Bishm, NVwZ 2005, S. 609 ff., 612; Réthel, 1Z 2013, S. 1136 ff., 1441 f., 1442.
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zusammen, dass solche ,,ergebnisorientierten Fiktionen* Grenzwerte ,,zu vereinfachenden Kon-

ventionen in Ungewissheitslangen‘ machen wiirden.?%*

Diese Einwénde sind berechtigt. Es ist jedoch kein Spezifikum des Umwelt- und Technikrechts,
in Ungewissheitslagen auf wertende Entscheidungen des Gesetzgebers angewiesen zu sein.
Kognitive und volitive Unschirfen begleiten Gesetzgebung und Verwaltung auch in anderen
Regelungsbereichen.?®® Vielmehr zdhlt es zu den natiirlichen Aufgaben des Gesetzgebers, in
Ungewissheitslagen durch Dezision wertende Gestaltungsentscheidungen zu treffen.?®® An der
Grenzwertkonzeption ist daher trotz der genannten Einwénde festzuzuhalten. Dies gilt - in Er-

mangelung an Alternativen - auch im Fall krebserzeugender Stoffe.

2.5.3 Erforderlichkeit
Grundrechtseinschrankungen diirfen gemaf3 Art. 52 Abs. 1 S. 2 GRC nur vorgenommen wer-

den, wenn sie zur Verfolgung des angestrebten Ziels erforderlich sind. Die Erforderlichkeit von
Immissionswerten zum Schutz vor krebserzeugenden Stoffen ist zu verneinen, wenn es ein Mit-
tel gibt, das einen wirksameren Schutz gewahrt als die Immissionswerte, die auf dieser Grund-
lage festgelegt wurden, ohne stirker die Rechte Dritter oder der Allgemeinheit zu beeintréchti-

gen.

Wenn die Politik die Entscheidung getroftfen hat, Emissionen krebserzeugender Stoffe nicht zu
untersagen, dann geht mit dieser Entscheidung der Bedarf einher, eine vertragskonforme Lo6-
sung im Umgang mit krebserzeugenden Stoffen zu finden. Es liegt bereits aus Griinden der
Praktikabilitdt nahe, an bestehenden Konzepten wie dem Grenzwertkonzept festzuhalten und
nach Wirkungsweise der Schadstoffe zu unterscheiden. Das einzige Mittel, das einen wirksa-
meren Schutz gewdhrleistet als Immissionswerte, ist eine Nullbelastung. Allerdings wire eine
Nullbelastung nicht nur mit einem stérkeren Eingriff in Rechte Dritter verbunden, sondern er-

weist sich auch aus politischen und gesellschaftlichen Griinden nicht als gangbarer Weg.

2.5.4 Angemessenheit
SchlieBlich ist zu fragen, ob die verursachten Nachteile in einem angemessenen Verhéltnis zum

angestrebten Ziel stehen.

In Bezug auf den Schutz vor krebserzeugenden Stoffen werden die Risikoabschétzungen, die
die Immissionswerte verkorpern, auf der Grundlage des Unit Risk-Konzepts vorgenommen.

Die Abschitzung des Krebsrisikos einer bestimmten Substanz erfolgt in der Regel in einem

294 Rithel, JZ 2013, S. 1136 ff., 1141 1., 1142.
25 Rithel, JZ. 2013, S. 1136 fT., 1141 £, 1142.
2% Rithel, JZ 2013, S. 1136 ff., 1141 £, 1142.
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zweistufigen Prozess. Zunichst wird ermittelt, wie gro3 die Wahrscheinlichkeit ist, dass eine
Substanz fiir einen Menschen kanzerogen ist (qualitativen Risikoabschitzung).?®” Anschlieend
werden die potentiellen Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit abgeschitzt, die die
Substanz bei einer Exposition von einer bestimmten Dauer und Hohe wahrscheinlich hervor-
ruft. Man spricht von einer quantitativen Risikoabschitzung.?®® Eine solche quantitative Risi-
koabschitzung stellt das Unit Risk-Konzept dar. Die Risikoabschdtzung erfolgt auf der Grund-

lage tierexperimenteller oder humanepidemiologischer Studien.?%

Als MaB fiir die Kanzerogenitit eines Schadstoffs bildet das Unit Risk das geschétzte zusétzli-
che Risiko eines Menschen ab, der iiber einen Zeitraum von 70 Jahren konstant einer Konzent-
ration von 1 p/m?® des Schadstoffs ausgesetzt wird.3%° Beschrieben wird folglich nicht das Risiko
im Sinne einer Wahrscheinlichkeit, sondern das Verhéltnis von Erkrankungsrisiko zu Expositi-
onskonzentration.®"! Mit seiner Hilfe lisst sich also unter Annahme einer Niedrigdosis-Extra-
polation die Wahrscheinlichkeit berechnen, mit der ein Individuum infolge einer siebzigjahri-
gen Schadstoff-Exposition an Krebs erkrankt. Bei bekannter Exposition konnen Krebsrisiken

sowohl abgeschiitzt als auch verschiedene Schadstoffe miteinander verglichen werden.3%?

Gegen das Unit Risk-Konzept spricht, dass sich die Unit Risk Schitzwerte der verschiedenen
Organisationen und Behorden erheblich voneinander unterscheiden. Das Mal3 der Kanzeroge-
nitét ist folglich nicht ohne weiteres bestimmbar. Diese Unsicherheit erstreckt sich auf die Ri-
sikoabschédtzung und schldgt sich damit im Ergebnis in den Immissionswerten nieder. Ver-
gleicht man zum Beispiel die Schiatzwerte fiir Benzol, zeigt sich, dass verschiedene renom-
mierte Einrichtungen wie die WHO, das DKFZ oder die amerikanische Gesundheitsbehorde
EPA zu sehr unterschiedlichen Einschitzungen gelangen.3®® Dieser Befund lésst sich auch bei

anderen Schadstoffen mit krebserzeugender Wirkung beobachten.

Jedoch ist zu bedenken, dass es bei nicht kanzerogenen Stoffen ebenfalls zu Unterschieden bei
der Einschétzung der Toxizitit kommt.®** Es handelt sich dabei nicht um ein Spezifikum krebs-
erzeugender Stoffe, sondern um einen Einwand, der generell gegen Umweltstandards vorgetra-

gen werden kann. Wiirde man Grenzwerte ausschlieBlich fiir Stoffe festlegen wollen, bei denen

7 Diegmann/Pfifflin/Wursthorn, Immissionsschutz 2011, S. 168 ff., 168.
2% Diegmann/Pfifflin/Wursthorn, Immissionsschutz 2011, S. 168 ff., 168.
29 Diegmann/Pfifflin/Wursthorn, Immissionsschutz 2011, S. 168 ff., S. 168.
30 Diegmann/Pfifflin/Wursthorn, Immissionsschutz 2011, S. 168 ff., S. 168.
301 Diegmann/Pfiifflin/Wursthorn, Immissionsschutz 2011, S. 168 ff., S. 168.
392 Diegmann/Pfiifflin/Wursthorn, Immissionsschutz 2011, S. 168 ff., S. 168.
393 Diegmann/Pfiifflin/Wursthorn, Immissionsschutz 2011, S. 168 ff., S. 169.
304 Siehe Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226.
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sich die Grenze zwischen schéddlichen und nicht schiadlichen Umwelteinwirkungen abstrakt
exakt ziehen liee, wiirde dem Grenzwertkonzept sein Ende drohen. Die Zahl der Stoffe, bei
denen aufgrund wissenschaftlicher Erkenntnisse eine solche Grenzziehung moglich erscheint
und bei denen unter Fachleuten dariiber Ubereinstimmung herrscht, diirfte ausgesprochen ge-
ring sein.% Vielmehr sind die politischen Entscheidungstriger berufen, ihrem politischen Man-
dat und ihrer Verantwortung gerecht zu werden und anhand geeigneter Kriterien angemessene

Entscheidungen zu treffen.3%

Das Unit Risk stellt das geschitzte zusitzliche Risiko eines Menschen dar, der {iber einen Zeit-
raum von 70 Jahren konstant einer Konzentration von 1 p/m* des Schadstoffs ausgesetzt
wird.*"’ Es wird folglich eine Lebenszeit von 70 Jahren zugrunde gelegt. Unklar bleibt, weshalb
die Lebensspanne auf 70 Jahre festgelegt wurde. Die maBgeblichen Kriterien sind nicht be-
kannt. Vor dem Hintergrund, dass die durchschnittliche Lebenserwartung in Europa im Jahr
2019 81,3 Jahre betrug (78,5 Jahre fiir Ménner und 84 Jahre fiir Frauen)®, erschlieBt sich nicht,
weshalb gerade auf einen Zeitraum von 70 Jahren abgestellt wird. Es ist folglich anzunehmen,
dass das tatsachliche Risiko im Ergebnis hoher liegt. Allerdings handelt es sich beim Unit Risk-
Konzept um ein Modell quantitativer Risikoabschitzung. Es ist nicht ersichtlich, dass sich ein
solches Modell nicht auf die heutigen Lebensumstdande und damit die heutige Lebenserwartung
anpassen lieBe. Der Einwand ist folglich weniger gegen das Unit Risk-Konzept als solches ge-
richtet, sondern vielmehr gegen die Parameter, die bei der Berechnung des jeweiligen Risikos
zugrunde gelegt werden. Zudem ist zu beriicksichtigen, dass die wenigsten Personen heute 70
Jahre an einem einzigen Ort leben diirften. Etwaige Unschérfen, die durch eine unangemessene
Lebensspanne bedingt sind, diirften dadurch eine gewisse Relativierung erfahren. Gleichwohl
ist es angezeigt, bei den Berechnungen eine Anpassung vorzunehmen, die der heutigen Lebens-

wirklichkeit entspricht.

SchlieBlich ist zu fragen, wie der Befund einzuordnen ist, dass die WHO in ihren Luftgiite-
Richtlinien aus dem Jahr 2000 fiir jeden Schadstoff ein erhohtes Lebenszeitrisiko in einer
Spanne zwischen 10 und 10 angibt.3%® Ein Risiko von 10 bedeutet einen zusitzlichen To-
desfall unter 10.000 Exponierten, ein zusitzliches Lebenszeitrisiko von 107 einen zusétzlichen

Todesfall unter einer Millionen Menschen. Es ist folglich erheblich, ob infolge der

805 Kutscheid, NVwZ 1983, S. 581 ff., 584.

306 Kutscheid, NVwZ 1983, S. 581 ff., 584.

397 Diegmann/Pfiifflin/Wursthorn, Immissionsschutz 2011, S. 168 ff., S. 168.

308 Siehe Eurostat unter https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Mortality and_life_ex-
pectancy_statistics#Life expectancy at birth (zuletzt abgerufen am 05.02.2022).

309 Siehe dazu oben unter Ziff. 4.1.3 ff.
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Grenzwertfestsetzung ein erhdhtes Lebensrisiko von 10.000 oder 1.000.000 in Kauf genommen
wird. Hier zeigt sich die Schwierigkeit, eine Zuordnung zum Bereich der Gefahr oder zum Be-
reich des Risikos anhand des Kriteriums der Wahrscheinlichkeit vorzunehmen. Letztlich kann
eine Zuordnung zum Bereich der Gefahr oder zum Bereich des Risikos nur anhand einer nor-
mativ wertenden Entscheidung dariiber getroffen werden, bei welchem Wahrscheinlichkeits-
grad die Gefahrenschwelle iiberschritten sein soll.3!° Dabei erweist es sich als AuBerst schwie-
rig, den exakten Moment des Umschlags von einem in den anderen Bereich stichhaltig zu be-

griinden®! und zu definieren.

Mit der Festlegung eines Immissionsgrenzwertes fiir Benzol ist eine Markierung erfolgt, die fiir
kiinftige Schwellenwertfestlegungen eine gewisse Ausstrahlungswirkung entfaltet. Mit einer
Benzolkonzentration von 5 u/m? ist eine Risikoeinschitzung von 2 bis 4,5 x 10~ verbunden.?!?
Auch bei den tibrigen krebserzeugenden Stoffen hat sich gezeigt, dass der Gesetzgeber bei der
Festlegung der Immissionswerte auf ein erhdhtes Lebenszeitrisiko von 10 oder 10 abgestellt
hat.3"® Dementsprechend wird die Schwelle zur Gefahr bei einem erhdhten Langzeitrisiko von

10 oder 107 angesiedelt. Allerdings ist damit keine Beriicksichtigung der Kanzerogenitit des

jeweiligen Stoffes verbunden.

2.5.5 Fazit
Das Unit Risk-Konzept ist geeignet, um Grenzwerte zum Schutz vor krebserzeugenden Stoffen

festzulegen. Damit ist es moglich, Schwellenwerte fiir Gesundheitsgefahren, die durch krebs-

erzeugende Stoffe hervorgerufen werden, zu bestimmen.

2.6 Umsetzung in deutsches Recht
Wie die in Rede stehenden Richtlinien in deutsches Recht umgesetzt wurden, soll im Folgenden

ausgefiihrt werden.

2.6.1 Luftreinhalteplanung
Sowohl die Luftqualitatsrichtlinie als auch die Arsen-Richtlinie sind Teil des europidischen Luft-

qualititsrecht.®* Dabei handelt es sich um ein eigenstindiges Teilgebiet des europiischen

Rechts, das darauf abzielt, flichendeckend fiir die Einhaltung bestimmter Luftqualitidtswerte zu

310 Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S. 57 ff., 63; Bohm, NVwZ 2005, S. 609 ff., 612 f., 612.
811 Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S. 57 ff., 63 f.

312 1 AI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
S.8f,9.

313 Siehe oben unter Ziff. 3.2.5.

314 Jarass, NVwWZ 2003, S. 257 ff., 259; Meferschmidt, Europdisches Umweltrecht, § 15 Rdn. 35 ff., 46 £} Epi-
ney, Umweltrecht der Europédischen Union, Kap. 7 Rdn. 131 ff., 133; Kock/Lehmann, ZUR 2013, S. 67 ff., 67.
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sorgen, unabhéngig davon, welche Quellen zur Luftverunreinigung beitragen.3!® Um dieses Ziel
zu erreichen, legt die Luftqualitétsrichtlinie Immissionswerte fest, die verbindlich sind, Art. 12
ff. der Richtlinie.!® Die Arsen-Richtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten, alle erforderlichen
und ohne unverhiltnismafige Kosten durchfiihrbaren MaBBnahmen zu ergreifen, um sicherzu-
stellen, dass die ermittelten Immissionskonzentrationen von Arsen, Cadmium, Nickel und
Benzo(a)pyren als Marker fiir das Krebserzeugungsrisiko von polyzyklischen aromatischen
Kohlenwasserstoffen die Zielwerte des Anhangs I nicht iberschreiten, Art. 4 der Richtlinie. Den
Mitgliedstaaten und den Umweltbehdrden in den Mitgliedstaaten ist weitestgehend iiberlassen,
zu regeln, mit Hilfe welcher Instrumente sie fiir die Einhaltung dieser Werte sorgen.3!’ Die
Umsetzung dieser Vorgaben erfolgt in verschiedenen Vorschriften des BImSchG sowie in der
39.BImSchV.*!8 Fiir den Teilbereich der Pline enthilt § 47 BImSchG die Umsetzung in deut-

sches Recht.31®

2.6.2 TA Luft
Bei den Arbeiten zur Novellierung der TA Luft 1986 wurden die Immissionswerte aus den da-

maligen Tochterrichtlinien zur EG-Luftqualititsrahmenrichtlinie®? in gleicher Hohe, mit den-
selben Bezugszeitriumen und mit denselben zuldssigen Uberschreitungshiufigkeiten in die TA
Luft iibernommen.®?! Auch das Beurteilungsverfahren wurde den gemeinschaftsrechtlich vor-
gegebenen Verfahren angepasst.3?2 Dementsprechend wichen die Grenzwerte der TA Luft 2002
nicht von den Vorgaben der Luftqualititsrichtlinien ab, die zum Zeitpunkt des Erlass der TA

Luft 2002 Giiltigkeit hatten.3%3

Folglich fand der Grenzwert fiir Benzol Eingang in die TA Luft 2002. Da die Arsen-Richtlinie
erst im Jahr 2004 erlassen wurde, lagen die Zielwerte fiir die Stoffe Arsen, Cadmium, Nickel

und polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe bei der Novellierung der TA Luft 1986 noch

324

nicht vor.>** Man ging davon aus, dass die damalige Europdische Gemeinschaft fiir die

315 Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 7; Jarass, NVwZ 2003, S. 257 ff., 258; Meferschmidt, Europiisches Umwel-
trecht, § 15 Rdn. 35 ff., 37.

316 Epiney, Umweltrecht der Europiischen Union, Kap. 7 Rdn. 131 ff., 134. Jarass, NVwZ 2003, S. 257 ff., 258.
817 Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 4; Meflerschmidt, Europdisches Umweltrecht, § 15 Rdn. 35 ff., 40.

318 Begriindung des Regierungsentwurfs fiir die NeununddreiBigste Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes (Verordnung iiber Luftqualititsstandards und Emissionshchstmengen - 39. BIm-
SchV) vom 25.01.2010, S. 1.

319 BVerwG, Urt. v. 05.09.2013 — Az. 7 C 21/12, Rdn. 23 (juris); Gesetzesentwurf der Bundesregierung fiir ein
Siebten Gesetzes zur Anderung des BImSchG, BT-Drs. 14/8450 vom 06.03.2001, S. 13; Jarass, BImSchG, § 47
Rdn. 6 £.,7.

320 Siehe zu den Tochterrichtlinien im Einzelnen Meferschmidt, Europiisches Umweltrecht, § 15 Rdn. 11 ff,, 13
ff., 34.

321 Hansmann, TA Luft, Vorbemerkung Rdn. 16 ff., 17.

322 Hansmann, TA Luft, Vorbemerkung Rdn. 16 ff., 17.

323 Hansmann, TA Luft, Vorbemerkung Rdn. 16 ff., 17.

324 Meperschmidt, Europdisches Umweltrecht, § 15 Rdn. 46.
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Schadstoffe Polyzyklische Aromatische Kohlenwasserstoffe (PAK), Cadmium, Arsen, Nickel
und Quecksilber in absehbarer Zeit eine weitere Richtlinie mit Immissionsgrenzwerten erlassen
wiirde.>*® Um nach Erlass einer entsprechenden Richtlinie nicht zu einer formalen Anderung
der novellierten TA Luft gezwungen zu sein, sah Nr. 4.2.1 Abs. 2 S. 1 TA Luft 2002 vor, dass,
wenn in Richtlinien der Europdischen Gemeinschaft Grenzwerte zum Schutz der menschlichen
Gesundheit fir diese Stoffe bestimmt wiirden, diese als Immissionswerte im Sinne der Nr. 4.2.1
TA Luft gelten, sobald die nationale Umsetzungsvorschrift in Kraft tritt. Fiir die Zeit bis zum
Inkrafttreten eines neuen Wertes fiir Cadmium und anorganische Cadmiumverbindungen wurde
ein Ubergangswert festgelegt, Nr. 4.2.1 Abs. 2 S. 2 TA Luft. Da nur Grenzwerte als Immissi-
onswerte im Sinne der Nr. 4.2.1 gelten sollten, wurden die Zielwerte der Arsen-Richtlinie nicht

Bestandteil der TA Luft 2002.

Zift. 4.2.1 Abs. 2 TA Luft 2021 schreibt nun vor, dass wenn in Richtlinien der Europdischen
Union, insbesondere zur Anderung der Richtlinie 2008/50/EG des européischen Parlaments und
des Rates vom 21. Mai 2008 iiber Luftqualitit und saubere Luft fiir Europa, Grenzwerte zum
Schutz der menschlichen Gesundheit fiir andere als die in der Tabelle 1 genannten Stoffe be-
stimmt oder werden die angegebenen Grenzwerte durch Richtlinien der Europdischen Union
gedndert werden, diese als Immissionswerte im Sinne der Ziff. 4.2.1 der TA Luft 2021 gelten
ab dem Zeitpunkt, in dem die zugehdrige nationale Umsetzungsvorschrift in Kraft tritt oder die

Richtlinien der Européischen Union unmittelbar wirksam werden.

Mit der Umsetzung der Luftqualitétsrichtlinie wurde erstmals ein Wert fiir Partikel PM3 5 in der
39. BImSchV festgelegt. Ahnlich wie bei humankarzinogenen Stoffen kann auch fiir Feinstaub-
partikel PM> s keine feststellbare Schwelle ermittelt werden, unterhalb derer die Partikel kein
Risiko darstellen wiirden.? Dieser Grenzwert ist in die neue Fassung der TA Luft aus dem Jahr

2021 aufgenommen worden.

325 Landmann/Rohmer-Hansmann, TA Luft Nr. 4.2 Rdn. 13 ff,, 13.
326 Siehe ErwG 11 der Richtlinie 2008/50/EG.
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3. Planungsinstrumente des Immissionsschutzrechts zur Minderung von Gesundheitsge-
fahren durch krebserzeugende Stoffe
Im Folgenden ist zu priifen, welche Vorgaben zur Minderung von Gesundheitsgefahren durch

krebserzeugende Stoffe sich anhand der Planungsinstrumente des Immissionsschutzrechts er-
reichen lassen. In Betracht kommen die Luftreinhalteplanung und der in § 50 S. 1 BImSchG
normierten Trennungsgrundsatzes. Daneben wird auf die Gefahren der Lagerung explosionsge-
fahrlicher Stoffe einzugehen sein. Bevor erdrtert wird, welche Vorgaben sich aus den genannten
Planungsinstrumente fiir die Bauleitplanung ergeben, wird auf den Risiko- und Gefahrenbegriff
im Immissionsschutzrecht eingegangen, um die Bedeutung der Planung und die Bedeutung der

Schwellenwerte fiir das Immissionsschutzrecht einordnen zu konnen.

3.1 Gefahr und Risiko im Immissionsschutzrecht
Zunichst ist zu klidren, wann im immissionsschutzrechtlichen Sinne eine Gefahr vorliegt und

was in Abgrenzung zu einer Gefahrenlage unter einem Risiko zu verstehen ist.

3.1.1 Unterscheidung zwischen Gefahr und Risiko
Unter einer Gefahr wird allgemein eine Sachlage verstanden, die bei ungehindertem Ablauf des

objektiv zu erwartenden Geschehens mit hinreichender Wahrscheinlichkeit zu einem Schaden
an einem geschiitzten Rechtsgut fiihren wird.! Damit wird ein Zustand beschrieben, in dem sich
ein Rechtsgut befinden kann. MafB3gebliches Kriterium fiir die Beschreibung dieses Zustands ist

die hinreichende Wahrscheinlichkeit des Schadenseintritts.

Fraglich ist, ab welchem Zeitpunkt ein Schadenseintritt als hinreichend wahrscheinlich zu er-
achten ist. Schwierigkeiten bereitet, dass die Zukunft nicht sicher vorausgesagt werden kann.
Sie kann nur prognostiziert werden.? Ein Geschehensablauf, der in der Zukunft liegt, wird im-
mer dann als wahrscheinlich einzustufen sein, wenn fiir einen bestimmten Geschehensablauf
mehr spricht als fiir alle anderen denkbaren Sachverhaltsentwicklungen. Am ehesten kann eine
Gefahrensituation bejaht werden, wenn die Umstidnde ,,einfach, klar und tiberschaubar sind*®
und der weitere Geschehensablauf ,.fast sicher vorhersehbar** ist. Malgeblich fiir das Wahr-
scheinlichkeitsurteil ist damit die allgemeine Lebenserfahrung oder die Einordnung des Sach-

verhalts in ein bekanntes empirisches Raster.®

! Gusy, Polizei- und Ordnungsrecht, § 3 Rdn. 108 ff., 108; Erbguth/Mann/Schubert, Besonderes Verwaltungs-
recht, § 14 Rdn. 462.

2 Gusy, Polizei- und Ordnungsrecht, § 3 Rdn. 108 ff., 111, Di Fabio, NuR 1991, S. 353 ff., 353, 354.

3 Di Fabio, NuR 1991, S. 353 ff., 353.

4 Di Fabio, NuR 1991, S. 353 ff., 354.

5 Schweighart, Der risikorechtliche Umgang mit Fracking, S. 123 f., 124.
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Der Gefahrenbegriff geht auf eine Formulierung zuriick, die das Preullische Oberverwaltungs-
gericht im 19. Jahrhundert entwickelte.® Der Begrifflichkeit stehen Sachverhalte vor Augen,
deren Fortgang sich aufgrund des eigenen Erfahrungsschatzes mit einer gewissen Sicherheit
prognostizieren lisst.” Seit den sechziger Jahren des 20. Jahrhunderts sehen sich Staat und Ge-
sellschaft indes mit Gefahrenkonstellationen konfrontiert, die sich von den bekannten, alther-
gebrachten Gefahrenkonstellationen erheblich unterscheiden.® Es handelt sich um Sachver-
halte, in denen die Schwelle zur Gefahr zwar (noch) nicht {iberschritten ist, das Potential eines
Schadenseintritts sich aber deutlich abzeichnet.® Ende der 1960er und Anfang der 1970er Jahre
setzte sich zunehmend die Auffassung durch, dass das Gefahrenabwehrkonzept zur Verhinde-
rung der Umweltverschmutzung nicht ausreichend sei.!® Die Umweltpolitik erschopfe sich
nicht in der Abwehr drohender Gefahren und der Beseitigung eingetretener Schiden, sondern
verlange dariiber hinaus, dass die Naturgrundlagen geschiitzt wiirden.!! Der klassische, polizei-
rechtliche Gefahrenbegriff wurde den neuartigen Sachverhalten nicht gerecht.!? Es war ein Be-

diirfnis nach neuen Begrifflichkeiten im Recht entstanden. 3

Als Ausgangs- und Ankniipfungspunkt fiir die Entwicklung neuer Begriftlichkeiten wurde der
traditionelle Gefahrenbegriff herangezogen.'* Entwickelt wurde ein Risikobegriff, der die Mog-
lichkeit eines Schadenseintritts bezeichnet und dabei die Gefahrenlage einbezieht.'® Im Unter-
schied zur Gefahrenlage, die ein Risiko beschreibt, dass nicht hinnehmbar ist und gegen das
eingeschritten werden muss, bezeichnet der Risikobegriff eine Situation, die zwar hinzunehmen

ist, aber von der Rechtsordnung zuriickgedringt werden kann.!®

Allerdings wire es zu kurz gegriffen, das Risiko als ein Produkt aus Eintrittswahrscheinlichkeit
und Schadensumfang zu verstehen, das sich lediglich durch einen quantitativ geringeren Grad

der Eintrittswahrscheinlichkeit oder der Schadenshohe von der Gefahr unterscheidet.

6 Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S. 49 ff., 57; Di Fabio, Risikoentscheidungen im
Rechtsstaat, S. 27 ff., 30 ff; Di Fabio, Jura 1996, S. 566 ff., 568; Di Fabio, NuR 1991, S. 353 ff., 353 f.

" Di Fabio, Risikoentscheidungen im Rechtsstaat, S. 67 ff; Scherzberg, VerwArch 1993, S. 484 ff., 490, 493;
Appel, NuR 1996, S. 227 ft., 228; Di Fabio, NuR 1991, S. 353 ff., 354.

8 Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S. 148 ff., 150 f; Scherzberg, VerwArch 1993, S. 484 ff,
485, 486.

% Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S. 57 ff., 58.

10 Arndt, Das Vorsorgeprinzip im EU-Recht, S. 16 ff., 17; Di Fabio, Jura 1996, S. 566 ff., 570 f., 571;
Umweltbericht der Bundesregierung 1976, BT - Drs. 7/5684, S. 26, 29.

11 Umweltbericht der Bundesregierung 1976, BT - Drs. 7/5684, S. 26.

12 Ipsen, VVDSIRL 48, S. 177 ff., 185, 186; Kahl/Gdirditz, Umweltrecht, § 3 Rdn. 18 ff., 23; Arndt, Das
Vorsorgeprinzip im EU-Recht, S. 13 ff., 17; Jaeckel, JZ 2011, S. 116 ff., 117.

13 Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S 57 ff., 57; Jaeckel, JZ 2011, S. 116 ff., 117.

14 Arndt, Das Vorsorgeprinzip im EU-Recht, S. 16 ff., 16, 17; Scherzberg, VerwArch 1993, S. 484 ff., 490.

15 Kloepfer/Neugdirtner, Umweltrecht, § 4 Rdn. 33 ff., 35; Schlacke, Umweltrecht, § 3 Rdn. 3 ff., 6; Appel, NuR
1996, S. 227 ff., 228.

18 Kloepfer/Neugdirtner, Umweltrecht, § 4 Rdn. 33 ff., 35; Kloepfer/Krdger, NuR 1990, 8 f., 11.
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Kennzeichnend fiir den Risikobegriff sind vielmehr die Ungewissheit und die Unsicherheit {iber
diese Faktoren.!” Folglich erfassen sowohl Risiko- als auch Gefahrenbegriff das Produkt aus
Schadensausmaf und Eintrittswahrscheinlichkeit.!® Im Unterschied zur Gefahrenlage, bei der
ein Schadenseintritt als ,,hinreichend wahrscheinlich® zu befiirchten ist, liegt bei einer Risiko-
lage der Schadenseintritt lediglich im Bereich des Méglichen.® Der Risikobegriff umfasst auch
ungewisse, noch nicht hinreichend erforschte Kausalzusammenhénge zwischen anthropogenem
Verhalten und Schaden sowie das Zusammenwirken von fiir sich genommen unbedenklichen
Umweltbeeintriachtigungen.?’ Ein Risiko besteht nicht erst, wenn die Gefahrenschwelle iiber-

schritten ist, sondern bereits dann, wenn ein Schadenseintritt moglich erscheint.?

3.1.2 Steuerung von Risiken
Der Versuch einer Steuerung von Risiken erfolgt im Rahmen der Risikovorsorge (oder Gefah-

renvorsorge)??, die neben der Ressourcenvorsorge eine Variante des Vorsorgeprinzips dar-
stellt.?® Das Vorsorgeprinzip zielt darauf ab, innerhalb bestimmter rechtsstaatlicher Grenzen
durch vorausschauendes Handeln bereits einer bloBen Schadensmdoglichkeit vorzubeugen, um
drohende Umweltgefahren gar nicht erst entstehen zu lassen (Risiko- bzw. Gefahrenvorsorge)?*
und durch schonenden Umgang mit den zur Verfiigung stehenden Ressourcen die 6kologischen
Grundlagen langfristig zu sichern (Ressourcenvorsorge).?®> Oberstes Ziel ist die Emissionsver-

meidung, die vor einer Emissionsminderung an der Quelle angestrebt wird.?®

Die Komponente einer Gefahrenvorsorge zielt damit nicht auf die Bewiltigung eines bekann-
termallen schadenstridchtigen Geschehens, sondern will eine Sicherheitsreserve zum Schutz der
natiirlichen Lebensgrundlagen schaffen.?’ Ein Risiko kann insbesondere bestehen bei Umwelt-
gefdhrdungen mit geringer Eintrittswahrscheinlichkeit, aber hohem Schadenspotential fiir Le-

ben und Gesundheit einer Vielzahl von Grundrechtstriigern® oder bei Umweltbelastungen, die

17 Schweighart, Der risikorechtliche Umgang mit Fracking, S. 127.

18 Karthaus, Risikomanagement durch ordnungsrechtliche Steuerung, S. 58, Appel, NuR 1996, S. 227 ff., 228;
Debus, Strategien zum Umgang mit sagenhaften Risikotypen, insbesondere am Beispiel von Kernenergie, S. 11
ff., 15.

1 Breuer, NVWZ 1990, S. 211 ff., 213; Kahl/Gdirditz, Umweltrecht, § 3 Rdn. 18 ff., 22; Schlacke, Umweltrecht,
§ 3 Rdn. 3 ff,, 6.

2 Ipsen, VVDSIRL 48, S. 177 ff., 187.,

2L Schlacke, Umweltrecht, § 3 Rdn. 3 ff,, 6.

22 Schlacke, Umweltrecht, § 4 Rdn. 27 ff.

2 Schlacke, Umweltrecht, § 3 Rdn. 3 ff,, 5,6; Kloepfer/Neugiirtner, Umweltrecht, § 4 Rdn. 22 ff., 28, 30, 33 ff;
Scheidler, NuR 2016, S. 450 ff., 453 f., 454; Di Fabio, Jura 1996, S. 566 ff., 571.

24 Arndt, Das Vorsorgeprinzip im EU-Recht, S. 26 ff., 28; Kloepfer/Neugcirtner, Umweltrecht, § 4 Rdn. 22 ff., 28.
% Feldhaus, DOV 1974, S. 613 ff., 615; Kahl/Giirditz, Umweltrecht, § 4 Rdn. 22 ff., 22; Scheidler, UPR 2009, S.
11 ff., 12; Arndt, Das Vorsorgeprinzip im EU-Recht, S. 26 ff., 28.

% Schlacke, Umweltrecht, § 3 Rdn. 3 ff,, 9.

27 Schlacke, Umweltrecht, § 3 Rdn. 3 ff,, 7.

8 BVerfG, NVwZ 2010, S. 702 ff., Rdn. 11 (juris).
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fiir sich genommen ungefahrlich sind, die aber im Zusammenwirken mit anderen Umweltbe-
lastungen bzw. iiber groBere Zeitrdume oder Entfernungen zu Schiden fiihren kénnen.?® Dar-
iiber hinaus besteht eine erhohte Schutzverantwortung, wenn der Gesetzgeber wissenschaftli-
ches oder technisches Neuland betritt.>* In diesen Fillen sind die Kausalverldufe typischerweise
wissenschaftlich ungeklart und die bestehenden Wissensliicken lassen sich nicht durch Erfah-

rungswissen fiillen.3!

Von der Risikovorsorge zu unterscheiden ist die Komponente einer Ressourcenvorsorge. Vor-
sorge im Sinne einer Ressourcenvorsorge geht iiber den Bereich der Risikovorsorge hinaus,
indem sie auf ein Konzept fiir umweltvertriigliches Wirtschaftswachstum zielt.3? Sie fiihrt zur
Schaffung und Erhaltung von Freirdumen, die nicht nur denjenigen zugutekommen, die in der
Nachbarschaft zu geplanten Anlagen leben, sondern auch fiir die Ansiedlung weiterer Anlagen
im Sinne einer Ressourcenschonung fruchtbar gemacht werden kénnen.*® Auf diese Weise wird
sie dem Leitbildes einer dauerhaft umweltgerechten Entwicklung fiir kommende Generationen

gerecht, das auch im Grundgesetz seinen Niederschlag gefunden hat.®*

Im Immissionsschutzrecht ist das Vorsorgeprinzip fest verankert.® GemaB § 1 Abs. 1, 2. HS
BImSchG ist es Zweck des Gesetzes, neben dem Schutz vor schiadlichen Umwelteinwirkungen,
dem Entstehen schéddlicher Umwelteinwirkungen vorzubeugen. Die Unterscheidung zwischen
risikominimierender Vorsorge und gebotener Gefahrenabwehr kommt insbesondere bei der Re-
gelung der Pflichten der Betreiber genehmigungsbediirftiger Anlagen zum Ausdruck.®® Ihnen
wird gemilBl § 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG aufgegeben, genehmigungsbediirftige Anlagen so zu
errichten und zu betreiben, dass zur Gewihrleistung eines hohen Schutzniveaus fiir die Umwelt
insgesamt schidliche Umwelteinwirkungen und sonstige Gefahren, erhebliche Nachteile und
erhebliche Beléstigungen fiir die Allgemeinheit und die Nachbarschaft nicht hervorgerufen wer-
den konnen. Dartliber hinaus wird ihnen gemél § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG aufgetragen, Vor-
sorge gegen schddliche Umwelteinwirkungen und sonstige Gefahren, erhebliche Nachteile und
erhebliche Beldstigungen zu treffen, insbesondere durch den Stand der Technik entsprechende

MaBnahmen.

2% Summations-, Langzeit- und Distanzschiden, zu den Anforderungen der Risikovorsorge im Einzelnen Kloep-
fer/Kroger, NuR 1990, 8 ff; Kahl/Gdrditz, Umweltrecht, § 3 Rdn.18 ff., 22.

30 BVerfG, NVwZ 2010, S. 702 ff., Rdn. 11 (juris).

81 Kahl/Giirditz, Umweltrecht, § 3 Rdn. 18 ff., 22.

32 Scherzberg, VerwArch 1993, S. 484 ff., 486.

33 Rengeling, DVBL. 1982, S. 622 ff., 623.

34 Schlacke, Umweltrecht, § 3 Rdn.3 ff., 8.

3 Scheidler, NuR 2016, S. 450 ff., 453; Arndt, Das Vorsorgeprinzip im EU-Recht, S. 16 ff., 18.

36 Kloepfer/Neugidirtner, Umweltrecht, § 4 Rdn. 33 ff., 34; Scheidler, NuR 2016, S. 450 ff., 453.
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3.1.3 Drei-Stufen-Modell
Das Immissionsschutzrecht unterscheidet zwischen gebotener Gefahrenabwehr, Risikomini-

mierung gebietender Vorsorge und hinzunehmendem Restrisiko.®” Dieses sogenannte Drei-Stu-
fen-Modell ist das Ergebnis der Diskussion tiber das Erfordernis einer Risikovorsorge im Im-
missionsschutz- und Atomrecht in den 1980er Jahren.® Es charakterisiert bis heute die immis-
sionsschutzrechtliche Sicherheitsdogmatik. MaBlgeblich fiir die Einstufung ist die Erkenntnis
moglicher zukiinftiger Schiden. Dementsprechend greift die Gefahrenabwehr, wenn die Vo-
raussetzungen des Gefahrenbegriffs erfiillt sind.*® Dagegen setzt die Risikovorsorge bereits im
Vorfeld von Gefahren an.* Sie ist auf die Minimierung solcher Risiken gerichtet, die mangels
hinreichender Wahrscheinlichkeit eines Schadenseintritts (noch) nicht als Gefahr einzustufen
sind.*! Sie muss gegeniiber der Gefahrenabwehr ,,abgeschichtet werden, indem ihre Voraus-
setzungen deutlich unter die Gefahrenschwelle abgesenkt werden.*? Jenseits bestmdglicher Ge-
fahrenabwehr und Risikovorsorge besteht das Restrisiko.*® Dieses verbleibende Risiko wird als
unentrinnbar und insofern als sozialaddquate Last angesehen, das von allen Biirgern zu tragen
ist.4

3.1.4 Planung als Instrument der VVorsorge

Gemil § 1 Abs. 1 BauGB ist es Aufgabe der Bauleitplanung, die bauliche und sonstige Nut-
zung der Grundstiicke nach Mallgabe des Baugesetzbuchs vorzubereiten und zu leiten. Mit die-
ser Aufgabe ist die raumliche Zuordnung schutzwiirdiger zu stérender Nutzungen verbunden
und umgekehrt. Dadurch spielt die Bauleitplanung fiir den Immissionsschutz eine wichtige
Rolle, insbesondere fiir den vorsorgenden Immissionsschutz.* Sie eignet sich in besonderem

Malle, um zur Verwirklichung des Vorsorgegebots beizutragen.

Das wird zum einen deutlich, wenn man sich die Langfristigkeit planerischen Festlegungen vor

Augen fiihrt. Kommt es zu Versdumnissen bei der Planung, konnen die Folgen dieser

37 Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S. 57 ff., 59;4ppel, NuR 1996, S. 227 ff., 229; Kloep-
fer/Neugdrtner, Umweltrecht, § 15 Rdn. 290 ff., 291, 292; § 4 Rdn. 33 ff., 35; Breuer, NVWZ 1990, S. 211 ff.,
213; Di Fabio, Risikoentscheidungen im Rechtsstaat, S. 104 ff., 105.

38 Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S. 57 ff., 59; Arndt, Das Vorsorgeprinzip im EU-Recht, S.
26 ft., 30,31; Breuer, NVwZ 1990, S. 211 ff., 123.

3 Breuer, NVwZ 1990, S. 211 ff., 213.

40 gppel, NuR 1996, S. 227 ff., 228, 229.

4l Appel, NuR 1996, S. 227 ff., 229; Breuer, NVwZ 1990, S. 211 ff., 213.

42 Kloepfer/Neugdrtner, Umweltrecht, § 4 Rdn. 33 ff., 38.

43 BVerfGE 49, S. 89 ff., Rdn. 120 (juris); Breuer, NVwZ 1990, S. 211 ff., 213; Appel, NuR 1996, S. 227 ff., 228,
229.

4 BVerfGE 49, S. 89 ff., Rdn. 120 (juris); Appel, NuR 1996, S. 227 ff., 228, 229; Breuer, NVWZ 1990, S. 211 ff.,
213; Ipsen, VVDStRL 48, S. 177 ff., 187; Kloepfer/Neugdrtner, Umweltrecht, § 4 Rdn. 33 ff., 35.

* BVerwG, NVwZ 1990, S. 257 ff., Rdn. 12 (juris); Feldhaus, DOV 1974, S. 613 ff., 616, 617; Schlacke,
Umweltrecht, § 3 Rdn. 3 ff., 10, § 5 Rdn. 11.
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Versdaumnisse spater mit technischen Mitteln haufig nicht oder nur mit unverhéltnismafig ho-
hen Kosten wieder beseitigt werden.*® Zum anderen konnen Instrumente direkter Verhaltens-
steuerung dem Vorsorgegebot nur bedingt gerecht werden.*’ Instrumente direkter Verhaltens-
steuerung sind Gebote und Verbote, die dem jeweiligen Adressaten ein bestimmtes Verhalten
auferlegen. Es sind kontrollierende Mallnahmen, wie beispielsweise Erlaubnisvorbehalte, oder
repressive MaBnahmen, also Mallnahmen, mittels derer ein umweltrelevantes Verhalten oder
Vorhaben nachtriiglich ganz oder teilweise unterbunden wird.*® Solche Instrumente bieten sich

als Reaktion auf einen bereits bestehenden Sachverhalt an.

Dagegen handelt es sich bei der Planung um eine Handlungsform, die nicht auf die Erfassung
der gegenwiértigen Lage beschrinkt ist, sondern auch auf eine Prognose kiinftiger Entwicklun-
gen einbezieht.*® Aufgrund der Einbeziehung zu erwartender, kiinftiger Geschehensabliufe
wohnt der Planung ein starker Bezug zum Vorsorgegebot inne.® Bereits in der Gegenwart kann
mithilfe der Planung mdglichen Gefahrenlagen angemessenen begegnet werden.® SchlieBlich
ist anzufiihren, dass die Planung einen flachendeckenden Ansatz verfolgt. Auf diese Weise las-

sen sich komplexe Ursachen- und Problemzusammenhiinge erfassen.>

3.1.5 Bedeutung von Umweltstandards und Grenzwerten
UmweltschutzmaBnahmen detailliert in Gesetzen vorzuschreiben wird als praktisch unmogli-

ches Unterfangen angesehen.>® Der Grund hierfiir liegt im stetigen wissenschaftlichen Fort-
schritt und der damit verbundenen Weiterentwicklung technischer Standards. Es ist zu befiirch-
ten, dass der Gesetzgeber einem stindigen Anpassungsdruck ausgesetzt wire, der bereits aus

t.>4 Daneben tritt ein auBerordentlich hoher umwelt-

Kapazititsgriinden nicht zu bewiltigen is
rechtlicher Normierungsbedarf.>® Diese Umstéinde bringen es mit sich, dass im Umweltrecht

hiufiger als in anderen Rechtsgebieten auf unbestimmte Rechtsbegriffe zuriickgegriffen wird.>®

% Feldhaus, DOV 1974, S. 613 ff., 616, 617; Entwurf der Bundesregierung fiir ein Gesetz zum Schutz vor
schéddlichen Umwelteinwirkungen durch Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen und &hnliche
Vorginge - Bundes-Immissionsschutzgesetz - vom 14.02.1972, BT-Drs. 7/179, S. 46.

47 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 37 ff., 39.

48 Schlacke, Umweltrecht, § 5 Rdn. 20 ff,, 20; 77.

49 Schmidt-ABmann, Planung als administrative Handlungsform und Rechtsinstitut, S. 3 ff., S. 4 ff., 4; Scheidler,
ZfBR 2008, S. 336 ff., 336, 337.

%0 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 37 ff., 39; Schlacke, Umweltrecht, § 5 Rdn. 11 ff,, 11.

51 Feldhaus, DOV 1974, S. 613 ff., 616, 617.

52 Scheidler, ZfBR 2008, S. 336 ff., 336, 337.

58 Kloepfer/Neugiirtner, Umweltrecht, § 3 Rdn. 120 ff., 122.

5 Kloepfer/Neugiirtner, Umweltrecht, § 3 Rdn. 120 ff., 122.

5 Liibbe-Wolff, ZG 1991, S. 219 ff., 220 £, 221.

%6 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226; Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 138; Liibbe-Wolff, ZG 1991, S. 219 ff.,
222; Kloepfer/Neugdrtner, Umweltrecht, § 3 Rdn. 120 ff., 123; Salzwedel, NVWZ 1987, S. 276 ff., 276; Rat der
Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 1996, Rdn. 733.
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Gleichwohl bendtigen Verwaltung und Normadressaten addquate Vorgaben, um unbestimmte
Rechtsbegriffe mit Inhalten zu fiillen.>” Zwar hilt das Immissionsschutzrecht in § 3 BImSchG
Legaldefinitionen bereit, jedoch ist aufgrund von Unbestimmtheiten innerhalb der Definitionen
eine weitere Prazisierung erforderlich. Es wird daher auf untergesetzliche Regelwerke wie all-
gemeine Verwaltungsvorschriften und Rechtsverordnungen zuriickgegriften. Dort wird konkre-
tisiert, welches Mal} an Immissionen fiir die Schutzgiiter des BImSchG unzumutbar und damit
schidlich ist.>® In diesem Zusammenhang kommt Umweltstandards eine maBgebliche Bedeu-

tung zu.%°

Umweltstandards haben die Aufgabe, unbestimmte Rechtsbegriffe durch eindeutige Vorgaben
zu konkretisieren®® und so zur Vereinfachung beizutragen.®! Sie kénnen entweder Schutz-, also
die Abwehr von Gefahren, oder Vorsorgeanforderungen bezwecken.®? Dafiir sind zahlenmiBig
fixierte und messbare Vorgaben erforderlich. Diese Vorgaben diirfen nicht zu vielfiltig sein, da

generelle Standards bendtigt werden.

In der Literatur wird der Begriff Umweltstandard als Oberbegriff verstanden.%® Er umfasst simt-
liche zahlenmiBige Festlegungen, die bei der medien- und schutzgutbezogenen Beurteilung von
Umweltbelastungen heranzuziehen sind. Dazu zdhlen Grenz-, Richt- und Zielwerte sowie die

dazugehorigen Mess- und Beurteilungsverfahren.®

Grenzwerte lassen sich definieren als Zahlenwerte, die eine Grenze markieren, deren Uber-
oder Unterschreitung Rechtsfolgen ausldst.® Davon erfasst sind neben Schwellenwerten zur
Gefahrenabwehr und Risikovorsorge auch Ziel- und Richtwerte, die keinen bloBen Empfeh-

lungscharakter haben.%®

57 Kloepfer/Neugidirtner, Umweltrecht, § 1 Rdn. 80 ff., 81; Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226.

%8 Kloepfer/Neugdirtner, Umweltrecht, § 3 Rdn. 120 ff., 123; Koch/Hofmann, § 4 Immissionsschutzrecht, Rdn.
94 ff., 97.

59 Kloepfer/Neugdirtner, Umweltrecht, § 1 Rdn. 80 ff., 82; Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 137,138; Salzwedel,
NVwZ 1987, S. 276 ft., 276; Salzwedel, in: Isensee/Kirchhof HStR (Bd. IV), S. 1110 ff., § 97 Rdn. 9 ff., 11.

80 Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 137, 138; Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226.

81 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226.

82 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226; Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 138; Vogt-Beheim, Flexibilisierung von
Umweltstandards, S. 19 ff., 20; Spannowsky, NVwZ 1995, S. 845 ff., 846.

8 Spannowsky, NVwZ 1995, S. 845 ff., 846; Vogt-Beheim, Flexibilisierung von Umweltstandards, S. 19 ff., 20;
Lersner, NuR 1990, S. 193 ft., S. 193; Rat der Sachverstdndigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 1996,
Rdn. 728; Hiittermann, Funktionen der Grenzwerte im Umweltrecht und Abgrenzung des Begriffs, S. 45 f.

8 Vogt-Beheim, Flexibilisierung von Umweltstandards, S. 19 ff., 22; Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226;
Spannowsky, NVwZ 1995, S. 845 ff., 846; Rat der Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Umweltgutachten 1996,
Rdn. 727, 278.

8 Spannowsky, NVwZ 1995, S. 845 ff., 846; Lersner, NuR 1990, S. 193 ff., 194; Réthel, JZ 2013, S. 1136 ff.,
1137; Hendler, DOV 1998, S. 481 ff., 481.

8 Réthel, JZ 2013, S. 1136 ff., 1137; Hendler, DOV 1998, S. 481 ff., 481.
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Die Vorziige von Umweltstandards bestehen darin, dass sie den Vollzug unbestimmter Rechts-
begriffe erleichtern und so die Dauer behordlicher Verfahren verkiirzen. Mit diesen Zielen ist
auch einem effektiven Umweltschutz gedient. Daneben erhohen sie die Vorhersehbarkeit be-
hordlicher Entscheidungen und sind auf diese Weise demjenigen von Nutzen, der von ihnen
betroffen ist, wie beispielsweise Anlagenbetreiber. Durch die Prizisierung, die sie bewirken,

wird ein Zuwachs an Rechtssicherheit geschaffen.®’

Jedoch darf das Gefiihl der Sicherheit, das Umweltstandards zu erzeugen vermogen, nicht iiber-
schitzt werden.®® Eine maBgebliche Rolle spielen die jeweils zum Einsatz kommenden
Mess-, Analyse- und Beurteilungsverfahren.®® Die Aussagekraft von Umweltstandards unter-
scheidet sich in Abhingigkeit von den angewendeten Verfahren. Entscheidend ist, wie repra-

t.’° Hinzu-

sentativ das gewdhlte Verfahren ist oder wie sachgerecht die Auswertung erfolg
kommt, dass hiufig auf unvollstindige Informationen zuriickgegriffen werden muss.’* In recht-
licher Hinsicht entstehen Zweifel, da die angestrebte Operationalisierung von unbestimmten
Rechtsbegriffen anhand von Umweltstandards zu einer Beschrankung auf wesentliche Aspekte
fiihrt.”> Nur bedeutsame Schadstoffe, typische Verbreitungen und Betroffenheiten kénnen be-

riicksichtigt werden. Dartiber hinaus ist bei einer Vereinfachung komplexer Sachverhalte Vor-

sicht geboten.” Es besteht die Gefahr einer Pauschalisierung, die einer Verfilschungen gleicht.

3.1.6 Unit Risk-Konzept und Drei-Stufen-Modell
Schwellenwerte, die auf der Grundlage des Unit Risk-Konzepts bestimmt werden, konnen der

Vorsorge dienen. Denn die Gefahrenbeurteilung auf Grundlage des Unit Risk-Konzepts ist als
Wahrscheinlichkeitsprognose tiber das mdgliche Risiko zu erkranken zu verstehen, die mit Un-
sicherheiten behaftet ist. Fraglich ist, ob nicht sogar stets von einer Gefahrenlage ausgegangen

werden muss.

Krebserzeugende Stoffe erhohen stets die Wahrscheinlichkeit einer Krebserkrankung. Wie hoch
diese Wahrscheinlichkeit ist, ldsst sich anhand des Unit Risks bestimmen. Beim Drei-Stufen-
Modell wird das Kriterium der Wahrscheinlichkeit herangezogen, um eine Gefahrenlage vom
Bereich des Risikos abzugrenzen. Wihrend bei einer Gefahrenlage ein Schadenseintritt als

,hinreichend wahrscheinlich® zu befiirchten ist, liegt bei einer Risikolage der Schadenseintritt

7 Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff,, 138.
8 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226; Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 139.
8 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226; Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 141.
™ Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 141: Jarass, NJW 1987, S. 1225 fF., 1226.
! Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 142.
72 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226.
7 Jarass, NJW 1987, S. 1225 ff., 1226; Feldhaus, UPR 1982, S. 137 ff., 140.
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lediglich im Bereich des Moglichen.”* Dabei besteht ein Risiko nicht erst dann, wenn die Ge-

fahrenschwelle iiberschritten ist, sondern bereits wenn ein Schadenseintritt mdglich erscheint.”

Hélt man an der Wahrscheinlichkeit als Beurteilungskriterium fest, dann muss anhand des Gra-
des der Schadeneintrittswahrscheinlichkeit entschieden werden, der auf Grundlage des Unit
Risk-Konzepts ermittelt wurde. Ob eine Gefahrenlage vorliegt, oder ob der Bereich der Risiko-
vorsorge beriihrt ist, ist anhand der Wahrscheinlichkeit zu bestimmen, die auf der Grundlage
der Unit Risk Werte in Kauf genommen wird. Damit stellt sich die Frage, wann eine solche

Wahrscheinlichkeitsverdichtung vorliegt, dass die Annahme einer Gefahr gerechtfertigt ist.

Hier zeigt sich, dass sich die Abgrenzung des Gefahrenbereichs vom Bereich der Risikovor-
sorge mittels einer graduell abgestuften Wahrscheinlichkeit im Sinne des Drei-Stufen-Modells
bei der konkreten Anwendung als schwierig erweist.’® Eine klare Grenzziehung, wann von einer
Gefahrenlage und wann von einem Risiko auszugehen ist, ist aufgrund der jeweils abnehmen-
den Intensitit von Wahrscheinlichkeit und Moglichkeit nicht ohne weiteres mdglich.”” Eine
qualitative Unterscheidung wird auf diese Weise nicht herbeigefiihrt.”® Letztlich ist eine Zuord-
nung zum Bereich der Gefahr oder zum Bereich des Risikos anhand des Kriteriums der ,,hin-
reichenden Wahrscheinlichkeit* nur auf eine normativ wertende Entscheidung dariiber zurtick-
zufiihren, bei welchem Wahrscheinlichkeitsgrad die Gefahrenschwelle iiberschritten sein soll.”
Dabei erweist es sich als schwierig, den exakten Moment des Umschlags von dem einen in den
anderen Bereich stichhaltig zu begriinden.®’ Klare Zuordnungen von Risiken zum Bereich der
Gefahrenabwehr bzw. der Vorsorge lassen sich hiufig nicht treffen.8! Dies gilt in besonderer
Weise fiir Substanzen ohne Wirkungsschwellen, wie beispielsweise krebserzeugende Stoffe.%?
Auch bei neuartigen naturwissenschaftlichen Sachverhalten stoft das Drei-Stufen-Modell an
seine Grenzen. Eine belastbare Wahrscheinlichkeitsprognose ldsst sich schwer erstellen, wenn

kaum Kenntnisse iiber den Geschehensablauf vorhanden sind.®3 Je schwieriger es sich gestaltet,

" Breuer, NVwZ 1990, S. 211 ff.,, 213 f., 213; Kahl/Gdirditz, Umweltrecht, § 3 Rdn. 18 ff., 22; Schlacke,
Umweltrecht, § 3 Rdn. 3 ff., 6.

5 Schlacke, Umweltrecht, § 3 Rdn. 3 ff,, 6.

8 Appel, NuR 1996, S. 227 ff., 228 f., 229.

" Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S. 57 ff., 63, Bohm, NVwZ 2005, S. 609 ff., 612 f., 612
Jaeckel, JZ 2011, S. 116 ft., 117; Appel, NuR 1996, S. 227 ff., 228 ff., 229.

8 Jaeckel,JZ 2011, S. 116 ff., 117.

8 Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S. 57 ff., 63; Bohm, NVwZ 2005, S. 609 ff., 612 f., 612.
8 Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S. 57 ff., 63 f.

81 Bohm, NVwZ 2005, S. 609 ff., 612 f., 612.

8 Bohm, NVwZ 2005, S. 609 ff., 612 f., 612.

8 Jaeckel, Gefahrenabwehrrecht und Risikodogmatik, S. 57 ff., 63 f.
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eine belastbare Wahrscheinlichkeitsprognose zu erstellen, umso schwieriger gestaltet es sich

auch, eine addquate normativ wertende Entscheidung zu treffen.

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass Schwellenwerte, die auf der Grundlage des Unit Risk-Kon-
zepts bestimmt werden, prinzipiell sowohl der Gefahrenabwehr als auch der Risikovorsorge im
Sinne des Drei-Stufen-Modells dienen konnen. Die Zuordnung muss anhand einer normativ

wertenden Entscheidung getroffen werden.

3.2 Luftreinhalteplanung
Zur Verbesserung der Luftqualitét ergreifen die zustdndigen Behorden die erforderlichen Mal3-

nahmen um die Einhaltung der Immissionswerte der 39. BImSchV sicherzustellen, § 45 Abs. 1
S. 1 BImSchG. Zu diesen Mallnahmen zidhlen gemél § 44 Abs. 1 S. 2 BImSchG insbesondere
Luftreinhalteplidne im Sinne des § 47 Abs. 1 bis 3 BImSchG. Andere MaBBnahmen, die sich nicht
auf einen Luftreinhalteplan stiitzen, lassen sich als planunabhingige Mallnahmen bezeichnet.
Dazu gehdren samtliche behordliche Aktivitdten, die zur Einhaltung der Immissionswerte bei-
tragen konnen.®* Im vorliegenden Zusammenhang sind Luftreinhaltepline von Interesse, da
ihre Bestandsaufnahmen und Bewertungen bei der Planaufstellung im Rahmen der Umweltprii-
fung gemiB § 2 Abs. 4 BauGB heranzuziehen sind.®® Es wird eine inhaltliche Verkniipfung zwi-
schen den Darstellungen in den Planen des Umweltrechts und der Bauleitplanung hergestellt,

um ein ,,unverbundenes Nebeneinander verschiedener rdumlicher Planungssysteme“®® zu ver-

hindern.®’

3.2.1 Luftreinhalteplane
Ob und unter welchen Voraussetzungen Luftreinhalteplédne zu erlassen sind, richtet sich nach

den einschligigen Vorgaben des § 47 BImSchG.%8

3.2.1.1 Luftreinhalteplane und Kurzfrist-Luftreinhalteplane
Werden die Immissionsgrenzwerte der 39. BImSchV einschlieBlich festgelegter Toleranzmar-

gen iiberschritten, hat die zustdndige Behorde einen Luftreinhalteplan aufzustellen, der die er-
forderlichen MaBnahmen zur dauerhaften Verminderung von Luftverunreinigungen festlegt

und den Anforderungen der Rechtsverordnung entspricht, § 47 Abs. 1 S. 1 BImSchG, § 27

8 Jarass, BImSchG, § 45 Rdn. 9 ff., 9.

8 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Krautzberger/Kment, BauGB § 2 Rdn. 555 ff., 556.
8 Lghr; Das Recht der kommunalen Bauleitplanung und gesundheitliche Belange, S. 37 ff., 42.
87 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 151.

8 Jarass, BlImSchG, § 45 Rdn. 8.
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Abs. 1 der 39. BImSchV. Ein Ermessen besteht insoweit nicht.8? Es handelt es sich um strikt

verbindliche Vorgaben fiir das Luftqualititsrecht.*

Immissionsgrenzwerte bilden die wichtigste Gruppe der Immissionswerte.* Sie werden auf der
Grundlage wissenschaftlicher Erkenntnisse mit dem Ziel festgelegt, schddliche Auswirkungen
auf die menschliche Gesundheit oder die Umwelt insgesamt zu vermeiden, zu verhiiten oder zu
verringern, § 1 Nr. 15 der 39. BImSchV. Sie miissen innerhalb eines bestimmten Zeitraums ein-

gehalten werden und diirfen nicht tiberschritten werden.

Die Pflicht zur Aufstellung eines Luftreinhalteplans besteht auch, wenn Zielwerte iiberschritten
werden, soweit fiir Zielwerte die Verpflichtung zur Aufstellung eines Luftreinhalteplans in der
39. BImSchV festgelegt ist, § 47 Abs. 1 S. 2 BImSchG. Aktuell ist das gemil § 27 Abs. 1 der
39. BImSchV i.V.m. Anlage 12 allein fiir Feinstaubpartikel PM> s der Fall.

Unter einem Zielwerte ist ein Wert zu verstehen, der mit dem Ziel festgelegt wird, schidliche
Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit oder die Umwelt insgesamt zu vermeiden, zu
verhindern oder zu verringern, und der nach Moglichkeit innerhalb eines bestimmten Zeitraums
eingehalten werden muss, § 1 Nr. 37 der 39. BImSchV. Damit sind Zielwerte im Unterschied
zu Immissionsgrenzwerten nicht strikt verbindlich.®? Es handelt sich um Zielvorgaben, die lang-
fristig eingehalten werden sollen.®® Die Einhaltung der Zielwerte fiir PM, s Ozon, Arsen, Kad-
mium, Nickel und Benzo[a]pyren ist geméB § 23 der 39. BImSchV sicherzustellen, soweit dies
mit verhdltnisméfBigen MaBBnahmen moglich ist, insbesondere solchen, die keine unverhéltnis-

méfBigen Kosten verursachen.

Anders verhilt es sich, wenn lediglich Anhaltspunkte bestehen, dass die festgelegten Immissi-
onsgrenzwerte nicht eingehalten werden oder wenn sonstige schdadliche Umwelteinwirkungen
in einem Untersuchungsgebiet nach § 44 Abs. 2 BImSchG zu erwarten sind. Aus dem Wortlaut
der Vorschrift des § 47 Abs. 3 S. 1 BImSchG ergibt sich, dass die Aufstellung eines Luftrein-

halteplans in diesen Fillen fakultativ ist (,kann®).%

Mit der Aufstellung eines Plans fiir kurzfristig zu ergreifende Maflnahmen wird das Ziel ver-

folgt, die Gefahr einer Uberschreitung von Alarmschwellen kurzfristig abzuwenden, soweit

8 Kloepfer/Neugdirtner, Umweltrecht, § 15 Rdn. 808 ff., 809; Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 12.
0 Jarass, NVwZ 2003, S. 257 ff., 260.

% Jarass, NVwZ 2003, S. 257 fF., 260.

2 Jurass, NVwZ 2003, S. 257 fF., 260.

93 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 23 ff., 27.

% Kloepfer/Neugdirtner, Umweltrecht, § 15 Rdn. 808 fT., 809.
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eine Rechtsverordnung dies vorsieht, § 47 Abs. 2 S. 1 BImSchG, § 48a BImSchG. Diese Pldane

konnen als Kurzfrist-Luftreinhaltepliine bezeichnet werden.*®

Alarmschwellen werden auch als Alarm-Grenzwerte® bezeichnet. Es handelt es sich um Werte,
bei deren Uberschreitung bei kurzfristiger Exposition ein Risiko fiir die Gesundheit der Ge-
samtbevolkerung besteht und unverziiglich MaBBnahmen ergriffen werden miissen, § 1 Nr. 1 der
39. BImSchV. Selbst eine kurzfristige Einwirkung auf die Betroffenen ist also mit erheblichen

Risiken fiir die menschliche Gesundheit verbunden.®’

Alarmschwellen wurden festgesetzt fiir die Luftschadstoffe Schwefeldioxid, Stickstoffoxide
und Ozon, §§ 2 Abs. 3, 3 Abs. 3, 9 Abs. 6 der 39. BImSchV. Fiir krebserzeugende Stoffe liegen
keine Alarmschwellen vor. Zwar kénnen Kurzfrist-Luftreinhaltepldne gemél § 47 Abs. 2 S. 2
BImSchG auch dann aufgestellt werden, wenn die Gefahr besteht, dass durch Rechtsverord-
nung festgelegte Immissionsgrenzwerte oder Zielwerte iiberschritten werden, soweit die
Planaufstellung in einer Rechtsverordnung zugelassen ist. Das ist jedoch nur bei einer Uber-
schreitung des Immissionsgrenzwerts fiir Benzol und fiir Partikel PM o der Fall, sowie bei einer
Uberschreitung der Zielwerte fiir Partikel PM» s, § 28 Abs. 1 S. 21.V.m. Anlage 11 der 39. BIm-
SchV, §§ 28 Abs. 1 S. 2 i.V.m. Anlage 12 der 39. BImSchV.

Wihrend Luftreinhalteplédne eher auf langfristig zu ergreifende MaBBnahmen zielen, kommen
bei Kurzfrist-Luftreinhaltepléinen eher kurzfristig zu ergreifende MaBnahmen in Betracht.®® Ge-
nerell geniigt bei Kurzfrist-Luftreinhalteplinen bereits die Gefahr eines Uberschreitens. Anders
als bei Luftreinhalteplinen im Sinne des § 47 Abs. 1 BImSchG ist eine tatsichliche Uberschrei-
tung nicht erforderlich.*® Eine solche Gefahr besteht, wenn konkrete Anhaltspunkte vorliegen.
Dabei geniigt die iiberwiegende Wahrscheinlichkeit.! Im Ubrigen muss die Aufstellung des

Plans wegen des Grundsatzes der VerhiltnismiBigkeit erforderlich sein.'%

3.2.1.2 Planungszustandigkeit und Plangebiet
Zusténdig fiir die Ergreifung der erforderlichen Mafinahmen sind die Behdrden, denen die je-

weilige Aufgabe nach Landesrecht zugewiesen ist.}% Zwar findet sich gegenwiirtig in den

% Jarass, BlImSchG, § 47 Rdn. 16 ff., 16.

% Jarass, NVwZ 2003, S. 257 ff., 260.

9 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 23 ff., 26.

% Jarass, BlImSchG, § 47 Rdn. 20 ff., 20.

9 Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 16 ff., 18.

190 Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 16 ff., 18; Scheidler, UPR 2006, S. 216 ff., 217.

101 Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 16 ff., 18.

102 Giesberts/M. Reinhardt-Kéck, BlImSchG § 45 Rdn. 6; Zeissler, Quellenunabhingiges EU-Luftqualitéitsrecht
und die Genehmigung und Uberwachung des Betriebs von Anlagen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzge-
setzes, S. 230.

68



Landesgesetzen keine ausdriickliche Kompetenzzuweisung fiir die Vollziehung der Vorschrif-
ten des gebietsbezogenen Immissionsschutzes, jedoch ist die Beachtung der Immissionswerte
ungeachtet dessen allen Behorden aufgegeben, die mit der Vollziehung des Immissionsschutz-

rechts betrauten sind.1%

Hinsichtlich der Festlegung des Plangebiets steht der zustindigen Behdrde innerhalb der Gren-
zen ihres Zustindigkeitsbereichs ein Beurteilungsspielraum zu, da verbindliche Vorgaben wei-
testgehend fehlen.'® Die zustindigen Behorden miissen fiir die gesamte Fliche ihres Landes
Gebiete und Ballungsraume zur Beurteilung der Luftqualitét festlegen, § 11 der 39. BImSchV.
Dabei ist fiir Ballungsrdume eine Mindestgrofe vorgegeben, § 1 Nr. 4 der 39. BImSchV. Aus
diesen Vorgaben lésst sich schlielen, dass eine Untergliederung in mehrere Gebiete bzw. Bal-
lungsraume erfolgen soll. Die Festlegung der Gebiete und Ballungsrdume ist bedeutsam, da die
zustindigen Behorden bei Uberschreitungen der Immissionsgrenzwerte bzw. Zielwerte einen
Luftreinhalteplan erstellen miissen, §§ 27, 38 der 39. BImSchV. Damit ist eine Ubereinstim-

mung zwischen Beurteilungs- und Luftreinhaltegebiet vorgesehen.%®

3.2.1.3 MaRnahmen und inhaltliche Vorgaben
Die MaBinahmen eines Luftreinhalteplans nach § 47 Abs. 1 BImSchG miissen geeignet sein,

den Zeitraum einer Uberschreitung der Immissionsgrenzwerte so kurz wie mdglich zu halten,
§ 47 Abs. 1 S. 3 BImSchG. Dieses Gebot fordert eine Bewertung der Maflnahmen, insbeson-
dere im Hinblick auf eine zeitnahe Verwirklichung der Luftqualititsziele.!% Dabei wird nicht
verlangt, dass die zu ergreifenden Mallnahmen auf einen Schlag zur Zielerreichung fiihren.
Nach Maf3gabe des VerhidltnismiBigkeitsgrundsatzes kann in mehreren Schritten vorgegangen

werden. 17

Welche Mallnahmen zur Emissionsminderung im Einzelnen herangezogen werden koénnen, legt
das Gesetz nicht fest. In Betracht kommen alle behordlichen Aktivitédten, die zur Einhaltung der

Immissionswerte beitragen kénnen und rechtmiBig sind.1%

Dazu zdhlen neben Verwaltungs-
und Realakten auch MaBnahmen der Normsetzung und der Planung.'® Unerheblich ist, ob die

MaBnahme ihre Grundlage im Immissionsschutzrecht hat oder in einem anderen Gesetz.''° Bei

103 Giesberts/M. Reinhardt-Kock, BImSchG § 45 Rdn. 6.

104 Zeissler, Quellenunabhingiges EU-Luftqualititsrecht und die Genehmigung und Uberwachung des Betriebs
von Anlagen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, S. 307 ff., 308; Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 5, 35.
105 Zeissler, Quellenunabhingiges EU-Luftqualititsrecht und die Genehmigung und Uberwachung des Betriebs
von Anlagen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, S. 307 ff., 308.

16 Kéck/Lehmann, ZUR 2013, S. 67 ff., 71; BVerwG, NVwZ 2014, S. 64 ff., Rdn. 59.

197 BVerwG, NVwWZ 2014, S. 64 ff., Rdn. 59. Kéck/Lehmann, ZUR 2013, S. 67 ff., 71.

198 Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 13 ff., 14.

109 Giesberts/M. Reinhardt-Kéck, BImSchG § 47 Rdn. 2 ff., 4.

10 Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 13 ff., 14.
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der Auswahl der MaBBnahmen besteht ein planerischer Gestaltungsspielraum, sofern nicht aus-
nahmsweise allein eine bestimmte Mallnahme eine baldige Einhaltung der Grenzwerte erwarten

lasst. 11t

Das BImSchG sieht vor, dass die Manahmen entsprechend des Verursacheranteils unter Be-
achtung des Grundsatzes der VerhidltnismaBigkeit gegen alle Emittenten zu richten sind, die
zum Uberschreiten der Immissionswerte beitragen, § 47 Abs. 4 S. 1 BImSchG. Das bedeutet,
dass zunichst alle Quellen der Luftverunreinigung zu erfassen sind und anschlieBend der Ver-
ursacheranteil der einzelnen Emittenten anhand einer ,,fundierten Ursachenanalyse“!'? abzu-
schdtzen ist. Die geschiitzten Rechtspositionen, der Aufwand und die Folgen moglicher MaR-
nahmen sind zu ermitteln.'*® Bei der Auswahl und Zuordnung der MaBnahme haben die zustéin-
digen Behodrden zwar einen planerischen Ermessensspielraum.!'* Dem Verursacherprinzip
kommt jedoch bei der Ausiibung des Ermessens, neben dem VerhéltnisméaBigkeitsprinzip, eine

wichtige Steuerungsfunktion zu.!%®

3.2.1.4 Beteiligung und Unterrichtung der Offentlichkeit
Bei der Aufstellung der Luftreinhaltepliine ist die Offentlichkeit gemiB § 47 Abs. 5 S. 2 BIm-

SchG zu beteiligen. Nachdem die Pline aufgestellt wurden, miissen sie fiir die Offentlichkeit
zuginglich sein, § 47 Abs. 5 S. 3 BImSchG. Die Offentlichkeit ist nicht nur im Rahmen der
Aufstellung von Luftreinhaltepldnen zu beteiligen, sie ist gemdf3 § 46a S. 1 BImSchG auch lau-
fend iiber die aktuelle Luftqualitit zu informieren.!® Eine Uberschreitung festgelegter Infor-
mations- oder Alarmschwellen ist von der zustdndigen Behorde unverziiglich durch Rundfunk,

Fernsehen oder Presse oder auf andere Weise bekannt zu machen, § 46a S. 2 BImSchG.

3.2.1.5 Rechtsnatur und Durchsetzung der Plane
Luftreinhaltepline sind verwaltungsinterne Pline!!’, die einer Verwaltungsvorschrift ihneln'!8,

keine AuBenwirkung besitzen!!® und noch der Umsetzung bediirfen.'?° Sie entfalten verwal-

tungsinterne Bindungswirkungen.!?! Fiir dieses Verstindnis spricht, dass die in den Plinen

11 Giesberts/M. Reinhardt-Kéck, BImSchG § 47 Rdn. 2 ff., 4.

112 BVerwGE 128, S. 278 ff., Rdn. 26 (juris).

113 Giesberts/M. Reinhardt-Kdck, BImSchG § 47 Rdn. 10 ff., 11.

U4 OVG Berlin-Brandenburg, Urt. v. 20.10.2011 — 1 B 6.10 (erhiltlich in juris), Rdn. 25.

115 Giesberts/M. Reinhardt-Kéck, BlImSchG § 47 Rdn. 10 ff., 12.

116 Kloepfer/Neugdirtner, Umweltrecht, § 15 Rdn. 813 ff., 813.

117 Die Rechtnatur von Luftreinhalteplénen ist umstritten, sieche dazu Kock/Lehmann, ZUR 2013, S. 67 ff., S. 69,
70; Landmann/Rohmer-Rockinghausen, BImSchG § 47 Rdn. 62; Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 63.

118 BVerwG, NVwZ 2014, S. 64 ff., Rdn. 18.

119 Str., siehe dazu Kahl/Girditz, Umweltrecht, § 7 Rdn. 161 ff., 162; Landmann/Rohmer-Réckinghausen, BIm-
SchG § 47 Rdn. 62. Fiir eine AuBBenwirkung Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 63.

120 Kahl/Gérditz, Umweltrecht, § 7 Rdn. 161 ff., 162. Jarass, BlImSchG, § 47 Rdn. 63.

121 BVerwG, NVwWZ 2012, S. 1175 ff., Rdn. 10; Gesetzesentwurf der Bundesregierung fiir ein Siebten Gesetzes
zur Anderung des BImSchG, BT-Drs. 14/8450 vom 06.03.2001, S. 14.
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vorgesehenen Mallnahmen zunichst von der jeweils zustdndigen Behdrde durch Anordnungen
oder sonstige Entscheidungen im Rahmen der einschldgigen Rechtsvorschriften umgesetzt wer-
den miissen, § 47 Abs. 6 S. 1 BImSchG. Erst die Umsetzungsmallnahmen entfalten fiir den Biir-

ger unmittelbare Rechtswirkungen.!??

Die Plédne selbst enthalten keine Erméchtigungsgrundlage zur Durchsetzung der festgelegten
MaBnahmen.'?® Die Durchfiihrung der vorgesehenen MaBnahmen ist nur moglich, wenn die
jeweils einschldgigen Rechtsvorschriften eine Umsetzung erlauben.'?* Die Luftreinhaltung
muss nach diesen Vorschriften ein beriicksichtigungsfihiger Belang sein und die konkreten Vor-
gaben im Luftreinhalteplan miissen nach diesen Vorschriften umsetzungsfihig sein.'?® Insbe-
sondere belastende MaBinahmen bediirfen einer gesetzlichen Erméchtigungsgrundlage; die Vor-
schrift des § 47 BImSchG geniigt nicht.!?® In diesem Rahmen binden die Pline die fiir die fach-

rechtlichen Entscheidungen zustindigen Trager 6ffentlicher Verwaltung.

3.2.2 Immissionswerte der 39. BImSchV fir krebserzeugende Stoffe
Unter einem Immissionswert versteht man die Konzentration eines Schadstoffs in der Luft oder

die Ablagerung eines Schadstoffs auf bestimmten Fldchen in bestimmten Zeitrdumen, § 1
Nr. 36 der 39. BImSchV. Die Definition zeigt, dass die Immissionswerte der 39. BImSchV sich
nicht auf eine bestimmte Quelle beziehen, sondern quellenunabhingig als Grenze fiir eine Im-

missionsbelastung in der Luft zu verstehen sind.!?’

Die 39. BImSchV enthélt Immissionswerte flir krebserzeugende Stoffe. Neben dem Immissi-
onsgrenzwert fiir Benzol finden sich Zielwerte fiir die Stoffe Arsen, Cadmium, Nickel sowie
Benzo[a]pyren als Marker fiir polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe als Gesamtgehalt

in der PMo-Fraktion, § 10 der 39. BImSchV.

3.2.2.1 Immissionsgrenzwert fur Benzol
Der Immissionsgrenzwert fiir Benzol zum Schutz der menschlichen Gesundheit betrégt iiber

ein Kalenderjahr gemittelte 5 pg/m>, § 7 der 39. BImSchV.

Benzol ist eindeutig kanzerogen.'?® Es handelt sich um eine geruchlose organische Verbindung,

die aus industriellen Quellen und als natiirlicher Bestandteil von Rohdl und Benzin in die

122 Jarass, BImSchG, § 47 BImSchG Rdn. 56 ff., 56.

123 Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 56 ff., 56; Giesberts/M. Reinhardt-Kéck, BImSchG § 47 Rdn. 18 ff,, 19.

124 BVerwGE 161, S. 201 ff., Rdn. 20 (juris).

125 Gesetzesentwurf der Bundesregierung fiir ein Siebten Gesetzes zur Anderung des BImSchG, BT-Drs. 14/8450
vom 06.03.2001, S. 14; Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 56 ff., 57.

126 BVerwGE 161, S. 201 ff., Rdn. 20 (juris).

121 Kyhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 23 ff., 24.

128 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 94 fT., 96 f; Marquardt et al., Chemische Kanzerogenese, S. 159
ff., 162.
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Umwelt gelangt.’®® Da Benzol in Abgasen enthalten ist, geht der Hauptteil der Belastung auf
den StraBenverkehr zuriick.**®® In der Niihe von Kokereien, Raffinerien oder Tankstellen liegen
die Benzolkonzentrationen in belasteten Gebieten bei 100-300 pg/m?, in lindlichen Raum und

in Stadtgebieten in der Regel zwischen 1 und 10 pg/m3.1!

3.2.2.2 Immissionswerte fir Feinstaubpartikel
Bei Feinstaub handelt es sich um kleinste Partikel in der Luft, die mit dem bloBen Auge nicht

sichtbar sind. Die Partikel haben unterschiedliche Gréen und verschiedene chemische Zusam-
mensetzungen.' Die englischsprachige Literatur bezeichnet Feinstaub als ,,Particulate Matter*
(PM).1* Entsprechend ihrer physikalischen Grofe werden Feinstaubpartikel in die Kategorien
Schwebstaub, PM o, PM> s und ultrafeine Partikel (UFP) eingeteilt.’** Die 39. BImSchV enthilt

Immissionswerte fiir PM1o und PMs.

PMj sind Partikel, die einen groBenselektierenden Lufteinlass passieren, der fiir einen aerody-
namischen Durchmesser von 10 Mikrometern einen Abscheidegrad von 50 Prozent aufweist,

§ 1 Nr. 28 der 39. BImSchV.

Immissionsgrenzwerte filir Partikel PM o ergeben sich aus § 4 der 39. BImSchV. Zum Schutz
der menschlichen Gesundheit betrdgt der iiber den Tag gemittelte Immissionsgrenzwert fiir Par-
tikel PM19 50 w/m?> bei 35 zugelassenen Uberschreitungen im Kalenderjahr, § 4 Abs. 1 der 39.
BImSchV. Der zum Schutz der menschlichen Gesundheit iiber ein Kalenderjahr gemittelte Im-

missionsgrenzwert fiir Partikel PM o betriigt 40 u/m>; § 4 Abs. 2 der 39. BImSchV.

Als PM2 s werden solche Partikel bezeichnet, die einen groBenselektierenden Lufteinlass pas-
sieren, der fiir einen aerodynamischen Durchmesser von 2,5 Mikrometern einen Abscheidegrad

von 50 Prozent aufweist, § 1 Nr. 29 der 39. BImSchV.

Die 39. BImSchV sieht sowohl einen Ziel- als auch einen Immissionsgrenzwert fiir PM» s vor,

sieche § 5 der 39. BImSchV.

3.2.2.3 Zielwerte fir Arsen, Cadmium, Nickel sowie Benzo[a]pyren als Marker fur polyzyk-
lische aromatische Kohlenwasserstoffe
Die Metalle Arsen, Cadmium und Nickel lagern sich in der Luft iiberwiegend an Staubpartikel

an. Durch das Einatmen eines Staubs, an dem sich diese Metalle angelagert haben, entsteht ein

129 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 94 ff., 96.

130 Sjehe UBA https://www.umweltbundesamt.de/themen/luft/wirkungen-von-luftschadstoffen/wirkungen-auf-
die-gesundheit#aussenluft (zuletzt abgerufen am 24.04.2022).

131 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, 94 ff., 96, 97.

132 Scheidler, UPR 2006, S. 216 ff., 217.

133 Scheidler, UPR 2006, S. 216 ff., 217; Lahl, Feinstaub - eine gesundheitspolitische Herausforderung, S. 3.
138 Lahl, Feinstaub - eine gesundheitspolitische Herausforderung, S. 3 ff., 4.
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Krebsrisiko, da Nickel krebserregend ist!3®

, fiir eine kanzerogene Wirkung von Cadmium und
Arsen liegen Hinweise vor.1® Polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe (PAK) wirken

chronisch kanzerogen.'®’

Um schédliche Auswirkungen von Arsen, Cadmium, Nickel sowie Benzo[a]pyren als Marker
fiir polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe auf die menschliche Gesundheit und die
Umwelt insgesamt zu vermeiden, zu verhindern oder zu verringern, setzt § 10 der 39. BImSchV

Zielwerte als Gesamtgehalt in der PMo-Fraktion iiber ein Kalenderjahr-gemittelt fest.

Fiir Arsen betriigt der einzuhaltende Zielwert als Gesamtgehalt in der PM;o-Fraktion 6 ng/m’

iiber ein Kalenderjahr gemittelt, § 10 der 39. BImSchV.

Arsen (As) ist ein geschmack-, geruch- und farbloses Gas. Die Toxizitdt von Arsen ist abhéngig
von Wertigkeit und Art der jeweiligen Verbindung.'*® Anorganische Arsenverbindungen werden
in erster Linie vom Magen-Darm-Trakt (ca. 80%) und in den Lungen (ca. 10%) resorbiert.
Arsenemissionen entstehen unter anderem bei der Verbrennung von Stein- und Braunkohle so-

wie von Erdél. Eine andere mdgliche Quelle ist die Metallindustrie. 14

Fir Cadmium betrdgt der einzuhaltende Zielwert als Gesamtgehalt in der PMjo-Fraktion

5 ng/m? iiber ein Kalenderjahr gemittelt, § 10 der 39. BImSchV.

Cadmium (Cd) kommt ubiquitir vor. Unbelastete Luft in Europa enthilt im Mittel 3 ng Cd/m?,
belastete bis zu 60 ng Cd/m*.**! Cd-Verbindungen werden in den Lungen (als Aerosole bis 50%)
und im Magen-Darm-Trakt (bis zu 5%, je nach Nahrungszusammensetzung) resorbiert. Bei in-
halativer Aufnahme sind die ersten Krankheitssymptome Husten, Kopfschmerzen und Fie-
ber.1*2 Die letale inhalative Dosis beim Menschen betrigt 6 mg/m>/8h. Cadmium gelangt groB-
tenteils durch Verbrennungsprozesse in die Luft, hauptsédchlich bei der Energieerzeugung und
in Raffinerien. Eine Anreicherung der Luft kann auch durch die Verbrennung von Kraftstoffen

im StraBenverkehr erfolgen.'*3

135 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 60 ff., 174, 175.

136 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 160 ff., 162, 168; Marquardt et al., Chemische Kanzerogenese,
S. 159 ff., 162.

137 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 94 ff., 100; Marquardt et al., Chemische Kanzerogenese, S. 159
ff., 176.

138 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 160 ff., 162.

139 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 160 ff., 162.

140 Siehe UBA https://www.umweltbundesamt.de/themen/luft/luftschadstoffe-im-ueberblick/metalle-im-fein-
staub/arsen-im-feinstaub#emittenten (zuletzt abgerufen am 25.04.2022).

141 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 160 ff., 166.

192 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 160 ff., 166.

143 Siehe UBA https:/www.umweltbundesamt.de/themen/luft/luftschadstoffe-im-ueberblick/metalle-im-fein-
staub/cadmium-im-feinstaub (zuletzt abgerufen am 25.04.2022).
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https://www.umweltbundesamt.de/themen/luft/luftschadstoffe-im-ueberblick/metalle-im-feinstaub/cadmium-im-feinstaub

Fiir Nickel betrigt der einzuhaltende Zielwert als Gesamtgehalt in der PM1o-Fraktion 20 ng/m?
iiber ein Kalenderjahr gemittelt, § 10 der 39. BImSchV.

Wie Cadmium gelangt Nickel grof3tenteils durch Verbrennungsprozesse in die Luft. Dazu zéh-
len die Mineraldlverarbeitung, aber auch die Verbrennung fossiler Kraftstoffe im StraBenver-

kehr und in Kraftwerken.!** Luft in Europa enthilt im Mittel 10 ng/m> 1#°

Fiir Benzola]pyren als Marker flir polyzyklische aromatische Kohlenwasserstoffe betrégt der
Zielwert 6 ng/m® iiber ein Kalenderjahr gemittelt, § 10 der 39. BImSchV.

Benzo[a]pyren ist ein Polyzyklischer Aromatischer Kohlenwasserstoff (PAK).#® Die schwer-
fliichtigen PAK- Verbindungen finden sich zum Beispiel in Auspuffgasen von Kraftfahrzeugen,
RuBen, Teerddmpfen und im Zigarettenrauch.'*” Aufgrund chemischer Prozesse bietet es sich
an, allein den Gehalt von Benzo[a]pyren als Leitsubstanz, auch fiir andere PAK, zu messen.'*®
Die Luftkonzentration schwankt stark. Wihrend in lindlichen Gebieten bis 4 ng/m* gefunden

werden, werden in Ballungsraumen ohne spezifische Belastung bis 40 ng/m> gefunden.'#°

3.2.2.4 Fazit
Fiir Benzol enthélt die 39. BImSchV einen Immissionsgrenzwert. Das bedeutet, dass bei einer

Uberschreitung dieses Wertes die Pflicht besteht, einen Luftreinhalteplan aufzustellen, § 47
Abs. 1 S. 1 BImSchG. Dagegen besteht bei einer Uberschreitung der Zielwerte fiir Arsen, Cad-
mium, Nickel und Benzo[a]pyren als Gesamtgehalt in der PMo-Fraktion keine Pflicht, einen
Luftreinhalteplan aufzustellen. Damit erscheint ein hinreichender Schutz der menschlichen Ge-
sundheit iiber das Instrument der Luftreinhalteplanung beziiglich dieser Stoffe als Bestandteil
des Feinstaubs fraglich, da bei einem Uberschreiten nicht zwingend MaBnahmen in Form eines
Luftreinhalteplans oder eines Kurzfrist-Luftreinhalteplans zu ergreifen sind. Die Zielwerte be-
tragen mit Werten zwischen einem und zwanzig Nanogramm in Mikrogramm umgerechnet
zwischen 0,001 pg und 0,02 pg, der Grenzwert fiir Feinstaubpartikel PM o liegt jedoch bei 50
pg (Tagesmittel) bzw. 40 pug (Jahresmittel). Es ist daher durchaus denkbar, dass die Grenzwerte
fiir Feinstaubpartikel nicht iiberschritten sind, aber eine Uberschreitung der Zielwerte festzu-

stellen ist.

144 Siehe UBA https://www.umweltbundesamt.de/themen/luft/luftschadstoffe-im-ueberblick/metalle-im-fein-
staub/nickel-im-feinstaub#emittenten (zuletzt abgerufen am 25.04.2022).

145 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 160 ff., 174.

146 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, 94 ff., 100.

147 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 94 ff., 100.

148 Sjehe UBA https://www.umweltbundesamt.de/themen/luft/luftschadstoffe-im-ueberblick/benzoapyren-im-
feinstaub#gesundheitsrisiken (zuletzt abgerufen am 25.04.2022).

149 Reichl (Hrsg.), Taschenatlas Toxikologie, S. 94 ff., 100.
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https://www.umweltbundesamt.de/themen/luft/luftschadstoffe-im-ueberblick/benzoapyren-im-feinstaub#gesundheitsrisiken

3.2.3 Eignung von Zielwerten fur krebserzeugende Stoffe
Den Angaben der Luftqualitdtsrahmenrichtlinie zufolge waren fiir die in Art. 4 Abs. 1 in Ver-

bindung mit Anhang I genannten Schadstoffe ,,Grenzwerte* festzulegen. Fiir Arsen, Cadmium,
Nickel und Benzo[a]pyren wurden mit der Arsen-Richtlinie jedoch keine ,,Grenzwerte®, son-
dern ,,Zielwerte* als Gesamtgehalt in der PMjo-Fraktion festgelegt. Im Falle ihrer Uberschrei-
tung besteht keine Verpflichtung, einen Luftreinhalteplan aufzustellen. Eine Ausnahme besteht
gemil § 47 Abs. 1 S. 2 BImSchG in Verbindung mit § 1 Nr. 21, § 27 Abs. 1 der 39. BImSchV
lediglich fiir Partikel PM> s. Damit wird die Frage aufgeworfen, ob Immissionsgrenzwerte hét-
ten bestimmt werden miissen oder die Festlegung von Zielwerten ausreichend ist. Die Beant-
wortung dieser Frage ist fiir die Bauleitplanung bedeutsam, da fraglich ist, ob sie gegebenenfalls
einen Ausgleich schaffen muss. Der planenden Gemeinde drohen Haftungsanspriiche, wenn sie
ihrem Auftrag, gesunde Wohn- und Arbeitsverhéltnisse gemél § 1 Abs. 6 Nr. 1 BauGB zu wah-

ren, nicht gentigt.

Die Zielwerte der Arsen-Richtlinie miissten geeignet sein, die Ziele der Luftqualititsrahmen-
richtlinie zu erreichen bzw. umzusetzen. Eine Regelung ist nur dann geeignet, wenn sie das
Anliegen der Richtlinie ,,in kohirenter und systematischer Weise“ zu erreichen® sucht.!®® Das
gilt gleichermaBlen im hier vorliegenden Fall einer Rahmenrichtlinie und bedeutet, dass die er-
griffenen Maflnahmen insgesamt konsequent an den Zielen auszureichten sind. Sie miissen auf-

einander abgestimmt sein und diirfen sich nicht widersprechen.'>

Ein Ziel der Luftqualitdtsrahmenrichtlinie war die Definition und Festlegung von Luftqualitéts-
zielen fiir die Gemeinschaft im Hinblick auf die Vermeidung, Verhiitung oder Verringerung
schadlicher Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit und die Umwelt insgesamt, Art. 1
der Luftqualititsrahmenrichtlinie. Diese Zielsetzung ergibt sich bereits aus den Erwégungs-
griinden. Dort wird festgehalten, dass zum Schutz der Umwelt insgesamt und der menschlichen
Gesundheit Konzentrationen gefahrlicher Luftschadstoffe zu vermeiden, zu verhindern oder zu
verringern und Grenzwerte und/oder Alarmschwellen fiir das Ausmal3 der Luftverschmutzung
festzulegen sind. Dementsprechend ist in Art. 4 der Luftqualititsrahmenrichtlinie vorgesehen,
dass Vorschlédge fiir die Festlegung von Grenzwerten zu unterbreiten sind. Bei den Zielwerten

der Arsen-Richtlinie handelt es sich um die Vorschldge der Kommission zur Regelung eines

10 Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen Union, Art. 52 Rdn. 38.
181 Jarass, Charta der Grundrechte der Européischen Union, Art. 52 Rdn. 38.
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Teils der in der Luftqualitidtsrahmenrichtlinie genannten Schadstoffe.?®? Fraglich ist, ob dieser

Zielvorgabe mit der Festlegung von Zielwerten entsprochen werden kann.

Aus dem Wortlaut der Luftqualitdtsrahmenrichtlinie ergibt sich nicht, dass fiir die genannten
Schadstoffe anstelle von Grenzwerten auch Zielwerte festgelegt werden konnten. Zwar enthalt
die Luftqualitdtsrahmenrichtlinie in Art. 2 Nr. 6 auch eine Definition des Begriffs der Zielwerte.
Danach werden Zielwerte mit dem Ziel festgelegt, schdadliche Auswirkungen auf die menschli-
che Gesundheit und/oder die Umwelt insgesamt in groBBerem Mal3e langfristig zu vermeiden.
Die Werte miissen ,,soweit wie mdglich* in einem bestimmten Zeitraum erreicht werden. Damit
unterscheiden sie sich von Grenzwerten, die innerhalb eines bestimmten Zeitraums erreicht
werden miissen und danach nicht iiberschritten werden diirfen, Art. 2 Nr. 5 der Luftqualitéts-
rahmenrichtlinie. Folglich bleiben Zielwerte unter dem Gesichtspunkt der Verbindlichkeit hin-

ter Grenzwerten zuruck.

Diesen Befund spiegelt die Umsetzung in das deutsche Recht wieder. Die Zielwerte fiir Arsen,
Cadmium, Nickel und Benzo[a]pyren werden als Gesamtgehalt des jeweiligen Stoffes in der
PMo-Fraktion eines Kalenderjahres festgelegt.!>® Zielwerte beschreiben Werte, die nach Mog-
lichkeit innerhalb eines bestimmten Zeitraums eingehalten werden miissen. Das bedeutet, dass
der Gesamtgehalt dieser krebserzeugenden Stoffe in einem Kalenderjahr in der PM o Fraktion,
also als Feinstaub, nach Mdglichkeit nicht tiberschritten werden soll. Damit geht einher, dass
eine Uberschreitung der Werte nicht ausgeschlossen ist. Da es sich um Zielwerte innerhalb der
Fraktion der Partikel PM o handelt, und nicht um Immissionsgrenzwerte, sind bei einem Uber-
schreiten auch keine MaBnahmen in Form eines Luftreinhalteplans oder eines Kurzfrist-Luft-
reinhalteplans zu ergreifen. Zwar konnen Zielwerte Anlass geben, Luftreinhaltepldne aufzustel-
len, soweit die 39. BImSchV zur Einhaltung von Zielwerten die Aufstellung eines Luftreinhal-
teplans regelt, § 47 Abs. 1 S. 2 BImSchG. Die Aufstellung eines Luftreinhalteplans ist jedoch
nur vorgesehen zur Einhaltung der Zielwerte fiir Partikel PM> s gemédll § 47 Abs. 1 S. 2 BIm-
SchG, § 27 Abs. 1 der 39. BImSchV 1.V.m. Anlage 12 der 39. BImSchV.

Damit ist festzuhalten, dass es in Bezug auf krebserzeugende Stoffe insoweit an einer Einheit-
lichkeit der MaBBnahmen fehlt. Die Festlegung von Zielwerten erweist sich nicht als systemko-

hirent. Zielwerte sind infolge ihrer fehlenden Verbindlichkeit fiir das Regelungsregime der

152 ErwG 2 der Richtlinie 2004/107/EG.

153 § 10 der 39. BImSchV; der Text der Verordnung entspricht insoweit dem Wortlaut der Begriindung des
Regierungsentwurfs fiir die NeununddreiBligste Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes (Verordnung iiber Luftqualititsstandards und Emissionshochstmengen - 39.
BImSchV) vom 25.01.2010, S. 43.
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Luftreinhaltung nur bedingt geeignet, die Luftqualititsziele im Sinne der Luftqualitdtsrahmen-

richtlinie zu erreichen.

3.3 Anlagenbezogener Immissions- und Storfallschutz
Das Immissionsschutzrecht gibt den Tragern raumbedeutsamer Planungen und Mallnahmen mit

der Vorschrift des § 50 S. 1 BImSchG auf, schutzbediirftige und storende Nutzungen einander
so zuzuordnen, dass schiddliche Umwelteinwirkungen und die Auswirkungen von schweren Un-
fallen im Sinne des Art. 3 Nr. 13 der RL 2012/18/EU in Betriebsbereichen hervorgerufene Aus-

wirkungen auf sensible Gebiete so weit wie moglich vermieden werden.

3.3.1 Anwendungsbereich des § 50 S. 1 BImSchG
Die planerischen Vorgaben zum Immissions- und Storfallschutz finden gemif3 § 50 S. 1 BIm-

SchG bei raumbedeutsamen Planungen und Mafinahmen Anwendung.

3.3.1.1 Planungen und Malnahmen
Das Raumordnungsgesetz (ROG) definiert raumbedeutsame Planungen und MaBnahmen als

Planungen, einschlieBlich der Raumordnungspldne, Vorhaben und sonstige MaBBnahmen, durch
die Raum in Anspruch genommen wird oder die rdumliche Entwicklung oder Funktion eines
Gebiets beeinflusst, einschlieBlich des Einsatzes der hierflir vorgesehenen Finanzmittel, § 3
Abs. 1 Nr. 6 ROG. Die raumordnungsrechtliche Definition ist im Rahmen der Vorschrift des
§ 50 S. 1 BImSchG anwendbar.>

Das Raumordnungsrecht verzichtet auf eine nihere Definition des Begriffs der Planung.!®®
Nach allgemeiner Auffassung konnen Bauleitpldne unter den Begriff der Planung im Sinne des
§ 3 Abs. 1 Nr. 6 ROG subsumiert werden und z&hlen damit im Ergebnis zu Planungen im Sinne

des § 50 BImSchG.*

Neben Planungen sind Vorhaben und sonstige Mallnahmen bei Flichenzuordnungen zu bertick-
sichtigen. Zur néheren Bestimmung des Vorhabenbegriffs kann auf die Vorschrift des § 29 S. 1
BauGB zuriickgegriffen werden.’®” Als MaBinahme sind alle raumbedeutsamen Einzelentschei-
dungen zu verstehen, die planerischen Charakter haben.'®® Ein Beispiel hierfiir sind Planfest-

stellungen. 1

154 Entwurf der Bundesregierung fiir ein Gesetz zum Schutz vor schidlichen Umwelteinwirkungen durch
Luftverunreinigungen, Gerausche, Erschiitterungen und @hnliche Vorgédnge - Bundes-Immissionsschutzgesetz -
vom 14.02.1972, BT-Drs. 7/179, S. 46; Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 104 ff., 105; Jarass, BImSchG, §
50 Rdn. 4 ff., 4; Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 67.

155 Spannowsky/Runkel/Goppel-Runkel, ROG § 3 Rdn. 120 ff,, 121.

196 BVerwG, NVwZ 2012, S. 1338 fT., 1342 (Rdn. 28); Kiimper, UPR 2019, S. 161 ff., 163.

157 Spannowsky/Runkel/Goppel-Runkel, ROG § 3 Rdn. 123 ff., 124.

1%8 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 4 ff., 6.

159 Spannowsky/Runkel/Goppel-Runkel, ROG § 3 Rdn. 123 ff., 125;
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3.3.1.2 Raumbedeutsamkeit
Sowohl Planungen als auch Maflnahmen miissen raumbedeutsam sein. Ein Merkmal fiir Raum-

bedeutsamkeit ist geméf § 3 Abs. 1 Nr. 6 ROG die Inanspruchnahme von Raum. Der Gesetz-
geber wollte damit zum Ausdruck bringen, dass Grund und Boden in erheblichen Umfang in
Anspruch genommen werden miissen, um eine Planung bzw. ein Vorhaben allein schon aus

diesem Grund raumbedeutsam sein zu lassen.6°

Neben einer Inanspruchnahme von Raum kann die Beeinflussung der rdumlichen Entwicklung
oder Funktion die Raumbedeutsamkeit der Planung oder MaBBnahme begriinden. Mit der Inan-
spruchnahme von Raum ist in der Regel auch die Beeinflussung der rdumlichen Entwicklung
verbunden.!®! Als Beispiel lassen sich Grovorhaben nennen, wie beispielsweise Windenergie-
anlagen.'®2 Wann das Merkmal der Raumbeeinflussung erfiillt ist, ist eine Frage der Wiirdigung

des Einzelfalles.'63

SchlieBlich sind offentlichen Finanzmittel, die fiir die Planungen und MaBBnahmen vorgesehen
sind, den Planungen und MaBnahmen gleichgestellt.®* Das bedeutet, dass nicht nur Planungen
und Mafinahmen, sondern auch deren Finanzierung vom Gesetzgeber als gleichwertig angese-
hen werden hinsichtlich der Bindungswirkungen, die von den Erfordernissen der Raumordnung
ausgehen. Die Vorschrift will sicherstellen, dass fiir Planungen und Maflnahmen, die beispiels-
weise gegen die Ziele der Raumordnung verstof3en, keine 6ffentlichen Finanzmittel bereitge-
stellt werden.®® Auf diese Weise soll vermieden werden, dass staatliche Planungsdirektiven und

offentliche Finanzmittelgewdhrungen in Widerspruch zueinander stehen. %

3.3.1.3 Adressaten
Die Vorschrift des § 50 S. 1 BImSchG richtet sich an alle Korperschaften und Behorden, die im

Bereich des offentlichen Rechts mit raumbedeutsamen Planungen und MafBnahmen befasst
sind.1®” Ob die zustindige Stelle als Planungs- oder Vorhabentriiger oder als Genehmigungs-

oder Zulassungsbehorde titig wird, ist unerheblich.’®® Das bedeutet, dass Kommunen im

160 Spannowsky/Runkel/Goppel-Runkel, ROG § 3 Rdn. 111 ff,, 111.

181 OVG Liineburg, BeckRS 2004, 22675; Kiimper, UPR 2019, S. 161 ff.

162 BVerwG, BeckRS 2002, 23580; OVG Liineburg, BeckRS 2004, 22675.

163 BVerwG, NVwZ 2003, 738 ff., 739; OVG Liineburg, BeckRS 2004, 22675

164 Spannowsky/Runkel/Goppel-Runkel, ROG § 3 Rdn. 127 ff., 127.

165 Spannowsky/Runkel/Goppel-Runkel, ROG § 3 Rdn. 127 ff., 128.

166 Spannowsky/Runkel/Goppel-Runkel, ROG § 3 Rdn. 127 ff., 128.

167 Entwurf der Bundesregierung fiir ein Gesetz zum Schutz vor schidlichen Umwelteinwirkungen durch
Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen und dhnliche Vorgénge - Bundes-Immissionsschutzgesetz -
vom 14.02.1972, BT-Drs. 7/179, S. 46; Jarass, BlImSchG, § 50 Rdn. 9; R. Reinhardt, NJW 1974, S. 1226 ft.,
1227; Giesberts/M. Reinhardt-Tophoven, BImSchG § 50 Rdn. 1 ff., 1.

188 BVerwG, NJW 1982, S. 348.
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Bereich der Bauleitplanung Gesichtspunkte des planerischen Immissions- und Storfallschutzes

beriicksichtigen miissen.'%°

3.3.2 Schutzbedurftige Gebiete
Schutzbediirftige Gebiete im Sinne der Vorschrift des § 50 S. 1 BImSchG sind Gebiete, die

ausschlieBlich oder iiberwiegend dem Wohnen dienen, sowie sonstige schutzbediirftige Ge-
biete, insbesondere Offentlich genutzte Gebiete, wichtige Verkehrswege, Freizeitgebiete und
unter dem Gesichtspunkt des Naturschutzes besonders wertvolle oder besonders empfindliche
Gebiete und Offentlich genutzte Gebdude. Der Begriff der schutzbediirftigen Gebiete ist damit
ein Oberbegriff, der durch die ausdriickliche Nennung einer Wohnnutzung und eine nicht ab-
schlieBende Aufzihlung sonstiger Gebiete konkretisiert wird.1’® Abstrakt gesprochen handelt
es sich um Fldchen, die entweder liberwiegend dem Wohnen dienen oder eines besonderen
Schutzes vor Immissionen und schwerer Unflle bediirfen.'”* Einer Bestimmung des gegensei-
tigen Verhiltnisses der genannten Gebiete untereinander bedarf es nicht, da eine moglicher-
weise abstrakt hohere Gewichtigkeit einzelner Gebiete im Rahmen der planerischen Abwégung

iiberwunden werden kann.1"2

ODb ein Gebiet ausschlieBlich oder tiberwiegend dem Wohnen dient, bestimmt sich in erster Li-
nie nach den Vorgaben des Bauplanungsrechts.!’® Erfasst werden reine, allgemeine und beson-
dere Wohngebiete gemill §§ 3-4a BauNVO sowie Kleinsiedlungsgebiete gemifl § 2
BauNVO.}" Bei entsprechender Zweckbestimmung kdnnen auch Sondergebiete gemifl § 10
BauNVO, die der Erholung dienen, erfasst sein.!”® Des Weiteren kommen Dorf- und Mischge-
biete im Sinne der §§ 5, 6 BauNVO in Betracht, soweit sie tatsdchlich Wohnnutzungsbereiche

aufweisen.1’®

Splittersiedlungen oder Einzelanwesen im Aullenbereich gehdren nicht zum Kreis der schutz-
bediirftigen Gebiete, da sie nicht ausschlieBlich oder iiberwiegend dem Wohnen oder der Auf-

nahme sonstiger, gegeniiber schddlicher Umwelteinwirkungen besonders empfindlicher

169 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 127 ff., 127.

170 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 104 ff., 104.

1 YGH Kassel, NVWZ-RR 2004, S. 821 ff., S. 824; Hendler, DVBI 2012, S. 532 ft., 534.

12 BVerwG, NVwZ 2009, S. 320 ff., 324 (Rdn. 32).

13 YGH Miinchen, NuR 2010, S. 214 ff,, 217.

174 VGH Miinchen, NVWZ-RR 2001, S. 579 ff., S. 581 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 11 ff,, 11.

%5 Jarass, BlImSchG, § 50 Rdn. 11 ff,, 11; Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 105 ff., 105.
176 yGH Miinchen, NVwWZ-RR 2001, S. 579 ff., 581.
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Nutzungen dienen.’’’ Sie besitzen in der Regel nicht das stidtebauliche Gewicht, das fiir die

Annahme einer eigenstiindigen Siedlungseinheit erforderlich ist.}"®

Fehlen planungsrechtliche Vorgaben, ist maligeblich, ob das Gebiet in tatsdchlicher Hinsicht
iiberwiegend dem Wohnen dient.!”® Entscheidend ist dabei, dass es sich um eine Fliche mit
einem nicht unerheblichen stidtebaulichen Gewicht handelt.!®® Eine Orientierung kann die
Rechtsprechung zur Frage bieten, ob ein im Zusammenhang bebauter Ortsteil im Sinne des § 34

Abs. 1 S. 1 BauGB vorliegt.'8!

Sonstige schutzbediirftige Gebiete im Sinne des § 50 S. 1 BImSchG sind Gebiete, die im Hin-
blick auf ihre Nutzung eines Schutzes vor Immissionen und des Schutzes vor schweren Unfél-
len bediirfen.'® Es handelt sich um einen unbestimmten Rechtsbegriff, der als Auffangtatbe-
stand dient und grundsitzlich weit auszulegen ist.'® MaBgeblich fiir die Beantwortung der
Frage der Schutzbediirftigkeit ist die Zweckbestimmung.'®* Das Immissionsschutzrecht nennt
in § 50 BImSchG als sonstige schutzbediirftige Gebiete insbesondere 6ffentlich genutzte Ge-
biete, wichtige Verkehrswege, Freizeitgebiete und unter dem Gesichtspunkt des Naturschutzes
besonders wertvolle oder besonders empfindliche Gebiete und offentlich genutzte Gebaude.
Nach dem Wortlaut handelt es sich um eine nicht abschlieBende Aufzihlung einzelner Gebiete,
die als schutzbediirftig einzustufen sind. Auf diese Weise soll eine Klarstellung und begriffliche

Prizisierung des Oberbegriffs der sonstigen schutzbediirftigen Gebiete erreicht werden.®®

Eine Sonderstellung nehmen 6ffentlich genutzte Gebédude ein, da es sich nicht um einen Ge-
bietstyp handelt, sondern einzelne Gebiude als Schutzobjekte genannt werden.'® In Betracht
kommen zum Beispiel Schulen, Krankenhiuser oder Kirchen.*®” Der Begriff des 6ffentlich ge-
nutzten Gebdudes ist weit zu verstehen. Es kommt nicht darauf an, ob das Gebdude einem 6f-
fentlichen Zweck dient. Entscheidend ist vielmehr, ob das Gebdude von einem unbegrenzten

und wechselnden Personenkreis genutzt bzw. aufgesucht wird. 88

Y7 VGH Miinchen, NVWZ-RR 2001, S. 579 ff., 581; Schink, NVwZ 2003, S. 1041 ff., 1044; Jarass, BImSchG, §
50 Rdn. 11 ff,, 11.

18 yGH Miinchen, NVWZ-RR 2001, S. 579 ff., 581; Schink, NVwZ 2003, S. 1041 ff., 1044.

19 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 11 ff., 11; Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 105 ff., 105.

180 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 105 ff., 106.

181 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 105 ff., 106.

182 yGH Kassel, NVwWZ-RR 2004, S. 821 ff., 824.

183 Giesberts/M. Reinhardt-Tophoven, BImSchG § 50 Rdn. 10 ff., 11.

184 Giesberts/M. Reinhardt-Tophoven, BImSchG § 50 Rdn. 10 ff., 11.

185 Giesberts/M. Reinhardt-Tophoven, BImSchG § 50Rdn. 10 ff., 12.

186 L andmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 113.

187 Giesberts/M. Reinhardt-Tophoven, BImSchG § 50 Rdn. 10 ff., 12; Jarass, BlmSchG, § 50 Rdn. 11 £, 12.
188 Y GH Mannheim, BeckRS 2015, 46261.

80



3.3.3 Zuordnung von stérendem und schutzbedurftigen Gebiet
GemiB § 50 S. 1 BImSchG miissen Fldchen, die fiir schutzbediirftige Nutzungen vorgesehen

sind, und Flachen, die fiir storende Nutzung vorgesehenen sind, einander so zugeordnet werden,
dass schddliche Umwelteinwirkungen und Storfallauswirkungen auf die schutzbediirftigen Nut-
zungen so weit wie moglich vermieden werden. Damit gibt die Vorschrift des § 50 S. 1 BIm-
SchG das Mittel des Ausgleichs vor, die Zuordnung der Fldchen, sowie das Mal} des Ausgleichs,
indem schidliche Umwelteinwirkungen und Storfallauswirkungen ,,soweit wie moglich® ver-

mieden werden sollen.®®

3.3.3.1 Zuordnung der Flachen als Mittel des Ausgleichs
Das effektivste Mittel, um den Belangen der Vorschrift des § 50 S. 1 BImSchG gerecht zu wer-

den, ist das Mittel einer rdumlichen Trennung der konfligierenden Nutzungen.'®® Die Recht-
sprechung hat schon friih den Grundsatz aufgestellt, dass Wohngebiete und dem Wesen nach
umgebungsbelastende Gebiete wegen ihrer prinzipiellen Konfliktanfalligkeit nicht nebeneinan-
der liegen sollten, sondern weit zu trennen seien.'®! Die zweckmiBige Zuordnung von unver-
traglichen Nutzungen stellt ein wesentliches Mittel geordneter stddtebaulicher Entwicklung dar
und ist damit ein elementares Prinzip der stidtebaulichen Planung.!%? Hinsichtlich der Be-
schrinkungen der Auswirkungen schwerer Unfille verlangt Art. 13 Abs.2a) der RL
2012/18/EU von den Mitgliedstaaten, dass ,,zwischen den unter diese Richtlinie fallenden Be-
trieben einerseits und Wohngebieten, 6ffentlich genutzten Gebduden und Gebieten, Erholungs-
gebieten und — soweit moglich — Hauptverkehrswegen andererseits ein angemessener Sicher-

heitsabstand gewahrt bleibt*.

Die Planung kann sich zur Verwirklichung einer sinnvollen planerischen Umsetzung aller Dar-
stellungen und Festsetzungen bedienen, die fiir eine bestimmte Fliche eine bestimmte Nutzung
der Art nach fiir zulissig erkldren.!®® In Betracht kommen insbesondere die Darstellungen der
verschiedenen Baugebiete im Flichennutzungsplan gemal3 § 5 Abs. 2 Nr. 1 BauGB sowie die
Festsetzung der Art der baulichen Nutzung im Bebauungsplan gemdll § 9 Abs. 1. Nr. 1

BauGB.1% Neben der Ausweisung von Bebauungsmdglichkeiten kommen weitere

189 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 123.

190 Giesberts/M. Reinhardt-Tophoven, BImSchG § 50 Rdn. 18 ff., 18; Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG §
50 Rdn. 123, 124 ff,, 124.

191 St. Rechspr., BVerwGE 45, 309 ff., Rdn. 62 (juris).

192 BVerwG, Beschluss v. 22. Juni 2006 — Az. 4 BN 17/06 (erhiltlich in juris), Rdn. 5;
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 224 ff., 228.

193 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 124 ff., 124; Giesberts/M. Reinhardt-Tophoven, BiImSchG §
50 Rdn. 18 ff., 18.

194 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 124 ff., 124.
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Darstellungen und Festsetzungen in Betracht, zum Beispiel die Darstellung bzw. Festsetzung

von Griinflichen.1®

Eine gewisse Relativierung erfdahrt der Trennungsgrundsatz durch das Gebot zum sparsamen
und schonenden Umgang mit Grund und Boden gemiB § 1a Abs. 2 S. 1 BauGB.1% Danach ist
die Gemeinde verpflichtet, mit Grund und Boden sparsam und schonend umzugehen. In diesem
Zusammenhang werden unter anderem die Nachverdichtung sowie andere Maflnahmen zur In-
nenentwicklung besonders hervorgehoben. In Féllen, in denen eine rdumliche Trennung nicht
moglich ist, kann dem Trennungsgrundsatz durch Nutzungsbeschrinkungen und sonstige ge-
eignete Darstellungen und Festsetzungen Rechnung getragen werden, insbesondere durch Min-
derungs- und SchutzmaBnahmen.'®” Ein solches Vorgehen ist mit der Vorschrift des § 50 S. 1

BImSchG vereinbar. 18

Die Reichweite des Trennungsgrundsatzes in der Abwéagung bemisst sich danach, welches Ge-
wicht dem Schutz der konfligierenden Nutzungen zukommt.®® Um schutzbediirftigen Nutzun-
gen zu schiitzen, kommt beispielsweise die Festsetzung von Schutzflichen gemil § 9 Abs. 1
Nr. 24 BauGB oder Griinanlagen im Sinne von § 9 Abs. 1 Nr. 15 BauGB in Betracht, um Ab-
stainde zu schaffen. § 9 Abs. 1 Nr. 23¢c) BauGB ermoglicht es, gezielt Festsetzungen fiir Ge-
biude oder sonstige bauliche Anlagen zu treffen, die der Vermeidung oder Minderung der Fol-

gen von Storfillen dienen.?%

3.3.3.2 MaR des Ausgleichs
In Bezug auf das MaB3 des Ausgleichs zwischen den konfligierenden Nutzungen, das heif3t den

konkret zu wahrenden Abstand oder die konkret erforderlichen Nutzungsbeschrankungen und
sonstigen Festlegungen, macht die Vorschrift des § 50 S. 1 BImSchG keine zwingenden Vorga-
ben.?%! Dies gilt fiir sowohl fiir den Immissionsschutz als auch fiir den Stérfallschutz. Es wird
vielmehr Einfluss auf das Abwagungsgebot gemil} § 1 Abs. 7 BauGB genommen, indem kraft
Gesetz die Gewichtigkeit des Immissions- und Storfallschutzes als Abwégungsbelang erhoht

wird.?%2 Daraus folgt, dass das konkrete MaB des Ausgleichs zwischen den konfligierenden

195 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 124 ff,, 124.

196 BVerwGE 128, S. 238 ff., Rdn. 14 (juris); Kuschnerus, BauR 2011, S. 602 ff., 610;;

197 BVerwGE 128, S. 238 ff., Rdn. 14 (juris); BVerwGE 143, S. 24 ff., Rdn. 32 (juris).

198 Kuschnerus, BauR 2011, S. 602 ff., 610; Giesberts/M. Reinhardt-Tophoven, BImSchG § 50 Rdn. 18 ff., 19;
Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 124 ff., 125.

19 Kuschnerus, BauR 2011, S. 602 ff., 610; Giesberts/M. Reinhardt-Tophoven, BImSchG § 50 Rdn. 18 ff., 19;
Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 124 ff., 125.

200 Ausfiihrlich zu den Darstellungs- und Festsetzungsmdglichkeiten unten nter Ziff. 5.5.

201 L andmann/Rohmer-Schoen, BlImSchG § 50 Rdn. 129.

202 L andmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 129.
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Nutzungen von den Umstinden des Einzelfalls abhingig ist.?%® Gleichwohl bedarf es zur Ver-
meidung von Abwiégungsfehlern einer weitergehenden Operationalisierung der Anforderungen
des § 50 S. 1 BImSchG.?** Wie das MaB des Ausgleichs fiir den Immissionsschutz und den

Storfallschutz jeweils ndher bestimmt werden kann, soll im Folgenden behandelt werden.

3.3.4 Mal} des Ausgleichs fur den Immissionsschutz
GemiB § 50 S. 1 1. Alt. BImSchG sind bei raumbedeutsamen Planungen und MaB3nahmen die

fiir eine bestimmte Nutzung vorgesehenen Flichen einander so zuzuordnen, dass ,,schidliche

Umwelteinwirkungen* auf schutzbediirftige Gebiete ,,so weit wie moglich* vermieden werden.

3.3.4.1 Vermeidung schadlicher Umwelteinwirkungen
Ziel der Vorschrift des § 50 S. 1 1. Alt. BImSchG ist die Vermeidung schadlicher Umweltein-

wirkungen. GemiB § 3 Abs. 1 BImSchG sind schddlichen Umwelteinwirkungen ,,Immissionen,
die nach Art, Ausmal oder Dauer geeignet sind, Gefahren, erhebliche Nachteile oder erhebliche
Beldstigungen fiir die Allgemeinheit oder die Nachbarschaft herbeizufiihren®.

Bei Immissionen handelt es sich um Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen, Licht,
Wirme, Strahlen und dhnliche Umwelteinwirkungen, die auf Menschen, Tiere und Pflanzen,
den Boden, das Wasser, die Atmosphéare sowie Kultur- und sonstige Sachgiiter einwirken, § 3
Abs. 2 BImSchG. Damit bezeichnen Immissionen die Einwirkungen auf einen Rezipienten,
wobei die Emissionsquelle ohne Belang ist.?%> Emissionen sind gemiB § 3 Abs. 3 BImSchG
Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen, Licht, Warme, Strahlen und dhnliche Er-
scheinungen, die von einer Anlage ausgehen. Emissionen und Immissionen kniipfen an diesel-
ben physikalischen Vorginge an.??® Redet man von Emission, werden diese Vorginge an ihrem

Ausgangspunkt betrachtet.?%’

Der Gefahrenbegriff entspricht im Grundsatz der polizeirechtlichen Definition.?%® Ein Nachteil
liegt vor, wenn Interessen beeintrichtigt werden, die ansonsten keinem rechtlichen Schutz un-
terliegen.?”® Kennzeichen eines Nachteils ist der fehlende Schaden, da nur ein Interesse und

kein Rechtsgut beeintrichtigt ist und zudem keine Beldstigung vorliegt.?’® Von einer

208 BVerwG, NVwZ 2012, S. 1338 ff., Rdn. 29; BVerwGE 125, S. 116 ff., Rdn. 164 (juris).

204 Landmann/Rohmer-Schoen, BiImSchG § 50 Rdn. 130.

205 Jarass, JuS 2009, S. 608 ff., 609; Kloepfer/Neugiirtner, Umweltrecht, § 15 Rdn. 167 ff., 169.
26 Jarass, JuS 2009, S. 608 ff., 609.

27 Kloepfer/Neugiirtner, Umweltrecht, § 15 Rdn. 167 ff., 169.

208 Schlacke, Umweltrecht, § 9 Rdn. 28.

209 Schlacke, Umweltrecht, § 9 Rdn. 28.

210 Schlacke, Umweltrecht, § 9 Rdn. 28; Jarass, BImSchG, § 3 Rdn. 30 ff., 33.
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Belidstigung ist auszugehen, wenn das korperliche oder das seelische Wohlbefinden beeintrach-

tigt wird, ohne dass eine Gefahr fiir die Gesundheit besteht.?!!

Nachteile und Beldstigungen konnen gemill § 3 Abs. 1 BImSchG nur dann eine schédliche
Umwelteinwirkung darstellen, wenn sie erheblich sind. Erheblichkeit setzt voraus, dass im Rah-
men einer umfassenden Giiterabwagung festgestellt wird, dass die Beeintrichtigungen den Be-
troffenen nicht zumutbar sind.?'? Das Kriterium der Erheblichkeit spielt allerdings keine Rolle
bei Gesundheitsschdden, die stets als erheblich einzustufen sind. Begrenzend kann sich hier

lediglich ein rechtswidriges Verhalten des Betroffenen auswirken.?*3

3.3.4.2 Abstandserlasse
Bei der Umsetzung der Anforderungen des § 50 S. 1 BImSchG nehmen sogenannte Abstands-

erlasse eine maBgebliche Rolle bei der Bestimmung des gebotenen Abstands ein.?** Hervorzu-
heben ist der Runderlass V-3-8804.25.1 ,,Abstdnde zwischen Industrie- und Gewerbegebieten
und Wohngebieten im Rahmen der Bauleitplanung und sonstige fiir den Immissionsschutz be-
deutsame Abstidnde (Abstandserlass)* des Ministeriums fiir Umwelt und Naturschutz, Land-
wirtschaft und Verbraucherschutz des Landes Nordrhein-Westfalen vom 06.06.20072%% (Ab-
standserlass NRW), auf den in Rechtsprechung und Kommentarliteratur verwiesen wird?*® und

auf dem im Folgenden néher einzugehen ist.

3.3.4.2.1 Abstandserlass Nordrhein-Westfalen
Zu Beginn der siebziger Jahre des vergangenen Jahrhunderts hat sich gezeigt, dass sich nicht

nur unterschiedliche, sondern auch unzureichende Abstéinde zwischen Wohngebieten und Ge-
bieten mit emittierenden industriellen und gewerblichen Anlagen ergeben, wenn entsprechende
Empfehlungen tliber das MaB3 des jeweils notwendigen Abstands bei gleichartigen Anlagen und
vergleichbaren sonstigen Bedingungen im Einzelfall fehlen. Dieser Befund war Anlass fiir die
Erarbeitung von sogenannten Regelabstinden, die im Abstandserlass NRW bekannt gemacht
wurden. Regelabstinde ermoglichen es, das Mall des Ausgleichs bei Immissionen unter Be-

rlicksichtigung des zu wahrenden Schutzniveaus einheitlich zu bestimmen.

2 Schilacke, Umweltrecht, § 9 Rdn. 28.

212 Schiacke, Umweltrecht, § 9 Rdn. 28; Jarass, BImSchG, § 3 Rdn. 52 ff., 52, 53.

213 Jarass, BImSchG, § 3 Rdn. 52, 56 f., 57.

214 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 131 ff., 136.

215 Siehe https://recht.nrw.de/lmi/owa/br_text anzeigen?v_id=10000000000000000301 (zuletzt abgerufen am
28.04.2022).

218 OVG NRW, BauR 2014, S. 2054 ff., Rdn. 93 (juris); BauR 2010, S. 572 ff., Rdn. 191 (juris); Landmann/Roh-
mer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 131 ff., 136; Jarass, BlImSchG, § 50 Rdn. 23; Giesberts/M. Reinhardt-To-
phoven, BImSchG § 50 Rdn, 22 ff., 27.
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Der Abstandserlass ordnet industrielle und gewerbliche Anlagen- und Betriebsarten insgesamt
sieben Abstandsklassen zu. Dabei erfolgt die Zuteilung entsprechend dem jeweils zu erwarten-
den Emissionspotential der Anlagen- und Betriebsart. An diese sieben Abstandsklassen kniipfen
Mindestabstéinde zu Wohnbaugebieten sowie Kur- und Klinikgebieten an, die zwischen 1500

m (Abstandsklasse I) und 100 m (Abstandsklasse VII) liegen.

Der Abstanderlass enthélt unter anderem Abstandsempfehlung fiir Betriebsarten mit zu erwar-

tenden Emissionen krebserzeugender Luftschadstoffe.
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Tabelle 4: Abstandsempfehlung fiir Betriebsarten mit zu erwartenden Emissionen krebserzeugender
Luftschadstoffe in Nordrhein-Westfalen (Stand Abstandserlass 2007)

Lfd. Nr. 4. Anlagentyp Beschreibung Schad- | Abstands-

BImSchVv stoffe Empfehlung NRW

(Stand 2007) Lfd. Nr. | Ab-

stands-
klasse

41(1)q) Anlagen zur Komplexe Anlagen der u.a. Lfd. Nr. 13 | Ab-
Herstellung chemischen Industrie, Art | cance- stands-
von metallor- | und Menge der in diesen | rogene klasse I1;
ganischen Anlagen eingesetzten Stoffe Abstand
Verbindungen | Rohstoffen breit gestreut, 1.000 m
durch chemi- | Luftverunreinigungen in
sche Um- Form von Gasen, Damp-
wandlung in fen und Stauben, daneben
industriellem | Ger&uschemissionen
Umfang?®!/

41(1)r) Anlagen zur Biozidprodukte sind u.a. Lfd. Nr. 16 | Ab-
Herstellung Wirkstoffe und Zuberei- cance- stands-
von Aus- tungen, die dazu dienen, rogene klasse I1;
gangsstoffen | auf chemischem oder bio- | Stoffe Abstand
fur Pflanzen- | logischem Wege Schador- 1.000 m
schutzmittel ganismen abzuschrecken,
und von Bio- | unsch&dlich zu machen
ziden?® oder zu zerstoren. Der Be-

griff Biozidprodukte um-
fasst vor allem Holz-
schutz- und Schéadlingsbe-
kampfungsmittel sowie
verschiedene andere Pro-
dukte, die zur Abwehr
von Schadorganismen
und Lastlingen dienen.

4.1 (1) a)d)e) | Anlagen zur Die Herstellung von Koh- | u.a. Lfd. Nr. 29 | Ab-
fabrikmaRigen | lewasserstoffen erfolgt in | cance- stands-
Herstellung Anlagen der petrochemi- | rogene klasse
von Kohlen- schen Industrie. Als Ein- Stoffe i,
wasserstoffen | satzstoff dient hauptséch- Abstand
einschliellich | lich Rohbenzin, das in 700 m
stickstoff- Mineral6lraffinerien ge-
oder phos- wonnen wird. Hauptpro-
phorhaltiger dukt der in diesen Anla-

Kohlenwas- gen erzeugten Kohlewas-

serstoffe!® serstoffe sind Ethylen,
Propylen, Butadien sowie
die Aromaten Benzol, To-
luol, Xylole.

27 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Immissionsschutz in
der Bauleitplanung, Erlduterung zu jeder Betriebsart, S. 82.
218 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Immissionsschutz in
der Bauleitplanung, Erlduterung zu jeder Betriebsart, S. 84.
219 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Immissionsschutz in
der Bauleitplanung, Erlduterung zu jeder Betriebsart, S. 91.
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4141(1)b) Anlagen zur Fur die Herstellung sauer- | u.a. Lfd. Nr. 49 | Ab-
fabrikmaRigen | stoffhaltiger Kohlenwas- | cance- stands-
Herstellung serstoffe gibt es viele Me- | rogene klasse
von sauer- thoden. Aufgrund der Wir- v,
stoffhaltigen | Vielfaltigen Verfahren, kungen Abstand
Kohlewasser- | der Art und Menge der je- 500 m
stoffen? weils eingesetzten Roh-

stoffe und der in den un-
terschiedlichsten Produk-
tionsverfahren erzeugten
Fertigprodukte kann des-
halb nur eine allgemeine
Aussage uber Art und
Ausmal? der beim Betrieb
solcher Anlagen auftre-
tenden Emissionen ge-
macht werden.

5141.(2))) Anlagen zur Bei den in den jeweiligen | u.a. Lfd. Nr.52 | Ab-
Herstellung Verfahren eingesetzten cance- stands-
von Farbstof- | Stoffen handelt es sich rogene klasse
fen und Pig- zum Teil um geruchsrele- | Wir- v,
menten sowie | vante Substanzen, die kungen Abstand
von Aus- auch toxische und cance- 500 m
gangsstoffen rogene Wirkungen auf-
flr Farben weisen kénnen.
und Anstrich-
mittel*?!

Quelle: Eigene Zusammenstellung

3.3.4.2.2 Grundlagen der Abstandsempfehlungen
Wie die Abstandsempfehlungen exakt ermittelt wurden geht aus dem Abstandserlass selbst

nicht hervor. Unter Ziff. 2.2.1 des Abstandserlasses wird lediglich ausgefiihrt, dass zur Beriick-
sichtigung des Faktors Luftreinhaltung bei der Abstandsregelung auch auf die TA Luft zuriick-
gegriffen wurde.??? Der Erlass und seine Anlagen wiirden auf einschligigen Verwaltungsvor-

schriften des Bundes und des Landes beruhen, wie beispielsweise der TA Luft.?%

Néhere Angaben zu den Beurteilungsgrundlagen, die zur Festlegung der jeweiligen Absténde
gefiihrt haben, finden sich in der Broschiire des Umweltministeriums ,,Immissionsschutz in der
Bauleitplanung - Abstdnde zwischen Industrie- bzw. Gewerbegebieten und Wohngebieten im

Rahmen der Bauleitplanung und sonstige fiir den Immissionsschutz bedeutsame Absténde

220 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Immissionsschutz in
der Bauleitplanung, Erlduterung zu jeder Betriebsart, S. 101.

221 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Immissionsschutz in
der Bauleitplanung, Erlduterung zu jeder Betriebsart, S. 103.

222 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Rd.Erl. d.
Ministeriums fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz - V-3 - 8804.25.1 v.
06.06.2007, Ziff. 2.2.1 Grundlagen der Abstandsliste.

223 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Rd.Erl. d.
Ministeriums fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz - V-3 - 8804.25.1 v.
06.06.2007, (Praambel).
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(Abstandserlass)“ aus dem Jahr 2007.%*Die Broschiire enthilt fiir jede Betriebsart, die im Ab-
standserlass aufgefiihrt ist, einen Erlduterungsbericht.??® Die Erliuterungsberichte enthalten
Ausfithrungen iiber die typischen Emissionen der jeweiligen Betriebsart wie beispielsweise
Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen oder Geriiche sowie Informationen {iber re-
levante Emissionsbereiche. Sie machen deutlich, welche Emissionsart die fiir die Abstandsbe-
stimmung mafgebliche GroBe darstellt.??® Von insgesamt 221 aufgefiihrten Betriebsarten l4sst
sich den Erlduterungsberichten zufolge in fiinf Féllen annehmen, dass Emissionen krebserzeu-

gender Stoffe zu erwarten sind.

Die Erlduterungsberichte sind allgemein gehalten. Sie beschreiben und bewerten das Emissi-
onsverhalten einer filir die entsprechende Gewerbe- oder Industriesparte typische, dem Stand
der Technik entsprechende Betriebsart.??” Grundlage der Erliuterungsberichte sind Erfahrungs-
berichte, die von den ehemaligen Staatlichen Umweltimtern vorgelegt wurden.??® Sie wurden
von einem Gremium des Ministeriums fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Ver-
braucherschutz iiberarbeitet und aktualisiert.??° Dabei wurde auf einschligige Fachliteratur und
technische Regelwerke zuriickgegriffen.?** Die Erfahrungsberichte lassen sich als typisierende
Betrachtungen charakterisieren, ohne dass eine weitergehende Bewertung vorgenommen wor-
den wire. Damit konnen die Abstandsempfehlungen als Erfahrungseinschdtzungen qualifiziert
werden, bei denen immissionsschutzrechtliche Regelwerke wie die TA Luft eine maBBgebliche

Rolle gespielt haben.

3.3.4.2.3 Fazit
Fiir die Abstandsempfehlungen des Abstandserlasses zur Beriicksichtigung des Faktors Luft-

reinhaltung spielen zum einen Erlauterungsberichte eine Rolle. Diese Erldauterungsberichte be-
schreiben und bewerten das Emissionsverhalten bestimmter Betriebsarten. Es handelt sich um

typisierende Betrachtungen, die auf Erfahrungseinschitzungen beruhen. Zum anderen wurde

224 Siehe https://www.umwelt.nrw.de/fileadmin/redaktion/Broschueren/broschuere_immissionsschutz_bauleit-
plng.pdf (zuletzt abgerufen am 28.04.2021).

225 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Immissionsschutz in
der Bauleitplanung, S. 44 ff.

226 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Immissionsschutz in
der Bauleitplanung, Anmerkung, S. 44 f.

227 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Immissionsschutz in
der Bauleitplanung, Anmerkung, S. 44 f.

228 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Immissionsschutz in
der Bauleitplanung, S. 73.

229 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Immissionsschutz in
der Bauleitplanung, S. 73.

20 Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz NRW, Immissionsschutz in
der Bauleitplanung, S. 73.
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die TA Luft herangezogen. Da die TA Luft nur einen Grenzwert fiir Benzol enthilt, ist fraglich,

welches Schutzniveau in Bezug auf weitere, krebserzeugende Stoffe durch sie vorgegeben wird.

3.3.5 Schutzniveau fur krebserzeugende Stoffe
Fraglich ist, welches Schutzniveau die TA Luft zum Schutz vor weiteren krebserzeugenden

Stoffen vorgibt. Da die 39. BImSchV neben dem Immissionsgrenzwert fiir Benzol auch Ziel-
werte fiir die Stoffe Arsen, Cadmium, Nickel und Benzo[a]pyren als Marker fiir polyzyklische
aromatische Kohlenwasserstoffe als Gesamtgehalt fiir die PMo-Fraktion enthélt, ist zunichst

kldren, in welchem Verhiltnis die TA Luft zur 39. BImSchV steht.

3.3.5.1 Verhéltnis der 39. BImSchV zur TA Luft
Frither wurden Grenz- und Schwellenwerte in der Regel in Verwaltungsvorschriften normiert,

wie beispielsweise der TA Luft, wihrend sie heute in der Regel in Verordnungen wie der
39. BImSchV zu finden sind.?! Ursichlich fiir diesen Traditionsbruch sind europiische Vorga-
ben. Aus europarechtlicher Sicht stellen Allgemeine Verwaltungsvorschriften wegen der feh-
lenden Eindeutigkeit der AuBBenwirkung und Publizitit kein geeignetes Mittel dar, um EU-
Richtlinien umzusetzen.?®? Dies gilt ausdriicklich auch fiir normkonkretisierende Verwaltungs-
vorschriften.?®® Die Bundesregierung muss daher zur Umsetzung von EU-Richtlinien das In-
strument der Rechtsverordnung einsetzen.?** Vor diesem Hintergrund sah sich der Gesetzgeber
veranlasst, mit der Vorschrift des § 48a BImSchG eine eigenstindige Erméchtigungsgrundlage
fiir die Umsetzung des Luftreinhalterechts der Européischen Union in Form von Rechtsverord-

nungen zu schaffen. Eine Folge ist das Nebeneinander von TA Luft und der 39. BImSchV.

Auch wenn die TA Luft als normkonkretisierende Verwaltungsvorschrift?®® eine Sonderrolle
einnimmt, handelt es sich um eine Verwaltungsvorschrift, die formellen Gesetzen und Rechts-

verordnungen gegeniiber nachrangig ist.?3® Gleichwohl wird ihr Anwendungsbereich durch die

2L Kloepfer/Neugiirtner, Umweltrecht, § 3 Rdn. 120 ff., 128.

232 Siehe auch unter Ziff. 3.3.5.4 ff.

238 EuGH, Urt. v. 28.03.1991, Rs. C-131/88 NVwZ 1991, S. 973 ff., Rdn. 61 (juris); Urt. v. 30.05.1991, Rs. C-
59/89 NVwZ 1991, S. 868 ff., Rdn. 10 ff., 17, 23 (juris); Urt. v. 30.05.1991, Rs. C-361/88 NVwZ 1991, S. 866 f.,
Rdn. 20 (juris).

234 Kloepfer/Neugirtner, Umweltrecht, § 3 Rdn. 120 ff,, 127.

235 Normkonkretisierende Verwaltungsvorschriften bilden einen von der Rechtsprechung entwickelten Typus
norminterpretierender Verwaltungsvorschriften, von denen sie sich dadurch unterscheiden, das sie keine bloBen
Auslegungshilfen fiir gesetzliche Tatbestandsmerkmale sind, die im Einzelfall einer weiteren Interpretation be-
diirfen. Sie sind fiir die Verwaltungsgerichte verbindlich und miissen daher wie eine Norm angewendet werden.
Normkonkretisierende Verwaltungsvorschriften entfalten damit Auenwirkung. Siehe zur Entwicklung des Be-
griffs BVerwGE 72, S. 300 ff., Rdn. 44 (juris); Martini, Normsetzung und andere Formen exekutivischer
Selbstprogrammierung, GVwR 11, § 33 Rdn. 96 ff; Sendler, UPR 1993, S. 321 ff., 321; Maurer / Waldhoff,
VerwR AT, 20. Aufl., § 24 Rdn. 21 ff,, 31.

2% Fonk, Europdische Luftqualititsziele und nationale Erfiillungsverantwortung, S. 59;Zeissler, Quellenunabhén-
giges EU-Luftqualitiitsrecht und die Genehmigung und Uberwachung des Betriebs von Anlagen im Sinne des
Bundes-Immissionsschutzgesetzes, S. 141 ff., 141.
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39. BImSchV nicht eingeschriankt. Denn wéhrend die Grenzwerte der TA Luft der Beurteilung
von Anlagen dienen, stehen die Immissionswerte der 39. BImSchV in unmittelbarem Zusam-
menhang mit dem System der Luftreinhalteplanung, das der Umsetzung unionsrechtlichen Vor-
gaben dient und das einen quellenunabhingigen Ansatz verfolgt.?®” Da unterschiedliche Zwe-
cke verfolgt werden, sind Uberschneidungen nicht zu befiirchten.?*® Dieser Befund wird besti-
tigt durch die Vorstellung der Vorschriftengeber: Aus der amtlichen Begriindung zum Erlass der
TA Luft 2002 geht hervor, dass die 22. BImSchV a. F. (heute 39. BImSchV) Fragen der Geneh-
migung von Anlagen nach dem BImSchG unter dem Aspekt der Luftreinhaltung nicht néher

regele. MaBgeblich hierfiir sei vielmehr die TA Luft.?*

Folglich lasst sich das Verhéltnis der 39. BImSchV zur TA Luft so beschreiben, dass zwar in
beiden Féllen Immissionsschutzziele verfolgt werden, die Durchsetzung dieser Ziele gegeniiber
der Emittentengruppe der Anlagen jedoch in der TA Luft normiert ist, so dass diese weiterhin

Anwendung findet.

3.3.5.2 Anlagenbezug der Immissionswerte der 39. BImSchV
Auch wenn die TA Luft fiir die Anlagenzulassung maBgeblich ist, ist fraglich, ob die Immissi-

onswerte der 39. BImSchV als europarechtliche Vorgaben bei der Anlagenzulassung beachtlich

sind.

Zwar stellen die Immissionswerte der 39. BImSchV grundsitzlich keine RechtméBigkeitsvo-
raussetzung fiir die Erteilung einer immissionsschutzrechtlichen Genehmigung dar. Allerdings
gelten gleichzeitig die Luftqualititsziele, die in Form von Immissionswerten durch die 39. BIm-
SchV vorgegeben werden. Dementsprechend diirfen im Zuge der Anlagenzulassung keine Zu-
stinde geschaffen werden, die durch das Instrumentarium der Luftreinhalteplanung nicht wie-
der beseitigt werden konnten.?*® Das wiirde zu einer unzulissigen Diskrepanz fiihren.?! Der
Geltungsvorrang der Luftqualitidtsrahmenrichtlinie bzw. der 39. BImSchV ist insoweit zu be-

achten.?*? Zudem wire die Erheblichkeitsschwelle des § 5 Abs. 1 Nr. 1 BImSchG iiberschritten,

7 YGH Mannheim, NuR 2016, S. 502 ff., 504,

238 Fonk, Europiische Luftqualititsziele und nationale Erfiillungsverantwortung, S. 59.

239 Begriindung des Regierungsentwurfs fiir die Erste Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Bundes-Immissi-
onsschutzgesetz (Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft - TA Luft) vom 12.12.2001, BR-Drs. 1058/01,
S. 234,

240 BVerwG, NVwZ 2013, S. 649 ff., 653 Rdn. 38; BVerwGE 121, S. 57 ff., 1239; VGH Mannheim, NVwZ-RR

1995, S. 639 ft., S. 504.

241 BVerwG, NVwZ 2013, S. 649 ff., 653 Rdn. 38; BVerwGE 121, S. 57 fY., 1239; VGH Mannheim, NVwZ-RR

1995, S. 639 ff., S. 504.

242 Zeissler, Quellenunabhiingiges EU-Luftqualititsrecht und die Genehmigung und Uberwachung des Betriebs
von Anlagen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, S. 145 ff., 164.
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wenn durch ein Vorhaben die Einhaltung der Luftqualititsziele dauerhaft ausgeschlossen

wire.?*?

Folglich darf zwischen den Immissionswerten der 39. BImSchV und den Grenzwerten der TA
Luft kein Widerspruch bestehen.?** Im Ubrigen wire zu befiirchten, dass ein Nebeneinander
unterschiedlicher Immissions- bzw. Grenzwerte fiir dieselben Stoffe zu erheblichen Rechtsun-

sicherheiten fithren wiirde.?*°

Den Immissionswerten der 39. BImSchV wird bei der Anlagenzulassung noch in anderem Zu-
sammenhang Bedeutung zuteil. Die zustindigen Behorden ergreifen gemdl3 § 45 Abs. 1 S. 1
BImSchG die erforderlichen MaBBnahmen, um die Einhaltung der Immissionswerte der 39.
BImSchV sicherzustellen. Zu diesen MaBBnahmen zéhlt insbesondere die Aufstellung von Luft-
reinhaltepldnen nach § 47 BImSchG. Ein solcher Luftreinhalteplan kann auch Maflnahmen ge-
geniiber genehmigungsbediirftigen Anlagen vorsehen.?*® Das kann dazu fithren, dass der Ent-

scheidungsspielraum der zustindigen Behdrden weiter eingeschrénkt wird als durch die Vorga-

ben der TA Luft.24

3.3.5.3 Erfordernis einer Sonderfallprifung
Da die TA Luft 2002 lediglich einen Grenzwert fiir Benzol enthielt, wies sie eine nicht uner-

hebliche Liicke auf.?*® Zwar wurden mit der Arsen-Richtlinie fiir Arsen, Cadmium, Nickel und
Benzo[a]pyren als Marker fiir polyzyklische aromatische Kohlenwasserstofte Zielwerte als Ge-
samtgehalt in der PMo-Fraktion festgelegt und mit der 39. BImSchV in nationales Recht um-
gesetzt. Die Bundesregierung war jedoch bei Erlass der TA Luft 2002 davon ausgegangen, dass
die Europdische Gemeinschaft Immissionswerte in Form von Grenzwerten zum Schutz der
menschlichen Gesundheit bestimmen wiirde. Um nach Erlass einer entsprechenden Richtlinie
nicht zu einer formalen Anderung der novellierten TA Luft gezwungen zu sein, sah Nr. 4.2.1
Abs. 2 S. 1 TA Luft 2002 vor, dass, wenn in Richtlinien der Europdischen Gemeinschaft Grenz-
werte zum Schutz der menschlichen Gesundheit fiir diese Stoffe bestimmt wiirden, diese als
Immissionswerte im Sinne der Nr. 4.2.1 TA Luft gelten wiirden, sobald die nationale Umset-

zungsvorschrift in Kraft tritt. Fiir die Zeit bis zum Inkrafttreten eines neuen Wertes fiir

23 Jarass, BImSchG, § 6 Rdn. 8 ff, 8.

24 Hansmann, TA Luft, Nr. 4.2. Rdn. 4.

245 Begriindung des Regierungsentwurfs fiir die Erste Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Bundes-Immissi-
onsschutzgesetz (Technische Anleitung zur Reinhaltung der Luft - TA Luft) vom 12.12.2001, BR-Drs. 1058/01,
S. 234,

24 Hansmann, TA Luft, Vorbemerkung Rdn. 20; Zeissler; Quellenunabhingiges EU-Luftqualititsrecht und die
Genehmigung und Uberwachung des Betriebs von Anlagen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, 156
ff., 158,

247 Hansmann, TA Luft, Vorbemerkung Rdn. 20.

248 Landmann/Rohmer-Hansmann, TA Luft Nr. 4.8 Rdn. 4 ff., 5.
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Cadmium und anorganische Cadmiumverbindungen wurde ein Ubergangswert festgelegt,

Nr. 4.2.1 Abs. 2 S. 2 TA Luft.

Mit der Arsen-Richtlinie wurden jedoch keine Grenzwerte, sondern Zielwerte zum Schutz der
menschlichen Gesundheit fiir einen Teil der genannten Stoffe bestimmt. Da Zielwerte nicht
strikt verbindlich sind und sich dadurch von Grenzwerten unterscheiden®®, griff Nr. 4.2.1
Abs. 2 S. 2 TA Luft 2002 nicht.?*® Die Immissionswerte der Arsen-Richtlinie konnten folglich
nicht als Grenzwerte im Sinne von Nr. 4.2.1. TA Luft 2002 verstanden werden. Im Ergebnis
enthielt die TA Luft 2002 damit auch nach Erlass der Arsen-Richtlinie und deren Umsetzung in

deutsches Recht keine Grenzwerte fiir diese Schadstoffe.?®!

Bei der Novellierung der TA Luft 2002 wurde eine Anpassung vorgenommen. Die Vorschrift
des Nr. 4.2.1 Abs. 2 TA Luft 2021 sieht nun vor, dass wenn in Richtlinien der Européischen
Union, insbesondere zur Anderung der Richtlinie 2008/50/EG des européischen Parlaments und
des Rates vom 21. Mai 2008 iiber Luftqualitit und saubere Luft fiir Europa Grenzwerte zum
Schutz der menschlichen Gesundheit fiir andere als die in der Tabelle 1 genannten Stoffe be-
stimmt oder werden die angegebenen Grenzwerte durch Richtlinien der Europdischen Union
gedndert werden, diese als Immissionswerte im Sinne der Ziff. 4.2.1 der TA Luft 2021 gelten
ab dem Zeitpunkt, in dem die zugehorige nationale Umsetzungsvorschrift in Kraft tritt oder die

Richtlinien der Européischen Union unmittelbar wirksam werden.

Um den Anforderungen des BImSchG fiir genehmigungsbediirftigen Anlagen gerecht zu wer-
den, kann sich die nach dem BImSchG erforderliche Priifung nicht auf Schadstoffe beschrin-
ken, fiir die Immissionswerte festgelegt sind. Vor diesem Hintergrund sah bereits die TA Luft
2002 vor, dass bei luftverunreinigenden Stoffen, fiir die keine Immissionswerte in den Nr. 4.2
bis 4.5 festgelegt waren, zu priifen sei, ob schidliche Umwelteinwirkungen hervorgerufen wer-
den konnten, wenn hierfiir hinreichende Anhaltspunkte bestehen (Sonderfallpriifung), Nr. 4.8
Abs. 1 TA Luft 2002.

Da zwischenzeitlich keine weiteren Grenzwerte fiir krebserzeugende Stoffe festgelegt wurden,
hat sich mit der Novellierung der TA Luft im Jahr 2021 keine Anderung ergeben. Die TA Luft

2021 sieht ebenfalls vor, dass bei luftverunreinigenden Stoffen, fiir die Immissionswerte in den

29 Jarass, NVwZ 2003, S. 257 ff., 260.

250 Begriindung des Regierungsentwurfs fiir die NeununddreiBigste Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes (Verordnung iiber Luftqualitétsstandards und Emissionshdochstmengen - 39. BIm-
SchV) vom 25.01.2010, S. 43.

31 Zeissler, Quellenunabhiingiges EU-Luftqualitiitsrecht und die Genehmigung und Uberwachung des Betriebs
von Anlagen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, S. 142 ff., 144.
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Nummern 4.2 bis 4.5 nicht festgelegt sind, und in den Féllen, in denen auf Nummer 4.8 ver-
wiesen wird, eine Priifung, ob schddliche Umwelteinwirkungen hervorgerufen werden konnen,
erforderlich ist, wenn hierfiir hinreichende Anhaltspunkte bestehen, Nr. 4.8 Abs. 1 TA Luft
2021. Folglich ist bei entsprechenden Anhaltspunkten weiterhin eine Sonderfallpriifung vorzu-

nehmen.

Die Sonderfallpriifung besteht aus einem zweistufigen Verfahren. Gemiafl Nr. 4.8 Abs. 2
TA Luft 2021 dient die Priifung zunédchst der Feststellung, welche Einwirkungen die von der
Anlage ausgehenden Luftverunreinigungen im Beurteilungsgebiet herbeifiihren; Art und Um-
fang der Feststellung bestimmen sich nach dem Grundsatz der VerhaltnismiBigkeit, Nr. 4.8 Abs.
2 a). Weiter dient die Priifung der Beurteilung, ob diese Einwirkungen als Gefahren, erhebliche
Nachteile oder erhebliche Beldstigungen fiir die Allgemeinheit oder die Nachbarschaft anzuse-
hen sind; die Beurteilung richtet sich nach dem Stand der Wissenschaft und der allgemeinen

Lebenserfahrung, Nr. 4.8 Abs. 2 b).

Der erste Teil der Priifung, die Feststellung der zu erwartenden Einwirkungen, dient ausschlie3-
lich der Sachverhaltsermittlung bzw. der Erstellung einer Sachverhaltsprognose.?®? Es handelt
sich nicht um eine bindende Feststellung mit Regelungscharakter. Zu ermitteln ist die zu erwar-
tende Immissionsbelastung, soweit sie durch den von der Anlage ausgehenden Immissionsbei-

trag relevant beeinflusst wird.?®3

Im Rahmen der Beurteilung gemél} Abs. 2 b) werden die festgestellten Einwirkungen bewertet.
Hierfiir ist nicht nur eine umfassende Sachverhaltsermittlung erforderlich, sondern auch zu kla-
ren, mit welcher Wahrscheinlichkeit bestimmte Schiden auftreten konnen.?®* Dariiber hinaus
setzt eine sachgerechte Bewertung die Feststellung aller Umstinde voraus, die im Einzelfall fiir
die Beurteilung von Bedeutung sind. Orientierungswerte, die die generelle Schidlichkeit eines
Stoffes kennzeichnen, reichen fiir die Bewertung in der Regel nicht aus.?® Es sind alle Um-
stinde zu beriicksichtigen, von denen eine Beeintrachtigung des Allgemeinwohls oder die Zu-
mutbarkeit fiir die Nachbarschaft abhéngen kann, beispielsweise die planungsrechtlichen Aus-

weisungen. Diese Umstinde sind zu ermitteln, zu gewichten und untereinander abzuwigen.?%

252 I andmann/Rohmer-Hansmann, TA Luft Nr. 4.8 Rdn. 20 ff,, 20.
253 Landmann/Rohmer-Hansmann, TA Luft Nr. 4.8 Rdn. 20 ff., 20.
24 Landmann/Rohmer-Hansmann, TA Luft Nr. 4.8 Rdn. 20 ff., 22.
25 Landmann/Rohmer-Hansmann, TA Luft Nr. 4.8 Rdn. 20 ff., 22.
256 L andmann/Rohmer-Hansmann, TA Luft Nr. 4.8 Rdn. 20 ff., 22.
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3.3.5.4 Orientierungswerte des Landerausschusses flir Immissionsschutz
Genehmigungs- und Uberwachungsbehdrden kénnen teilweise nur sehr schwer beurteilen, ob

,hinreichende Anhaltspunkte® im Sinne der Nr. 4.8 Abs. 1 TA Luft vorliegen, die eine Sonder-
fallpriifung erforderlich machen.?®” Gleichzeitig ist es zu kostspielig, einzelfallbezogen einen
Sachverstindigen zu beauftragen. Dartliber hinaus wire der erforderliche Zeitaufwand fiir die
Erstellung eines entsprechenden Gutachtens sehr groB.?*® Erschwerend kommt hinzu, dass
Gleichbehandlung und Rechtssicherheit bedroht wiren®®, da die Einheitlichkeit der Gutachten

in Frage zu stellen wire.

Daher orientierte sich die Verwaltungspraxis in der Vergangenheit an Beurteilungswerten, die
zwar nicht in der TA Luft festgelegt wurden, aber eine dhnliche Funktion wie die Immissions-
werte der TA Luft iibernehmen konnten.?®® Entsprechende Beurteilungs- bzw. Orientierungs-
werte enthielt der Bericht des Landerausschusses fiir Immissionsschutz (LAI) ,,Bewertung von
Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind- Orientierungswerte fiir die Son-
derfallpriifung und fiir die Anlageniiberwachung sowie Zielwerte fiir die langfristige Luftrein-
halteplanung unter besonderer Beriicksichtigung der Beurteilung krebserzeugender Stoffe*

vom 21.09.2004251,

Wie bereits festgestellt wurde, sind seit Erlass der TA Luft 2002 keine weiteren Immissions-
werte filir krebserzeugende Stoffe festgelegt worden. Der Wortlaut der Vorschrift Nr. 4.8 TA
Luft ist unverdndert. An der Situation hat sich folglich nichts Wesentliches geéndert, so dass

die Orientierungswerte des LAI nach wie vor herangezogen werden kénnen.

3.3.5.5 Einzelne Risikobeurteilungen des Landerausschusses flr Immissionsschutz
Die Orientierungswerte sollten sich nach der Auffassung des LAI an dem Krebsrisiko orientie-

ren, das mit der Einflihrung eines Immissionswertes fiir Benzol durch die Benzol-Richtlinie und
die Uberfiihrung in die TA Luft bestimmt wurde.?®? Es wurde unterstellt, dass mit der Einfiih-
rung eines Grenzwertes fiir Benzol in der Sache das Krebsrisiko, das bei Einhaltung dieses
Wertes noch besteht, rechtlich als hinzunehmendes Risiko festgeschrieben wurde. Ziel des Be-
richts war es, seinem Verwendungszweck entsprechend, die BeurteilungsmalBstibe fiir krebser-

zeugende Luftschadstoffe weitgehend systematisch und vergleichbar abzuleiten, insbesondere

357 Hansmann, Beurteilung krebserzeugender Luftverunreinigungen, S. 200 ff., 200.

258 I_andmann/Rohmer-Hansmann, TA Luft Nr. 4.8 Rdn. 28 ff., 28.

29 Hansmann, Beurteilung krebserzeugender Luftverunreinigungen, S. 200 ff., 201.

260 [ andmann/Rohmer-Hansmann, TA Luft Nr. 4.8 Rdn. 28 ff., 28.

21 Abzurufen iiber https://www.lanuv.nrw.de/fileadmin/lanuv/gesundheit/pdf/L A12004.pdf (zuletzt abgerufen am
27.04.2022).

262 1 41, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
S.6ff, 7.
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hinsichtlich der Héhe des verbleibenden Krebsrisikos.?®® Ausgangspunkt fiir die Uberlegungen
des LAI zur Beurteilung kanzerogener Luftschadstoffe ist damit das mit der Festlegung eines

Grenzwerts fiir Benzol verbundene Gesundheitsrisiko.2%*

Der Immissionswert fiir Benzol betréigt in der TA Luft und der 39. BImSchV jeweils 5 pg/m®.
Das entspricht nach Auffassung der LAI einem Einzelstoffrisiko von 4,5 x 107 bei einem Unit

Risk von 9 x 107,265

In Bezug auf Arsen lehnte sich die EU Arbeitsgruppe an den Unit Risk-Wert der WHO in Hohe
von 1,5 x 107 pro p/m? an.?®® Eine gemeinsame Arbeitsgruppe des Bundes und der Linder zur
Einstufung kanzerogener Luftschadstoffe war zuvor zu dem Schluss gekommen, dass der Unit
Risk-Wert des DKFZ den Qualititskriterien der Arbeitsgruppe am besten gerecht werde.?®” Das
DKFZ erachtete den Bereich zwischen 102 und 107 fiir das Arsenrisiko als angemessen und
legte als Median der Schitzwerte ein Unit Risk in Hohe von 5,7 x 107 fest. Der LAI orientierte
sich an der Ableitung des DKFZ und legte vor der Einfiihrung eines Immissionsgrenzwerts fiir
Benzol einen Unit Risk-Wert in Hohe von 4 x 1073 pro p/m? fiir Arsen fest. Mit einer Arsenkon-
zentration von 6 ng/m’, wie sie die 39. BImSchV vorsieht, ist ein Einzelstoffrisiko von 1 bis
6 x 107 verbunden. Basierend auf den bisherigen Festlegungen der LAI kann bei einer Arsen-
konzentration von 6 ng/m’ein Einzelstoffrisiko von 2,4 x 10° angenommen werden.?%® Aus
Sicht der LAI kann das Unit Risk daher weiterhin mit 4 x 10~ abgeschiitzt werden.?®® Es wurde
zudem die Empfehlung ausgesprochen, den nunmehr in der 39. BImSchV festgelegten Wert in

Hohe von 6 ng/m? als Orientierungswert zu iibernehmen.?”

Auch in Bezug auf Cadmium folgte die EU Arbeitsgruppe der Bewertung der WHO, die sich
nicht in der Lage gesehen hatte, ein Unit Risk fiir Cadmium zu bestimmen.?’! Dagegen sah das

LAI-Krebsrisikomodell vor Einfiihrung des Zielwerts ein Unit Risk in Hohe von 1,2 x 107 pro

263 141, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
S. 6 ff., 8.

264 141, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
S.6ff, 7.

265 141, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
S.6ff, 9.

266 Siehe oben unter Ziff. 2.2.3.

267 AI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
S.6ff, 9.

268 1. 4], Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
S.6ff, 9.

269 1 AI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
S.6ff, 9.

210 1 41, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
S. 12 f,12.

271 Siehe oben unter Ziff. 2.2.3.
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u/m? vor.2’2 Mit einer Cadmiumkonzentration in Hohe von 5 ng/m?, wie sie die 39. BImSchV
vorsieht, ist bei einem solchen Unit Risk-Wert in Hohe von 1,2 x 102 w/m? ein zusitzliches
Krebsrisiko von 6 x 107 verbunden. Der Orientierungswert des LAI fiir ein zusitzliches Krebs-
risiko von 1:1000 betrug, vor Erlass des Immissionswerts fiir Arsen seitens der EU, fiir alle
kanzerogenen Stoffe 4 ng/m?® und ging mit einem stoffspezifischen Zusatzrisiko von 4,8 x 107
einher.?”® Nach Auffassung der LAI sprach zwar nichts dafiir, von der bisherigen Einschétzung
fiir das Unit Risk abzuweichen?’*, so dass auch nach der Einfiihrung des Zielwertes von einem
Unit Risk-Wert fiir Cadmium in Hohe von 1,2 x 102 p/m?® ausgegangen werden kénne. 2 Al-
lerdings wurde hinsichtlich des bisherigen Wertes von 4 ng/m? eine Anpassung des Orientie-
rungswert fiir die Sonderfallpriifung empfohlen, um nicht in Widerspruch mit dem seitens der
EU vorgegebenen Wertes von 5 ng/m>zu geraten. Mit der Anhebung des Wertes sei eine gering-

fliigige Anhebung des Krebsrisikos verbunden, die fiir vertretbar erachtet wurde.?’®

Hinsichtlich Nickel hatte der Landerausschuss wie die EU-Arbeitsgruppe einen Beurteilungs-
mafistab gewihlt, der nicht mit kanzerogenen Wirkungen begriindet wurde. Der Landeraus-
schuss teilte die Auffassung, dass lungentoxische Wirkungen als Grundlage fiir die Bestimmung
eines BeurteilungsmaBstabes heranzuziehen seien.?’” Der Zielwert der 39. BImSchV von 20
ng/m’ entspricht, je nach zugrunde gelegtem Unit Risk, einem zusitzlichen Einzelstoffrisiko
von 4,8 bis 14 x 10°.2"® Der LAI hatte das Einzelstoffrisiko zuvor fiir 10 ng/m? bei 2.4 bis
7 x 10 gesehen.?’® Um nicht in Widerspruch mit dem Immissionswert der damaligen Arsen-
Richtlinie zu geraten, nahm der LAI eine Anpassung vor und hob den Orientierungswert fiir die
Sonderfallpriifung auf 20 ng/m? an. Auch hier wurde die Anhebung als vertretbar erachtet, unter

anderem damit, da die Anhebung des Krebsrisikos gering sei.?®

272 1 AI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
287.3 6L§I’ ]13(2‘,.\7vertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
287.4 Eii,l;ggzvertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
287.5 6Lf1f1, ]13(2‘:\7vertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
§766l,£f1’ }13(23.\7vertung von Schadstoffen, filir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
287} leAl;:’};z\'zvertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
287861,301’ }13(23.\7vertung von Schadstoffen, filir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
287.9 6lefl’ ]1316.W6rtung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
288-0 6Lf1fl, ]l?.le-wertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
S. 12 f, 13.
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In Bezug auf Benzo[alpyren wurde flir die Ableitung des Beurteilungsstabs seitens der EU das
Unit Risk der WHO in Hohe von 8,7 x 107 {ibernommen.?®! Der LAI hatte zuvor mit einem
Unit Risk-Wert in Héhe von 7 x 10”2 pro p/m® BaP einen niedrigeren Wert zugrunde gelegt®®?,
kam jedoch zu dem Schluss, fiir kiinftige Betrachtungen auf das Unit Risk der WHO zu ver-
weisen.?® Der Zielwert der 39. BImSchV fiir Benzo[a]pyren betrigt 1 ng/m> BaP. Dies ent-
spricht einem Risiko von 8,7 x 107,284 Die Ubernahme dieses Wertes als Orientierungswert fiir

die Sonderfallpriifung wurde empfohlen.?®

3.3.5.6 Fazit
Da die TA Luft 2021 nur einen Grenzwert fiir Benzol enthélt, ist bei entsprechenden Anhalts-

punkten fiir Immissionen krebserzeugender Stoffe weiterhin eine Sonderfallpriifung erforder-
lich. Dabei kann auf die Orientierungswerte der LAI zuriickgegriffen werden. Um Widersprii-
che zu vermeiden wurden die Empfehlungen des LAI an die Risikoabschéitzungen angepasst,
die den Immissionswerten der 39. BImSchV zugrunde liegen. Es zeigt sich, dass die bisherigen
Empfehlungen des LAI in Bezug auf die Stoffe Benzo[a]pyren und Nickel konservativer waren.
Nach Einschétzung der LAI sei die Anhebung der Werte geringfiligig und daher vertretbar. Folg-
lich wird bei Verwendung der Orientierungswerte ein einheitliches Schutzniveau der TA Luft

und der 39. BImSchV gewabhrt.

281 1.AI, Bewertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
288‘2 6L£1fl’ }131éwertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
288361,301’ }131éwertung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
288.4 6lefl’ ]1316'W6rtung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
288.5 6Lf1fl, ]l?.léwenung von Schadstoffen, fiir die keine Immissionswerte festgelegt sind (Bericht vom 21.09.2004),
S. 121, 13.
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3.3.6 Mal} des Ausgleichs fur den Storfallschutz
Die Richtlinie 2012/18/EU fordert von den Mitgliedstaaten, dass in ihren Politiken der Fléchen-

ausweisung oder Fldchennutzung oder anderen einschldgigen Politiken das Ziel, schwere Un-
félle zu verhiiten und ihre Folgen fiir die menschliche Gesundheit und die Umwelt zu begren-
zen, Berticksichtigung findet. Die Mitgliedstaaten miissen dafiir sorgen, dass zwischen Wohn-
gebieten und 6ffentlich genutzten Gebduden einerseits und Storfallbetrieben andererseits ange-
messene Abstiinde eingehalten werden, Art. 13 Abs. 1 der Richtlinie 2012/18/EU.2% Der Um-
setzung der Regelung des Art. 13 der RL 2012/18/EU dient § 50 S. 1 BImSchG, der fiir eine

Beriicksichtigung der Belange des Storfallschutzes im Planungsstadium Sorge tragen soll.2%’

3.3.6.1 Vermeidung der Auswirkungen eines schweren Unfalls
§ 50 S. 1 Alt. 2 BImSchG soll die Auswirkungen schwerer Unfille in Betriebsbereichen auf

schutzbediirftige Gebiete vermeiden.

3.3.6.1.1 Schwerer Unfall (Storfall)

Der Begriff des schweren Unfalls entspricht dem Begriff des Storfalls?®

,wie erin der 12. BIm-
SchV definiert wird?®, wobei die Auslegung des Storfallbegriffs in Ubereinstimmung mit der

Richtlinie 2012/18/EU zu erfolgen hat.?%

Ein schwerer Unfall ist nach Art. 3 Nr. 13 der RL 2012/18/EU ein Ereignis, beispielsweise eine
Emission, ein Brand oder eine Explosion groferen Ausmalles, das sich aus unkontrollierten
Vorgéngen in einem Betrieb ergibt, der unter die Richtlinie fallt. Das Ereignis muss unmittelbar
oder spiter innerhalb oder au3erhalb des Betriebs zu einer ernsten Gefahr fiir die menschliche
Gesundheit oder die Umwelt fithren und es miissen ein oder mehrere geféhrliche Stoffe beteiligt

sein.

Ausgangspunkt fiir das Vorliegen eines schweren Unfalls ist ein Ereignis.?®* Ein Ereignis ist
nach § 2 Nr. 6 der 12. BImSchV eine Stérung des bestimmungsgemif3en Betriebs in einem Be-

triebsbereich unter Beteiligung eines oder mehrerer gefdhrlicher Stoffe, zum Beispiel eine

286 Richtlinie 2012/18/EU (Seveso-III-Richtlinie), ABI. L 197 vom 24.07.2012, S. 1-37, ErwG 18.

%7 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 1 ff., 3.

288 GemiB § 2 Nr. 7 der 12. BImSchV ist ein Storfall ein Ereignis, das unmittelbar oder spiter innerhalb oder au-
erhalb des Betriebsbereichs zu einer ernsten Gefahr oder zu Sachschéden nach Anhang VI Teil 1 Ziffer 1 Num-
mer 4 fiihrt.

289 Landmann/Rohmer-Schoen, BlImSchG § 50 Rdn. 41 ff., 41; Landmann/Rohmer-Hansmann/Kénig, 12.
BImSchV § 2 Rdn. 18 ff., 18.

20 Jarass, BImSchG, § 3 Rdn. 102a ff., 102a; Landmann/Rohmer-Hansmann/Koenig, Vorbem. 12. BImSchV
Rdn. 18 ff,, 18;

21 Jarass, BImSchG, § 3 Rdn. 102a ff., 102b; Landmann/Rohmer-Hansmann/Kénig, 12. BlmSchV § 2 Rdn. 18
ff., 18.
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Emission, ein Brand oder eine Explosion. Das Ereignis muss sich aus unkontrollierten Vorgén-

gen ergeben.?%?

Den Begriff des Betriebsbereichs definiert § 3 Abs. 5a BImSchG als den gesamten unter der
Aufsicht eines Betreibers stehenden Bereich, in dem geféhrliche Stoffe im Sinne des Art. 3
Nr. 10 der Richtlinie 2012/18/EU in einer oder mehrerer Anlagen einschlieBlich gemeinsamer
oder verbundener Infrastrukturen und Tatigkeiten einschlieBlich Lagerung tatsidchlich vorhan-
den oder vorgesehen sind oder vorhanden sein werden. Es ist ein gewisser rdumlicher und be-
triebstechnischer Zusammenhang zwischen den Anlagen erforderlich, die sich im Ergebnis fak-
tisch an einem Standort befinden miissen.?*® Eine Vielzahl unterschiedlicher Anlagen kann stor-

fallrelevant sein.?%

Der Betriebsbereich muss unter der Aufsicht eines Betreibers stehen. Nach Art. 3 Nr. 9 der
Richtlinie 2012/18/EU ist Betreiber jede natiirliche oder juristische Person, die einen Betrieb
oder eine Anlage betreibt oder kontrolliert oder der, sofern in den nationalen Rechtsvorschriften
vorgesehen, die ausschlaggebende wirtschaftliche Verfiigungsgewalt oder Entscheidungsge-

walt iiber das technische Funktionieren des Betriebs oder der Anlage {ibertragen worden ist.

An dem Ereignis miissen gefdhrliche Stoffe beteiligt sein. Darunter fallen Stoffe im Sinne des
Art. 3 Nr. 10 der Richtlinie 2012/18/EU bzw. § 2 Nr. 4 der 12 BImSchV.?® Es handelt sich um
Stoffe oder Gemische, die in Anhang I der 12. BImSchV aufgefiihrt sind oder die dort festge-
legten Kriterien erfiillen, einschlieBlich in Form von Rohstoffen, Endprodukten, Nebenproduk-
ten, Riickstdnden oder Zwischenprodukten. Gefahrlich sind Stoffe und Gemische demnach nur,
wenn sie in Anhang I zur Verordnung aufgefiihrt sind oder die dort festgelegten Kriterien erfiil-

len 296

SchlieBlich muss das Ereignis zu einer ernsten Gefahr im Sinne des § 2 Nr. 8 der 12. BImSchV
fiihren.?®” Eine ernste Gefahr ist eine Gefahr, bei der a) das Leben von Menschen bedroht wird
oder schwerwiegende Gesundheitsbeeintrachtigungen von Menschen zu befiirchten sind, b) die
Gesundheit einer groBBen Zahl von Menschen beeintrachtigt werden kann oder c) die Umwelt,

insbesondere Tiere und Pflanzen, der Boden, das Wasser, die Atmosphire sowie Kultur- oder

292 Jarass, BImSchG, § 3 Rdn. 102a ff., 102 b.

2% Landmann/Rohmer-Thiel, BImSchG § 3 Rdn. 97 ff., 99.

24 1 qu, DVBI 2012, S. 678 fF., 682, 683.

25 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 24 ff., 25.

2% [andmann/Rohmer-Hansmann/Kénig, 12. BImSchV § 2 Rdn. 7 ff., 8.
27 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 24 ff., 25.
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sonstige Sachgiiter geschéddigt werden konnen, falls durch eine Verdnderung ihres Bestandes

oder ihrer Nutzbarkeit das Gemeinwohl beeintrachtigt wiirde.

Unter einer ernsten Gefahr versteht die Storfall-Verordnung eine besonders qualifizierte Gefahr
und setzt dabei die Kenntnis des Gefahrenbegriffs, wie er im Sicherheitsrecht allgemein ver-
wendet wird, voraus.?®® Bei Storfillen im Sinne der Stérfall-Verordnung geht es immer um

konkrete Gefahren, auch wenn diese vorbeugend verhindert werden sollen.?%

Leben von Menschen werden geféhrdet, wenn nach den bestehenden Erkenntnismdglichkeiten
die hinreichende Wahrscheinlichkeit besteht, dass der Tod von Menschen durch ein bestimmtes
Ereignis herbeigefiihrt wird.3® Eine schwerwiegende Gesundheitsbeeintrichtigung droht,
wenn verniinftigerweise nicht ausgeschlossen werden kann, dass die korperliche Unversehrtheit
von Menschen infolge eines konkreten Ereignisses auf Dauer schwer geschidigt wird.3
Schwerwiegende Gesundheitsbeeintrachtigungen sind beispielsweise der Verlust wichtiger
Korperteile oder eine unheilbare oder erst nach ldngerer Zeit ausheilbare Verletzung oder Er-

krankung.3%? In beiden Fillen geniigt die Gefihrdung einer einzelnen Person.>%

3.3.6.1.2 Anwendungsbereich der 12. BImSchV
Die 12. BImSchV erfasst nur Anlagen innerhalb eines Betriebsbereichs im Sinne des § 3

Abs. 5a BImSchG, in denen gefdhrliche Stoffe im Sinne des § 2 Nr. 4 der 12. BImSchV nach

Anhang I der Verordnung in bestimmten Mengen vorhanden sind.3%

Anhang I der 12. BImSchV zu Mengenschwellen enthélt eine Stoffliste, in der nach Stoffmen-
gen unterschieden wird. Das Erreichen oder Uberschreiten der Mengenschwellen der in Spalte
4 aufgefiihrten Werte ist Anwendungsvoraussetzung fiir die 12. BiImSchV. Ein Betriebsbereich,
in dem gefahrliche Stoffe in Mengen vorhanden sind, die die in Spalte 4 der Stoffliste in Anhang
I genannten Mengenschwellen erreichen oder iiberschreiten, aber die in Spalte 5 der Stoftliste
in Anhang I genannten Mengenschwellen unterschreiten, ist ein Betriebsbereich der unteren
Klasse nach § 2 Nr. 1 der 12. BImSchV. Fiir Betriebsbereiche der unteren Klasse gelten die
Grundpflichten, also alle Vorschriften der 12. BImSchV mit Ausnahme der §§ 9-12 der 12.
BImSchV nach § 1 Abs. 1 S. 1 der 12. BImSchV. Das Erreichen oder Uberschreiten der in

2% Landmann/Rohmer-Hansmann/Konig, 12. BlmSchV § 2 Rdn. 22.

2% Landmann/Rohmer-Hansmann/Kénig, 12. BlmSchV § 2 Rdn. 23.

300 _andmann/Rohmer-Hansmann/Kénig, 12. BImSchV § 2 Rdn. 25, 26.

301 Landmann/Rohmer-Hansmann/Konig, 12. BlImSchV § 2 Rdn. 25 f., 26.

302 Landmann/Rohmer-Hansmann/Kénig, 12. BlmSchV § 2 Rdn. 25 f., 26.

303 Landmann/Rohmer-Hansmann/Kénig, 12. BlmSchV § 2 Rdn. 25 f., 26.

304 Kloepfer/Neugdrtner, Umweltrecht, § 15 Rdn. 357 ff., 362; Giesberts/M. Reinhardt-Enders, BImSchG § 7
Rdn. 26 ff.,, 26.2-.
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Spalte 5 aufgefiihrten Mengenschwellen fiihrt dariiber hinaus zu erweiterten Pflichten nach
§§ 9-12 der 12. BImSchV nach § 1 Abs. 1 S. 2 der 12. BImSchV. Es handelt sich um einen
Betriebsbereich der oberen Klasse gemal3 § 2 Nr. 2 der 12. BImSchV.

Bei den in Anhang I genannten geféhrlichen Stoffen handelt es sich vor allem um solche mit
toxischen und krebserzeugenden Eigenschaften sowie um stark wassergefahrdende, leicht ent-

ziindliche und explosionsgefihrliche Stoffe.3%

3.3.6.1.3 Allgemeine Betreiberpflichten
Die in den §§ 3 ff. der 12. BImSchV statuierten Grundpflichten bestehen aus materiellen Si-

cherheitspflichten (§ 3-6 der 12. BImSchV)3%, die einen Stdrfall verhindern, ansonsten seine
Auswirkungen begrenzen sollen®’, Anzeigepflichten nach § 7 der 12. BImSchV sowie der
Pflicht zur Ausarbeitung und Bereithaltung eines aktuellen schriftlichen Konzepts zur Verhin-

derung von Storfillen nach § 8 der 12. BImSchV.

Die erweiterten Pflichten, die nur fiir Betriebsbereiche der oberen Klassen gelten, sind in den
§§ 9-12 der 12. BImSchV normiert.3® Den Betreiber eines solchen Betriebsbereichs trifft eine
Pflicht zur Erstellung eines umfassenden Sicherheitsberichts nach § 9 der 12. BImSchV. Vor
erstmaliger Inbetriebnahme hat der Betreiber interne Alarm- und Gefahrenabwehrpline zu er-
stellen, die die in Anhang IV aufgefiihrten Informationen enthalten und den Behorden die Er-
stellung externer Alarm- und Gefahrenabwehrplidne ermdglichen miissen, § 10 der 12. BIm-
SchV. Den Betreibern der Betriebsbereiche der oberen Klasse ist zudem aufgegeben, potentiell
von einem Storfall betroffene Dritten sowie die Allgemeinheit durch Informationen besser in
die Lage zu versetzen, sich gegen die Auswirkungen eines Storfalls zu schiitzen, § 11 der 12.
BImSchV. Schlielich miissen Betreiber eines Betriebsbereichs der oberen Klasse eine jederzeit
verfiigbare und gegen Missbrauch geschiitzte Verbindung zu einer behordlich genannten Stelle
der 6ffentlichen Verwaltung einrichten und unterhalten sowie der Behorde einen Ansprechpart-

ner als Storfallbeauftragten benennen, § 12 der 12. BImSchV.

3.3.6.2 Bestimmung des angemessenen Sicherheitsabstands gemal 8 3 Abs. 5¢ BImSchG
Die Vorgaben des § 50 S. 1 2. Alt. BImSchG werden gewahrt, wenn ein angemessener Sicher-

heitsabstand gewahrt wird.3?® Der Begriff des angemessenen Sicherheitsabstands findet sich in

Art. 13 Abs. 2 Richtlinie 2012/18/EU. Die Wahrung eines angemessenen Sicherheitsabstands

305 Kloepfer/Neugiirtner, Umweltrecht, § 15 Rdn. 357 ff., 363.

308 _andmann/Rohmer-Hansmann/Koenig, 12 BiImSchV § 3 Rdn. 1 ff,, 1.

307 Kloepfer/Neugiirtner, Umweltrecht, § 15 Rdn. 357 ff., 366.

308 Giesberts/M. Reinhardt-Enders, BImSchG § 7 Rdn. 26 ff., 26.3.

39 BlerwGE 145, S. 290 ff,, Rdn. 15 (juris); Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 28 ff, 29.
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zwischen Storfallbetrieben einerseits und schutzbediirftigen Gebieten andererseits ist das zent-
rale Element, mit dem die Richtlinie im Rahmen der Politiken der Flichenausweisung oder

Flichennutzung schwere Unfille verhindern bzw. deren Auswirkungen begrenzen will 31

In Anlehnung an das Begriffsverstdndnis des Art. 13 Abs. 2 der Richtlinie 2012/18/EU wird der
angemessenen Sicherheitsabstand im BImSchG definiert als der Abstand zwischen einem Be-
triebsbereich oder einer Anlage, die Betriebsbereich oder Bestandteil eines Betriebsbereichs ist,
und einem benachbarten Schutzobjekt, der zur gebotenen Begrenzung der Auswirkungen auf
das benachbarte Schutzobjekt, welche durch schwere Unfélle im Sinne des Art. 3 Nr. 13 der
Richtlinie 202/18/EU hervorgerufen werden konnen, beitrigt, § 3 Abs. 5¢) S. 1 BImSchG.

Gemail § 3 Abs. 5¢) S. 2 BImSchG ist die Angemessenheit anhand storfallspezifischer Faktoren
zu ermitteln. Der Gesetzgeber folgt hier der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts. 3!
Das Bundesverwaltungsgericht hat klargestellt, dass beim Umgang mit dem Abstandsgebot der
angemessene Abstand im ersten Schritt ausschlieBlich nach storfallspezifischen Faktoren zu
bestimmen ist und nicht im Hinblick auf ,,soziookonomische Belange®, die im Einzelfall eine
Unterscheidung des Abstands rechtfertigen konnen, relativiert werden darf.3!? Solche storfall-
spezifische Faktoren sind zum Beispiel die Art der jeweiligen gefdhrlichen Stoffe, die Wahr-
scheinlichkeit eines Eintritts eines schweren Unfalls und die Folgen eines etwaigen Unfalls fiir
die menschliche Gesundheit und die Umwelt, die Art der Tatigkeit des Betriebsbereichs, die
Intensitit seiner 6ffentlichen Nutzung sowie die Leichtigkeit, mit der Notfallkréfte bei einem
Unfall eingreifen kénnen.3"® Es handelt sich um anlagenbezogene Faktoren.?!* Dariiber hinaus
diirften auch technische MaBnahmen zur Verminderung des Unfallrisikos oder zur weiteren Be-
grenzung moglicher Unfallfolgen zu beriicksichtigen sein, die im oder auflerhalb des Betriebs-
bereichs denkbar sind.3!® Storfallspezifisch sind also nicht nur Faktoren, die der Storfallanlage

selbst anhaften, sondern auch die Eigenheiten der betroffenen Schutzobjekte, soweit sie fiir die

Gefihrdungslage relevant sind, etwa SchutzmaBnahmen an den Objekten.3!°

Damit ergibt sich aus § 3 Abs. 5¢) S. 2 BImSchG zwar, dass der angemessene Sicherheitsab-

stand anhand storfallspezifischer Faktoren zu ermitteln ist. Allerdings schweigt sich der

310 Uechtritz, DVBI1 2017, S. 659 ft., 660.

311 Uechtritz, DVBI1 2017, S. 659 ff., 660 f.

312 FuGH, Urt. v. 15.09.2011, Rs. C-53/10, ZfBR 2011, S. 763 ff., Rdn. 43 (juris); BVerwGE 145, S. 290 ff., Rdn.
17 (juris).

318 EuGH, Urt. v. 15.09.2011, Rs. C-53/10, ZfBR 2011, S. 763 ff., Rdn. 44 (juris); BVerwGE 145, S. 290 ff., Rdn.
18 (juris).

314 Uechtritz, DVBI 2017, S. 659 ff., 660 f., 661; Jarass, BlmSchG, § 3 Rdn. 106 ff., 106b.

315 BVerwGE 145, S. 290 ff., Rdn. 18 (juris); Uechtritz, DVB1 2017, S. 659 fT., 661.

318 Uechtritz, DVBI 2017, S. 659 ff., 660, 661.
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Gesetzgeber dariiber aus, wie der angemessene Sicherheitsabstand im Einzelnen zu bestimmen
ist. Konkrete gesetzliche Vorgaben fehlen. Dieser Zustand wird kritisiert, da er zu erheblichen
Schwierigkeiten im Gesetzesvollzug fithre und Rechtsunsicherheiten fiir die betroffenen Unter-

nehmer und Anwohner schaffe.3'

«318 arkannt und

Der Gesetzgeber hat die Schwierigkeiten eines solchen ,,normativen Vakuums
gemil § 48 Abs. 1 S. 1 Nr. 6 BImSchG den Erlass einer Verwaltungsvorschrift zur Konkreti-
sierung des angemessenen Sicherheitsabstands gemif § 3 Abs. 5¢ BImSchG vorgesehen.!° Die
Vorschrift soll auch der Klarstellung dienen, dass der Erlass einer Technischen Anleitung Ab-
stand (TA Abstand) beabsichtigt ist, um bundeseinheitliche Vorgaben zur Bewertung des ange-
messenen Sicherheitsabstands fiir die zustindigen Behdrden zu schaffen.??° Bislang ist die Bun-

desregierung nicht titig geworden, so dass das beklagte Vakuum weiterhin besteht.®?!

Fraglich ist, ob die vom Gesetzgeber gewihlte Handlungsform der allgemeinen Verwaltungs-
vorschrift zur Bestimmung angemessener Sicherheitsabstdnde im Sinne des § 3 Abs. 5S¢ BIm-
SchG geeignet ist. Das wiirde voraussetzen, dass Verwaltungsvorschriften zur Umsetzung von
Unionsrecht geeignet sind. Daneben ist zu priifen, ob die Bestimmung von angemessenen Si-
cherheitsabstidnden durch Verwaltungsvorschriften mit dem Demokratie- und Rechtsstaatsprin-

zip vereinbar ist. Auf diese Punkte ist im Folgenden niher einzugehen.

3.3.6.2.1 Vereinbarkeit mit EU Recht
Zur Bestimmung angemessener Sicherheitsabstidnde sieht § 48 Abs. 1 S. 1 Nr. 6 BImSchG den

Erlass einer allgemeinen Verwaltungsvorschrift vor. Der Vorteil einer Wahl dieser Handlungs-
form besteht darin, dass von den Inhalten allgemeiner Verwaltungsvorschriften im Einzelfall
abgewichen werden kann.®?? Das bedeutet, dass die Verwaltung bei atypischen Einzelfallent-
scheidungen nicht an die Vorgaben einer Verwaltungsvorschrift gebunden ist.3* Eine ausdriick-
liche Regelung oder eine spezielle juristische Auslegungsoption ist insoweit nicht erforder-

lich.3** Dieses hohe MaB an Flexibilitit erweist sich als besonderer Vorzug bei der

817 Uechtritz, DVBI1 2017, S. 659 ff., 660, 661; Miiggenborg, NuR 2016, S. 836 f., 837.

318 Uechtritz, DVBI1 2017, S. 659 ff., 661.

319 Gesetzesentwurf der Bundesregierung fiir ein Gesetzes zur Umsetzung der RL 2912/18/EU zur Beherrschung
der Gefahren schwerer Unfille mit geféhrlichen Stoffen, zur Anderung und anschlieBenden Authebung der RL
96/82/EG des Rates vom 17.08.2016, BT Drs. 18/9417, S. 17, 30.

320 Gesetzesentwurf der Bundesregierung fiir ein Gesetzes zur Umsetzung der RL 2912/18/EU zur Beherrschung
der Gefahren schwerer Unfille mit geféhrlichen Stoffen, zur Anderung und anschlieBenden Authebung der RL
96/82/EG des Rates vom 17.08.2016, BT Drs. 18/9417, S. 30.

321 Auch die Europiische Kommission konnte geméB Art. 24 der RL 2012/18/EU Leitlinien zum Sicherheitsab-
stand erarbeiten.

322 Hendler, DOV 1998, S. 481 ft., 490.

323 Hendler, DOV 1998, S. 481 ft., 490.

324 Hendler, DOV 1998, S. 481 ft., 490.
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Konkretisierung von Umweltstandards und ist ein Grund dafiir, dass Grenz- und Schwellen-
werte vormals regelmiBig in Verwaltungsvorschriften festgelegt wurden.3?® Der Gesetzgeber
kann die technische Entwicklung nicht voraussehen. Eine Erstarrung des Risikosteuerungssys-
tems durch die Festschreibung eines bestimmten Standards, wie zum Beispiel der Grundlage
fiir die Bestimmung angemessener Sicherheitsabstinde, soll im Interesse der moglichst weitge-

henden Risikominimierung und im Interesse der Gefahrenvermeidung ausgeschlossen sein.32°

Jedoch handelt es sich bei Verwaltungsvorschriften im Allgemeinen um abstrakt-generelle Re-
gelungen des verwaltungsinternen Bereichs.*?’ Sie werden in der Regel von einer vorgesetzten
Behorde an nachgeordnete Behorden gerichtet, um die Einheitlichkeit der Verwaltung sicher-
zustellen®?® und sind Ausdruck der verfassungsrechtlichen Vollzugsbefugnis der Exekutive 32
Thre AuBenwirkung ist dementsprechend zweifelhaft.>*® Nach der Rechtsprechung des EuGH
stellen sie wegen dieser fehlenden Eindeutigkeit ihrer AuBenwirkung und Publizitit kein geeig-
netes Mittel dar, um EU-Richtlinien umzusetzen.*! Die EU-Rechtskonformitit einer Verwal-
tungsvorschrift zur Bestimmung angemessener Sicherheitsabstinde wire daher nicht gegeben.
Hinzukommt, dass ohnehin bezweifelt werden muss, ob Verwaltungsvorschriften leichter ge-
dndert werden konnen als beispielsweise Rechtsverordnungen. Jedenfalls im Immissions-

schutzrecht wird diese Annahme durch die Wirklichkeit widerlegt.3%

Dass die Richtlinie 2012/18/EU die Mitgliedstaaten lediglich in die Verantwortung nimmt, zwi-
schen Betriebsbereichen und schutzbediirftigen Gebieten angemessene Sicherheitsabstinde zu
wahren, ohne néhere Vorgaben zu machen, wie der jeweils angemessene Sicherheitsabstand im
Einzelnen zu bestimmen ist, dndert an dieser Einordnung nichts. Denn die Bestimmung ange-
messener Sicherheitsabstdnde dient jedenfalls im Ergebnis der Umsetzung europidischer Vorga-
ben, so dass es sich empfiehlt, bestehende Einwénde zu beriicksichtigen um Rechtssicherheit

zu gewihrleisten. SchlieBlich kann nicht génzlich ausgeschlossen werden, dass die EU von

325 Spannowsky, NVwZ 1995, S. 845 ff., 847.

326 Spannowsky, NVwZ 1995, S. 845 ff., 847.

327 Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 24 Rdn. 1 ff., 1; Giesberts/M. Reinhardt-Hofinann, BIm-
SchG § 48 Rdn. 4 ft., 4.

328 Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 24 Rdn. 1 ff., 1; Landmann/Rohmer-Thiel, BImSchG §
48 Rdn. 4 ff., 4.

329 BVerfGE 26, S. 338 ff., Rdn. 196 (juris).

330 Landmann/Rohmer-Thiel, BImSchG § 48 Rdn. 4 ff., 5.

31 EuGH, Urt. v. 30.05.1991, Rs. C-59/89 NVwZ 1991, S. 868 ff., Ziff. 23 ff; Urt. v. 30.05.1991, Rs. C-361/88
NVwZ 1991, S. 866 f., Ziff. 20 ff.; Reimer, Jura 2014, S. 678 ft., 687; Erbguth/Guckelberger, Allgemeines
Verwaltungsrecht, § 27 Rdn. 6 ff., 9; Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 23 Rdn. 31 ff., 34;
Martini, Normsetzung und andere Formen exekutivischer Selbstprogrammierung, GVwR 11, § 33 Rdn. 96 ff., 99;
Sendler, UPR 1993, S. 321 ff., S. 328, 329.

332 Jarass, BImSchG, § 48 Rdn. 1.
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threm Recht nach Art. 24 der Richtlinie 2012/18/EU Gebrauch macht und Leitlinien zur Be-
stimmung der Sicherheitsabstdnde erldsst. Sollten entsprechende Leitlinien erlassen werden,
die dann in nationales Recht umzusetzen wiren, miisste die Umsetzung aufgrund der oben zi-
tierten Rechtsprechung in einer Rechtsverordnung erfolgen. Fiir diesen Fall wire es nicht nur
pragmatisch, sondern wiirde abermals zu mehr Rechtssicherheit fiihren, wenn bereits jetzt eine
Rechtsverordnung erlassen wiirde. Ein Nebeneinander zweier Rechtsquellen wie im Fall der

TA Luft und 39. BImSchV lie3e sich so vermeiden.

3.3.6.2.2 Erforderlichkeit eines Parlamentsgesetzes
Dariiber hinaus ist fraglich, ob Abstandsempfehlungen in Form einer Verwaltungsvorschrift

verfassungsrechtlichen Anforderungen geniigen. Der Vorbehalt des Gesetzes®*® verlangt, dass
staatliches Handeln in bestimmten grundlegenden Bereichen durch ein formliches Gesetz legi-

d®**, sogenannter Wesentlichkeitsgrundsatz.3% Der Gesetzgeber ist verpflichtet, alle

timiert wir.
wesentlichen Entscheidungen selbst zu treffen; er darf sie nicht anderen Normgebern iiberlas-
sen.3*® Wann es danach einer Regelung durch den parlamentarischen Gesetzgeber bedarf, l4sst
sich nur im Blick auf den jeweiligen Sachbereich und die Eigenart des betroffenen Regelungs-
gegenstands beurteilen. Die verfassungsrechtlichen Wertungskriterien sind dabei den tragenden
Prinzipien des Grundgesetzes, insbesondere den darin verbiirgten Grundrechten, zu entneh-
men.>¥’ Danach bedeutet wesentlich im grundrechtsrelevanten Bereich in der Regel ,,wesentlich

fiir die Verwirklichung der Grundrechte* 3%

Die Regelung des § 50 S. 1 BImSchG dient der Gefahrenvorsorge, indem sie eine frithzeitige,
bereits im Planungsstadium vorzunehmende Berlicksichtigung der Belange des Storfallschutzes
vorsieht.>*¥® Sie verfolgt das Ziel, durch die Wahrung angemessener Sicherheitsabstéinde die
Auswirkungen schwerer Unfille zu begrenzen.®*® Im Zentrum stehen dabei der Schutz des
Menschen und seiner Gesundheit. Betroffen sind damit das Recht auf Leben und der Schutz der
korperlichen Unversehrtheit gemiB Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG.3* Regelungen, die der Bestimmung

von Sicherheitsabstinden dienen, sind folglich fiir die Verwirklichung dieser Rechte essentiell

333 Zu den Grundlagen des Gesetzesvorbehalts siehe Jarass/Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland, Art. 20 Rdn. 69 f., 69; Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 8 Rdn. 19 ff., 20.

334 BVerfGE 98, S. 218 ff., Rdn. 132 (juris); Jarass/Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
Art. 20 Rdn. 71 £, 71.

335 Jarass/Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Art. 20 Rdn. 71 ff., 71; Maurer/Waldhoff;
Allgemeines Verwaltungsrecht, § 8 Rdn. 19 ff., 21.

336 BVerfGE 98, S. 218 ff., Rdn. 132 (juris).

337 BVerfGE 98, S. 218 ff., Rdn. 132 (juris).

338 BVerfGE 98, S. 218 ff., Rdn. 132 (juris).

339 Siehe oben unter Ziff. 4.1.3.

340 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 1 ff., 1.

341 Siehe dazu ausfiihrlich unten unter Ziff. 6.3.2 ff.
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und damit wesentlich fiir die Verwirklichung dieser Grundrechte. Allerdings ist zu beriicksich-
tigen, dass Umweltbelastungen, die durch einen Storfall hervorgerufen werden, in der Regel
nicht auf den Staat zuriickzufiihren sind, sondern auf private Akteure.®*? Daher ist fiir die Be-
antwortung der Frage, ob ein formliches Gesetz erforderlich ist, die Konstellation zu beleuch-
ten, in der sich staatliche Organe schiitzend vor die durch Grundrechte gesicherten Schutzgiiter

stellen und sie vor Eingriffen von Seiten Dritter bewahren.

Der Staat wird seiner Schutzpflicht in der Regel dadurch gerecht, dass er in den Rechtskreis des
Storers oder eines nicht verantwortlichen Dritten eingreift.>*® In diesen Fallen muss der Vorbe-
halt des Gesetzes in seiner klassischen Funktion als Eingriffsvorbehalt - infolge des Eingriffs
in diese Grundrechtspositionen - zur Anwendung kommen.*** Das Wesentlichkeitskriterium,
das auch begiinstigende und sonst eingriffsindifferente Mafinehmen umfasst, wirkt darauf hin,
dass der Gesetzgeber die Mittel der Schutzpflicht festlegt, in hiesigen Fall angemessene Sicher-
heitsabstinde.>*® Betroffene Grundrechte der Anlagenbetreiber bzw. Betreiber der Storfallbe-
triebe sind insbesondere Art. 14 und Art. 12 GG.%* Die Wahrung angemessener Sicherheitsab-
stinde bzw. ihre Unterschreitung kann mafgeblich fiir eine von einem Anlagenbetreiber er-
strebte Genehmigung sein. Die Exekutive darf allerdings lediglich solche Normen setzen, die

nichts im Sinne des Gesetzesvorbehalts Wesentliches regeln.®*’

Etwas anderes ergibt sich auch nicht aufgrund der Erméchtigung in § 48 Abs. 1 Nr. 6 BImSchG.
Die Ermichtigung zum Erlass allgemeiner Verwaltungsvorschriften durch die Bundesregierung
ist an sich unnotig, weil sich die Befugnis zum Erlass von Verwaltungsvorschriften bereits aus
Art. 84 Abs. 2 GG ergibt, auch wenn § 48 Abs. 1 S. 1 BImSchG die Anhorung der beteiligten
Kreise gemiB § 51 BImSchG vorgibt.®*® Originire Aufgabe der Verwaltungsvorschriften ge-
mif § 48 BImSchG ist es, Probleme bei der Auslegung des BImSchG zu reduzieren®*® und die
Verwaltung damit bei der Norminterpretation zu unterstiitzen. Sie dienen der Ausfiillung von
Ermessens- und Beurteilungsspielrdumen, um fiir ein einheitliches Vorgehen der Verwaltung zu

sorgen.>®® Allerdings ist die Bestimmung von Sicherheitsabstinden mithilfe von

342 Kloepfer, DVBI 1988, S. 305 ff., S. 309. Calliess, ZUR 2021, S. 323 ff., 324 f., 325; Bohm, Der Normmen-
sch, S. 100 ff., 100.

343 sensee, in: Isensee/Kirchhof HStR (Bd. IX), § 191; S. 516 ff., § 191 Rdn. 281.

34 Isensee, in: Isensee/Kirchhof HStR (Bd. IX), § 191; S. 516 ff., § 191 Rdn. 218; Jarass/Pieroth, Grundgesetz
fiir die Bundesrepublik Deutschland, Art. 20 Rdn. 71 ff., 75.

345 Isensee, in: Isensee/Kirchhof HStR (Bd. IX), § 191; S. 516 ff.,, Rdn. 281.

346 Siehe hierzu bezogen auf das Luftqualititsrecht Ziff. 6.1.3.1 ff.

347 Siehe hierzu ausfiihrlich Diirig/Herzog/Scholz-Grzeszick, GG Art. 20 Rdn. 131 ff.

348 Jarass, BImSchG, § 48 Rdn. 1 ff., 2; Giesberts/M. Reinhardt-Hofinann, BImSchG § 48 Rdn. 1 ff,, 1.

349 Jarass, BImSchG, § 48 Rdn. 1 ff., 1.

30 Jarass, BImSchG, § 48 Rdn. 1 ff., 1.
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Schwellenwerten mit zum Teil erheblichen Eingriffen in Rechte Dritter verbunden. Damit geht
die Bestimmung von Sicherheitsabstéinden iiber den Beurteilungsspielraum der Exekutive hin-

aus.

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass der Gesetzesvorbehalt greift und folglich ein Parlamentsge-

setz erforderlich ist.

3.3.6.2.3 Fazit
Angemessene Sicherheitsabstinde zum Schutz vor den Auswirkungen schwerer Unfille in all-

gemeinen Verwaltungsvorschriften zu bestimmen ist ruft unter europarechtlichen Gesichts-
punkten Bedenken hervor, da sie zur Umsetzung von EU-Recht nicht geeignet sind. Gegen den
Erlass einer Verwaltungsvorschrift spricht auch, dass die Gewédhrung von Schutz gegen Dritte
aufgrund des Gesetzesvorbehalts einer gesetzlichen Grundlage bedarf, wenn wie hier in Grund-
rechte Dritter eingegriffen wird. Die Handlungsform der allgemeinen Verwaltungsvorschrift er-
scheint daher zur Bestimmung angemessener Sicherheitsabstinde im Sinne des § 3 Abs. 5¢

BImSchG als nicht geeignet.

3.3.6.3 Abstandsempfehlungen
Anbhaltspunkte fiir die Wahrung eines angemessenen Sicherheitsabstands lassen sich derzeit

dem von der Kommission flir Anlagensicherheit (KAS) beim Bundesministerium fiir Umwelt,
Naturschutz und nukleare Sicherheit (BMU) entwickelten Leitfaden ,,Empfehlungen fiir Ab-
stinde zwischen den Betriebsbereichen nach der Storfall-Verordnung und schutzbediirftigen
Gebieten im Rahmen der Bauleitplanung - Umsetzung § 50 BImSchG*, erarbeitet von der Ar-
beitsgruppe ,,Fortschreibung des Leitfadens SFK/TAA-GS-1* (Leitfaden KAS-18) vom No-
vember 2010 entnehmen, ergiinzt um die Arbeitshilfe KAS-32 vom November 2015.3%! Auf den
Leitfaden ist im Folgenden néher einzugehen.

3.3.6.3.1 Abstandsempfehlungen fur raumbedeutsame Planungen und Malinahmen

Der Leitfaden KAS-18 definiert vier Abstandsklassen, die sich an explizit bezeichneten Leit-
stoffen orientieren. An diese Abstandsklassen kniipfen bestimmte Achtungsabstinde an (200 m,
500 m, 900 m und 1500 m).*® Die Abstandsempfehlungen sind als Richtwerte zu verstehen.

Sie sind entsprechend der Normgebung der Bauleitplanung typisierender Art.>*

Beispielsweise wird fiir den Fall der Verwendung bzw. Lagerung von Benzol ein Abstand von

100 m zur schutzbediirftigen Bebauung empfohlen. Sowohl bei Benzol als auch bei

31 Siehe https://www.kas-bmu.de/kas-leitfaeden-arbeits-und-vollzugshilfen.html (zuletzt abgerufen am

28.04.2022).
32 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang I, S. 20.
353 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang I, S. 21.
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Ethylenoxid, beides krebserzeugende Stoffe, entstehen Gefahren fiir die menschliche Gesund-
heit durch Wirmestrahlenbelastung, die durch Briinde ausgeldst wird.®* Die Erfahrung zeigt,
dass toxische Effekte durch Brandgase fiir die Bauleitplanung in der Regel vernachldssigbar
sind.®*® Anderes gilt fiir Acrolein. Hier entstehen toxische Gefahren durch Stofffreisetzungen.>*
Im Jahr 2008 wurde der Konzentrationsleitwerte fiir Acrolein verringert.®®’ Gleichwohl wurde
keine neue Abstandsklasse eingefiihrt. Dies wurde damit begriindet, dass Acrolein nur an we-
nigen Standorten der Chemischen Industrie hergestellt und verwendet wiirde sowie Neuplanun-
gen von Standorten auf der griinen Wiese nicht zu erwarten seien.®*® Daneben findet sich im
Anhang I die Information, dass in Bezug auf Gaswolkenexplosionen ohne nidhere Informatio-

nen iiber die verwendeten Stoffe und erzeugten Gase grundsitzlich von einem Achtungsabstand

von 100 bis 200 m ausgegangen wird.

Wenn keine Detailkenntnisse vorliegen, erfolgt die Bemessung der Abstéinde ab den Grenzen
des geplanten Betriebsbereichs.**® Die Abstandsempfehlungen beziehen sich auf Planungen in
ebenem Gelinde und mittlere Ausbreitungsbedingungen.®®® Das bedeutet, dass die danach zu
bemessenden Abstinde je nachdem, wie sich die Situation im Einzelfall darstellt, gegebenen-

falls entsprechend variiert werden miissen.®%!

Die im Leitfaden KAS-18 empfohlenen Achtungsabstinde konnen der nachfolgenden Tabelle

entnommen werden. Krebserzeugende Stoffe sind hervorgehoben.

34 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 2, S. 27 ff,, 29.

35 K4S, Leitfaden KAS-18, Anhang I, S. 21 ff., 24.

36 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 2, S. 27 ff,, 29.

357 Der ERPG-Wert wurde von 0,5 ppm auf 0,15 ppm verringert. Daraus folgt, dass der angemessene Abstand fiir
Acrolein 2193 m betrégt und damit eigentlich eine neue Abstandsklasse V einzufiihren gewesen wére, K4S,
Leitfaden KAS-18, Anhang 2, S. 27.

38 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 2, S. 27.

39 OVG NRW, NuR 2009, S. 801 ff., Rdn. 171 (juris); K4S, Leitfaden KAS-18, S. 12.

30 K4S, Leitfaden KAS-18, S. 11.

31 K4S, Leitfaden KAS-18, S. 11.
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Tabelle 5: Abstandsempfehlungen fiir die Bauleitplanung ohne Detailkenntnisse

Schadstoff Krebserzeugende Eigenschaften Abstands-
klasse
1 | Acrolein (Propenal) Sehr glgfg;g, starkes Umweltgift; krebserzeugend (MAK
Kat. 3)
2 | Phosgen Klasse IV
3 | Chlorwasserstoff i)
4 | Chlor
5 | Schwefeldioxid
6 | Schwefelwasserstoff
— - - — Kilasse 11

7 Formalde- Krebserzeugend; allerdings ist kein Beitrag zum Krebsri- (800 m)

hyd(>90%) siko fiir den Menschen zu erwarten (MAK Kat. 4)%3
8 Blausdure (Cyan-

wasserstoff)
9 Oleum 65%

(Schwefeltrioxid)
10 | Brom

. Klasse Il
11 | Ammoniak (500 m)
12 | Fluorwasserstoff
13 | Fluor
14 | Ethylenoxid krebserzeugend (MAK-Wert Kat. 2)%*
15 | Acrylnitril
Klasse |

16 | Methanol (200 m)
17 | Propan
18 | Benzol krebserregend (MAK-Wert Kat.1)3®

Quelle: Kommission fiir Anlagensicherheit, Leitfaden KAS-18, S. 20.

3.3.6.3.2 MaRgebliche Faktoren flr die Ermittlung der Achtungsabstande
Infolge fehlender Schwellenwerte muss fiir die Bestimmung des zu wahrenden Schutzniveaus

hilfsweise auf das Risikopotential des Storfallbetriebs abgestellt werden.%®® Fraglich ist, wie

dieser Ansatz dem Schutzziel der Vorschrift des § 50 S. 1 Alt. 2 BImSchG gerecht werden kann,

um die Auswirkungen von Storfdllen im Sinne der 12. BImSchV soweit wie moglich zu ver-

meiden. Hierfiir sind verschiedene Planungsszenarien zu beriicksichtigen.

362 Stiindige Senatskommission zur Priifung gesundheitsschéidlicher Arbeitsstoffe

2020, S. 217.

363 Stiindige Senatskommission zur Priifung gesundheitsschéidlicher Arbeitsstoffe

2020, S. 141, 150.

364 Stiindige Senatskommission zur Priifung gesundheitsschéidlicher Arbeitsstoffe

2020, S. 142, 213.

365 Stindige Senatskommission zur Priifung gesundheitsschdidlicher Arbeitsstoffe

2020, S. 223.
366 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 143 ff., 143.

. MAK- und BAT-Werte-Liste
. MAK- und BAT-Werte-Liste
. MAK- und BAT-Werte-Liste

, MAK- und BAT-Werte-Liste
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In Betracht kommen zum einen Szenarien, bei denen eine schutzbediirftige Nutzung an einen
vorhandenen Betriebsbereich herangeplant wird bzw. eine vorhabenbezogene Planung fiir einen
Betriebsbereich in Rede steht, bei der Art und Menge der kiinftig vorhandenen gefahrlichen
Stoffe bereits absehbar ist.%®” In diesen Fillen ist eine Bestimmung des Risikopotentials in der
Regel moglich, da bereits Informationen zum Storfallbetrieb vorliegen. Das Risikopotential
lasst sich hier anhand der Art und Menge der im Betriebsbereich vorhandenen geféhrlichen

Stoffe im Sinne des Anhangs I der 12. BImSchV bestimmen.3®

Zum anderen sind Szenarien denkbar, in denen ein Industrie- oder Gewerbegebiet geplant wird,
dessen konkrete Nutzung im Zeitpunkt der Planung noch nicht bekannt ist.3*® In diesen Fillen
ist ungewiss, ob sich Storfallbetriebe im Gebiet ansiedeln werden und gegebenenfalls welche
Arten und Mengen gefdhrlicher Stoffe auf den Betriebsbereichen vorhanden sein werden. Bei
einer solchen Planung ist von Betriebsbereichen auszugehen, in denen geféhrliche Stoffe vor-
handen sind, die fiir eine maximale Abstandsempfehlung sprechen, vorausgesetzt, der Plange-

ber mdchte entsprechende Betriebe angesiedelt wissen.3™

Fiir die Ermittlung der Achtungsabstinde sind verschiedene Faktoren ausschlaggebend. Zum
einen spielen Toxizitdt, Warmestrahlungsbelastung und Druckbelastung eine Rolle. Daneben
sind schadstoffspezifische Eigenschaften wie Dampfdruck und die typischen Prozessbedingun-
gen, unter denen gefihrliche Stoffe gehandhabt werden, zu beachten.®’! Daraus folgen unter-
schiedliche Freisetzungsraten fiir die betrachteten reprisentativen Szenarien.®’? Es besteht dem-
nach keine einfache Relation zwischen Toxizitdt, Warmestrahlungsbelastung sowie Druckbe-

lastung und Abstandsempfehlung.®"3

Bei der Ermittlung der Abstandsempfehlungen wurde eine deterministische Vorgehensweise
gewihlt.®* Bei einer solchen Vorgehensweise werden die Anforderungen an das System spezi-
fiziert. Beispielsweise wird die erforderliche Kiihlleistung eines Reaktors anhand der Reaktio-
nen bemessen, die in ihm stattfinden, und entsprechende Berechnungen mit mathematischen

Modellen fiir Naturgesetzlichkeiten durchgefiihrt. So kann beispielsweise die bendtigte

367 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 143 ff., 144.

368 L_andmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 143 ff., 144.

369 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 143 ff., 148.

370 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 143 ff., 148.

371 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 1, S. 21.

372 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 1, S. 21.

373 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 1, S. 21.

37 Hauptmanns, Prozess- und Anlagensicherheit, Einfithrung S. 3 ff., S. 7. KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 1,
S. 21.
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Leistung der Kiihlmittelpumpen, die Fliche zur Warmeiibertragung im Reaktor und der Durch-

messer der Kiihlmittelleitungen ermittelt werden.®"

Der Vorteil einer solchen deterministischen Vorgehensweise besteht darin, dass sich ein Rah-
men schaffen lisst, dessen Voraussetzungen und Annahmen nachpriifbar sind.3’® MaBgebliche
Szenarien fiir die Ermittlung der Abstandsempfehlungen fiir die Achtungsabstinde waren

Brinde und Gaswolkenexplosionen mit unmittelbarer Ziindung sowie die Freisetzung toxischer

Stoffe.3'’

3.3.6.3.3 Beurteilung der Schadstoffkonzentration anhand des ERPG-Konzepts
Wesentlicher Bestandteil fiir die Ermittlung der Achtungsabstinde sind die Schadstoffkonzent-

rationen, die bei den Auswirkungsbetrachtungen als Grundlage herangezogen werden. Fiir die
Beurteilung der Schadstoffkonzentrationen wurde nach einem Konzept gesucht, das es erlaubt,
Schwellenwerte der toxischen Wirkung in Warn-, Rettungs- und Hilfsmanahmen umzuset-
zen.3’® Als geeignetes Konzept wurden Emergency Response Planning Guidelines (sogenanntes

ERPG-Konzept) befunden.3"

Das ERPG-Konzept folgt dem Grundprinzip der Pharmakologie, nach dem die Wirkungsquali-
tat eines Stoffes durch seine chemische Struktur bestimmt wird und die Wirkungsintensitit von
der einwirkenden Dosis abhingt.®® Zwischenzeitlich wurde von US-amerikanischen Arbeits-
gruppen das AEGL-Konzept vorgestellt, das eine Weiterentwicklung des urspriinglichen
ERPG-Konzepts darstellt. Es ist zu erwarten, dass das AEGL-Konzept das ERPG-Konzept mit-

tel- bis langfristig ersetzen wird.>8

ERPG-Werte lassen sich als generelle Referenzwerte beschreiben, fiir die Spezialisten unter
Nutzung der besten verfiigbaren Daten ihre bestmogliche Einschiitzung abgegeben haben.38?
Sie sind als Teil eines umfassenden Notfallplanungsprogramms gedacht.®® Die Werte sollen
nicht als sichere Grenzwerte fiir routineméfBige Arbeiten dienen oder als definitive Abgrenzung
zwischen sicheren und unsicheren Expositionsbedingungen. Sie kdnnen keine Grundlage einer

quantitativen Risikobewertung sein.84

3% Hauptmanns, Prozess- und Anlagensicherheit, Einfiihrung S. 3 ff,, S. 7.

376 Siehe zu den moglichen Vorgehensweisen Hauptmanns, Prozess- und Anlagensicherheit, Einfiihrung, S. 3.
877 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 1, S. 21.

378 SFK, SFK-GS-28, S. 7 ff,, 7.

379 SFK, SFK-GS-28, S. 7 ff,, 7.

30 SFK, SFK-GS-28, S. 7 ff,, 7.

%1 SFK, SFK-GS-28, S. 7 fT., 7.

382 SFK, SFK-GS-28, Anhang 3, S. 24.

383 SFK, SFK-GS-28, Anhang 3, S. 24.

384 SFK, SFK-GS-28, Anhang 3, S. 24.
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Es existieren drei Kategorien von ERPG-Werten. Es handelt sich um ERPG-1, ERPG-2 und
ERPG-3 Werte. Fiir die Bauleitplanung wurde fiir Stofffreisetzungen als Konzentrationsleitwert
der ERPG-2-Wert gewihlt.® Dieser Wert bildet die maximale luftgetragene Konzentration ab,
bei der davon ausgegangen wird, dass unterhalb dieses Wertes beinahe sdmtliche Personen bis
zu einer Stunde lang exponiert werden konnten, ohne dass sie unter irreversiblen oder sonstigen
schwerwiegenden gesundheitlichen Auswirkungen oder Symptomen leiden bzw. solche entwi-
ckeln, die die Fahigkeit einer Person beeintrdchtigen kdnnten, Schutzmafinahmen zu ergrei-
fen.3% Dabei beruht die Wahl eines Zeitraums von einer Stunde auf den Erfahrungen bei Stor-

fillen. %8

MaBgebliches Kriterium fiir die Wahl der ERPG-2 Werte fiir die Bauleitplanung war die Beein-
trichtigung der Gesundheit einer grolen Zahl von Menschen im Sinne des § 2 Nr. 8 b) der
12. BImSchV. Die groBte Uberschneidung diesbeziiglich weist der ERPG-2-Wert auf.®® Ober-
halb des ERPG-2-Werts konnen fiir einige Mitglieder der Bevolkerung signifikante nachteilige
gesundheitliche Auswirkungen bzw. Symptome auftreten, die die Féhigkeit einer Person beein-
trichtigen konnen, SchutzmaBnahmen zu ergreifen.®®® Zu diesen Symptomen ziihlen schwere

Reizungen der Augen oder der Atemwege sowie Muskelschwiche.3%

Die ERPG-Werte konzentrieren sich vorrangig am akuten Vergiftungsverlauf unter besonderer
Beriicksichtigung von Reizschwellen.®! Dabei bleiben kanzerogene und mutagene Wirkungen
weitgehend auBer Betracht.*2 Es wird unterstellt, dass die kurzzeitig erhohte Konzentration bei

Storfillen diese Spitfolgen nicht verursacht.3%

3.3.6.3.4 Fazit
Maligeblich fiir die ERPG-2-Werte (Konzentrationsleitwerte) ist die Abschétzung toxisch be-

dingter Risiken durch einen Storfall bei einer kurzzeitigen Exposition von einer Stunde. Verzo-
gert eintretende Effekte werden (bislang) nicht erfasst. Zu den verzogert eintretenden Effekten
zdhlt das Auftreten von Krebserkrankungen, die ,,weitgehend* nicht berticksichtigt werden. Ein

hinreichender Schutz der menschlichen Gesundheit erscheint insoweit fraglich.

385 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 1, S. 20 ff,, 21; Anhang 4, S. 57 ff., 57.
386 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 4, S. 57 ff,, 57.

387 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 4, S. 57 ff,, 57.

388 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 1 S. 20 ff., 22.

389 SFK, SFK-GS-28, Anhang 3, S. 22 ff., 23.

30 SFK, SFK-GS-28, Anhang 3, S. 22 ff, 23.

391 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 4, S. 57 ff,, 58.

392 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 4, S. 57 ff,, 58.

393 KAS, Leitfaden KAS-18, Anhang 4, S. 57 ff,, 58.
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3.3.7 Langzeiteffekte und irreversiblen Spéatfolgen
Es hat sich gezeigt, dass die Abstandsempfehlungen des Leitfaden KAS-18 auf Konzentrati-

onsleitwerten des ERPG Konzepts beruhen.®®* ERPG-Werte orientieren sich vorrangig am
akuten Vergiftungsverlauf unter besonderer Beriicksichtigung von Reizschwellen. Kanzerogene
und mutagene Wirkungen bleiben ,,weitgehend* auBer Betracht.>*® Es wird davon ausgegangen,
dass kurzzeitig erhohte Konzentrationen im Storfall solche Wirkungen nicht hervorrufen.®%
Fraglich ist, ob ein solcher Umgang mit krebserzeugenden Wirkungen rechtmiBig ist. Es ist zu
priifen, ob Langzeiteffekte und irreversible Spatfolgen bei der Bestimmung angemessener Ab-

stande zu beriicksichtigen sind.

3.3.7.1 Grundrecht auf Umweltschutz
Im Grundgesetz ist kein spezielles Grundrecht auf Umweltschutz verankert, das dem Einzelnen

ein subjektiv-6ffentliches Recht vor Umweltbeeintrichtigungen gewihren konnte.3%” Aller-
dings hat das Bundesverfassungsgericht in seinem Klimaschutz-Beschluss nicht nur betont,
dass Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG den Schutz vor Beeintrachtigungen grundrechtlicher Schutzgiiter
durch Umweltbelastungen einschlie8t und zwar unabhéngig davon, von wem und durch welche
Umstiinde sie drohen.3® Es hat in Bezug auf die Pflicht des Gesetzgebers, dem Klimaschutz
effektiv nachzukommen, eine verfassungswidrige Gefdhrdung der grundrechtlich umfassend
geschiitzten Freiheit fiir moglich gehalten.3® Der Gesetzgeber sei zur Sicherung grundrechts-
geschiitzter Freiheit tiber die Zeit und zur verhiltnismaBigen Verteilung von Freiheitschancen
iiber die Generationen verpflichtet.*®® Die Grundrechte schiitzten subjektiv-rechtlich als inter-
temporale Freiheitssicherung vor einer einseitigen Verlagerung der durch Art. 20a GG aufge-
gebenen Treibhausgasminderungslast in die Zukunft.**! Vermittelt iiber die Staatszielbestim-
mung des Art. 20a GG ermoglicht das Verfassungsgericht so eine generationsiibergreifende
Langfristperspektive auf die deutsche Klimapolitik.*%? In Verkniipfung mit Art. 2 Abs. 1 GG
kann aus Art. 20a GG eine Rechtsschutzmdglichkeit gegeniiber dem Staat abgeleitet werden,
Umweltschutzentscheidungen einzuklagen, Umweltbelastungen abzuwehren oder bestimmte
okologische Leistungsanspriiche gerichtlich durchzusetze, wenn mit der gegenwértigen Frei-

heitsgewihrung eine eingriffsvorwirkende, unverhéltnisméBige Belastung junger und kiinftiger

39 Siehe oben Kap. 4, Ziff. 4.5.3 ff.

39 K4S, Leitfaden KAS-18, S. 58.

3% K4S, Leitfaden KAS-18, S. 58.

397 BVerwGE 56, S. 211 ff.,, Rdn. 31; VofBkuhle, NVwZ 2013, S. 1 ff., 5 f; Calliess, ZUR 2021, S. 323 ff., 324.
3% BVerfGE 157,S.30 ff., Ls. 1.

39 Calliess, ZUR 2021, S. 355 ff., 355.

40 BVerfGE 157, S. 30 ff., Ls. 4.

401 BVerfGE 157, S. 30 ff., Ls. 4, Rdn. 183 £. (juris).

402 Calliess, ZUR 2021, S. 355 ff., 355.
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Generationen einhergeht.*®® Im Ergebnis hat das Verfassungsgericht die Freiheitsrechte im Zu-
sammenwirken mit der Staatszielbestimmung des Art. 20a GG umweltschiitzend aufgeladen
und so eine Art Umweltgrundrecht entwickelt.*®* Art. 2 Abs. 1 GG kann als Abwehrrecht grei-

fen, wenn ein Eingriff durch eine ,,eingriffsiahnliche Vorwirkung® vorliegt.4%°

Uberlegungen, ein subjektiv-6ffentliches Recht auf Abwehr von Umweltbeeintrichtigung zu
gewihren, sind nicht neu. In der Literatur wurde die Auffassung vertreten, dass der in der ver-
fassungsgerichtlichen Rechtsprechung anerkannte Anspruch auf ein menschenwiirdiges Exis-
tenzminimum?% &kologische Mindeststandards beinhalte*”’, soweit die Exposition des Men-
schen gegeniiber Umweltbelastungen die physische bzw. psychische Integritit beeintrichtige
und insoweit ein Leben in Wiirde verhindern konne.*® Mit Blick auf den elementaren Charakter
der Menschenwiirde des Art. 1 GG konnten solche Mindeststandards allerdings nur vor entwiir-
digenden Umweltbedingungen schiitzen, nicht vor allgegenwiirtigen Umweltbelastungen.*%® Im
Klimaschutz-Beschluss ldsst das Verfassungsgericht offen, ob der Verfassung ein Grundrecht
auf ein dkologisches Existenzminimum entnommen werden kann.*® Es merkt jedoch an, dass
vor einem Riickgriff auf Art. 1 Abs. 1 GG die Wahrung 6kologischer Mindeststandards und der
Schutz vor existenzbedrohenden Umweltschdden am Mafstab anderer Grundrechte zu messen

ist. 411

Es ist moglich, dass infolge eines Storfalls die Umwelt in der (unmittelbaren) Nahe der Anlage
bzw. des Betriebsbereich langerfristig erheblich beeintrichtigt und im Ergebnis nicht bewohn-
bar ist. In Bezug auf die Frage der Beurteilung von Langzeitfolgen durch Storfille sind Frei-
heitseinbuflen kiinftiger Generationen folglich nur denkbar, wenn eine gebietsbezogene, parti-
elle Sichtweise zu Grunde gelegt wird. Gleichwohl kommt das Grundrecht auf intertemporale
Freiheitssicherung geméB Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 20a GG hier nicht in Betracht.
Die Ansiedlung eines Storfallbetriebs fiihrt nicht zu einer eingriffsdhnlichen Vorwirkung in
Rechte kiinftiger Generationen aus Art. 2 Abs. 1 GG in Verbindung mit Art. 20a GG. Es liegt

kein Ressourcenverbrauch vor, der bereits heute eine Beeintrdchtigung der Freiheitsrechte

403 Schlacke, Umweltrecht, § 4 Rdn. 4 ff., 6.
404 Schlacke, NVwZ 2021, S. 912 ff., 914.
405 BVerfGE 157, S. 30 ff., Rdn. 183 £., 184 (juris).
406 St Rechtspr.; BVerfG, NVwZ 2012, S. 1024 ff., 1029 f; BVerfGE 125, S. 175 ff., Rdn. 138 (juris).
W7 Calliess, ZUR 2021, S. 323 ff., 324; Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, S. 298 ff., 300;
Kloepfer/Neugdrtner, Umweltrecht, § 3 Rdn. 68 ff., 70; Landmann/Rohmer-Gdrditz, GG Art. 20a Rdn. 78; an-
dere Auftassung Vofkuhle, NVwZ 2013, S. 1 ft., 6.
408 _andmann/Rohmer-Gdrditz, GG Art. 20a GG Rdn. 78.
409 L andmann/Rohmer-Gdrditz, GG Art. 20a Rdn. 78.
40 BYerfGE 157, S. 30 ff., Rdn. 114 (juris).
411 BYerfGE 157, S. 30 ff., Rdn. 114 (juris).
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kiinftiger Generationen sicher vorhersehbar macht. Im Ubrigen liegt mit dem Recht auf kdrper-
liche Unversehrtheit gemdf3 Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG ein spezielleres Grundrecht vor. Eine inter-

temporale Freiheitssicherung muss daher nicht bemiiht werden.

In der Literatur wurden Erwédgungen, ein eigens Umweltgrundrecht in das Grundgesetz aufzu-
nehmen, bislang abgelehnt.*!2 Es wurde argumentiert, dass die anzustrebende Umweltqualitt
auf der Abstraktionshohe des Verfassungsrechts nicht bestimmbar sei. Es lasse sich nicht defi-
nieren, wie sauber Luft sein miisse, damit das Umweltgrundrecht des Biirgers nicht verletzt
sei.*!® Hierfiir bediirfe es einer Entscheidung auf einfachgesetzlicher Ebene.*'* Weiter l4sst sich
gegen ein solches Umweltgrundrecht einwenden, dass Umweltschutz in erster Linie der Sorge-
wahrung gemeinschaftlicher Giiter dient, wihrend bei Grundrechten in erster Linie die indivi-
duelle Freiheitssicherung im Vordergrund steht.*> Grundrechte schiitzen den Biirger vor ho-
heitlichen Eingriffen des Staates. Es wiirde zwar einen Abwehranspruch gegen staatliche Um-
welteingriffe begriindet, nicht aber ein soziales, anspruchsbegriindendes Recht.*!® Damit er-
schien der praktische und individuelle Nutzen eines solchen Rechts fraglich.*!” Das Bundesver-
waltungsgericht hat die Bemiihungen, aus dem Grundgesetz ein Grundrecht auf Umweltschutz

abzuleiten, bereits im Jahr 1975 eine Absage erteilt.*8

3.3.7.2 Recht auf Leben und kérperliche Unversehrtheit (Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG)
Die Regelung des § 50 S. 1 2. Alt. BImSchG ist Ausdruck des immissionsschutzrechtlichen

Vorsorgegebots. Sie zielt auf eine friihzeitige, bereits im Planungsstadium vorzunehmende Be-
riicksichtigung der Belange des Storfallschutzes ab.*'® Zu schiitzendes Rechtsgut ist der
Mensch und seine Gesundheit. In Betracht kommt daher das Recht auf Leben und Schutz der

korperlichen Unversehrtheit gemdl Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG.

3.3.7.2.1 Schutzbereich
Schutz vor lebensbedrohlichen Langzeitfolgen konnte das Recht auf Leben geméal Art. 2 Abs. 2

S. 1 1. Alt. GG garantieren. Mal3geblich ist dabei die Auslegung des Schutzguts Leben. Je wei-
ter der Begriff verstanden wird, desto weiter reicht der Schutz vor Umweltbelastungen.*?° Nach

der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts schiitzt der Begriff Leben die biologisch-

42 Calliess, ZUR 2021, S. 323 ff,, 324.

413 Schilacke, Umweltrecht, § 4 Rdn. 9.

414 Schilacke, Umweltrecht, § 4 Rdn. 9.

415 Schiacke, Umweltrecht, § 4 Rdn. 9.

416 Kahl/Girditz, Umweltrecht, § 3 Rdn. 13 ff., 13.

47 Schlacke, Umweltrecht, § 4 Rdn. 9.

418 BVerwG, NJW 1975, S. 2355 ff., Rdn. 4 (juris).

419 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 1 ff., 1.

420 Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, 302 f., 302.
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physische Existenz.*?! Daraus kann der Schluss gezogen werden, dass fiir den Schutz des
Rechtsguts bestimmte Umweltbedingungen als notwendig vorauszusetzen sind in dem Sinne,
dass keine Lebensgefahr durch Umweltbedingungen begriindet wird.*?? Der Schutzbereich ist
folglich dann beriihrt, wenn durch Umweltschidden eine lebensgefahrliche Situation entsteht,
zum Beispiel die Atemluft knapp wird oder das Trinkwasser verseucht wird.*?® Es ist denkbar,

dass Storfille eine solch existenzielle Bedrohung verursachen.

Daneben schiitzt Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG die korperliche Unversehrtheit. Auch wenn Art. 2 Abs. 2
S. 1 GG nicht zum allgemeinen Grundrecht auf Umweltschutz ausgeformt und uminterpretiert
werden kann, so lésst sich sein Schutzpflichtgehalt doch als Grundlage des Umweltschutzes
heranziehen, soweit es um die Abwehr von Gesundheitsgefahren geht.*?* Der Schutzbereich
erfasst zum einen die korperliche Unversehrtheit im biologisch-physischen Sinn, also die kor-
perliche Integritit*?>, zum anderen den geistig seelischen Bereich, also das psychische Wohlbe-
finden, soweit die Einwirkung zu korperlichen Schmerzen oder mit anderen korperlichen Be-
eintrichtigungen vergleichbaren Wirkungen fiihrt.*?® In Anbetracht der vielfiltigen, oft nur
schleichend bemerkbaren Gefahren durch Emissionen, die erst allmdhlich eine Gesundheits-
schiddigung bewirken, muss, jedenfalls in Teilbereichen, ein weiteres Begriffsverstindnis zu-

grunde gelegt werden.*?’

Die Abgrenzung zwischen korperlicher Unversehrtheit und Gesundheit ist mitunter schwierig.
Der Begriff der korperlichen Unversehrtheit erlaubt eine bilanzierende Betrachtung zweier
Zeitpunkte: Der Zustand, in dem der Korper sich vor einer bestimmten Einwirkung befunden
hat, ist zu vergleichen mit dem Zustand, in dem er sich danach befindet.*?® Der Begriff Gesund-
heit ldsst sich dagegen nicht positiv mit rationalen Parametern bestimmen. Gesundheit ist ent-
weder ein nicht zu erreichender Idealzustand oder kann beschrieben werden als die Abwesen-

heit latenter oder bereits manifestierter, jedenfalls erfahrbarer oder messbarer

42! BVerfGE 115, S. 118 ff./ S. 139 ff., Rdn. 82 (juris); Jarass/Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland, GG Art. 2 Rdn. 97 ff., 97.

422 Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, 302 f., 302; Rauschning, VVDStRL 38, S. 167 ff., 179.

423 Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, 302 f., 302; Rauschning, VVDStRL 38, S. 167 ff., 179.

424 Miinch/Mager, Staatsrecht II, Art. 2 Rdn. 194.

425 BVerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 53 (juris); Diirig/Herzog/Scholz-Di Fabio, GG Art. 2 Abs. 2 Rdn. 55 ff., 56.
426 BVerfGE 56, S. 54 fT., Rdn. 55 (juris); Diirig/Herzog/Scholz-Di Fabio, GG Art. 2 Abs. 2 Rdn. 55 fT., 56.
427 Diirig/Herzog/Scholz-Di Fabio, GG Art. 2 Abs. 2 Rdn. 55 ff., 55; Hermes, Das Grundrecht auf Schutz von
Leben und Gesundheit, S. 222 ff., 224.

428 Diirig/Herzog/Scholz-Di Fabio, GG Art. 2 Abs. 2 Rdn. 55 ff. 57.
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Funktionsstorungen.*?® SchlieBlich ist anzumerken, dass aus Sicht des Verfassungsgerichts die
Definition der WHO wie im europdischen Grundrechtsschutz als zu weitreichend angesehen
wird.*3

Die Art und Weise des Verletzungsvorgangs ist nicht entscheidend, so dass mechanische, sons-
tige physikalische und chemische Ursachenzusammenhiinge in Betracht kommen.**! Folglich
ist die Beeintrdchtigung der korperlichen Integritét durch die Zufiihrung von chemischen Stof-
fen vom Schutzbereich umfasst. In Bezug auf den Verletzungsvorgang ist es unzuldssig, auf den
gesunden Durchschnittsbiirger abzustellen. Kinder, Kranke und alte Menschen, die haufig sehr
viel empfindlicher reagieren, haben Anspruch auf Schutz ihrer personlichen Integritit ,,so wie
sie ist. Dieser Malstab darf nicht durch das Abstellen auf objektivierte Durchschnitte oder

Normalfille iibergangen werden.*32

Anhand von Konzentrationsleitwerten wird bestimmt, welche Schadstoffkonzentrationen im
Storfall fiir den Bereich der Planung mafBigeblich sein sollen. Die Werte dienen als Mafstab fiir
die Beurteilung der Auswirkungen eines Storfalls und damit dem Schutz der menschlichen Ge-
sundheit. Folglich sind sie fiir das Recht der Betroffenen auf korperliche Unversehrtheit im
Sinne des Art. 2 Abs. 2 S. 1, 2. Alt. GG von grof3ter Bedeutung.

3.3.7.2.2 Schutzpflicht
Umweltbelastungen, die durch einen Storfall hervorgerufen werden, sind in der Regel nicht auf

den Staat zuriickzufiihren, sondern auf private Akteure.**® Der Belastete kann sich gegeniiber
den privaten Akteuren nicht auf Grundrechte berufen, da eine direkte Wirkung der Grundrechte
im Privatrechtsverkehr fehlt.*** Eine Betrachtungsweise, die den staatlichen Eingriff beispiels-
weise in der hoheitlichen Zulassung einer immissionsschutzrechtlich genehmigungsbediirftigen
Anlagen und der damit verbundenen Legalisierungswirkung sieht*®, hilft hier nicht weiter und

ist abzulehnen.*3¢

429 Diirig/Herzog/Scholz-Di Fabio, GG Art. 2 Abs. 2 Rdn. 55 ff,, 57.

430 BVerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 55 (juris); Diirig/Herzog/Scholz-Di Fabio, GG Art. 2 Abs. 2 Rdn. 55 fT., 47.

! Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, S. 303 ff., 303; Hermes, Das Grundrecht auf Schutz von Leben und
Gesundheit, S. 222 ff., 223.

432 B6hm, Der Normmensch, S. 104 ff., 129 ff; Hermes, Das Grundrecht auf Schutz von Leben und Gesundheit,
S. 222 ff.,, 224.

433 Kloepfer, DVBI 1988, S. 305 ff., S. 309. Calliess, ZUR 2021, S. 323 ff., 324 f., 325; Bohm, Der Normmen-
sch, S. 100 ff., 100.

434 VoBkuhle, NVwZ 2013,S.1 ff.,S. 5 £, 6.

435 Murswiek, Die staatliche Verantwortung fiir die Risiken der Technik, S. 88 ff., 94, 95.

436 Kahl/Girditz, Umweltrecht, § 3 Rdn. 13 ff., 17; Hermes, Das Grundrecht auf Schutz von Leben und
Gesundheit, S. 79 ff., 97; B6hm, Der Normmensch, S. 100 ff., 101.
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Grundrechte sind in erster Linie Abwehrrechte des Biirgers gegen den Staat.**” Jedoch be-
schrinkt sich der grundrechtliche Schutz nicht auf diese Abwehrfunktion. Nach der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts enthalten Grundrechte zugleich objektiv-rechtliche Wer-
tentscheidungen.**® Aus ihrem objektiv-rechtlichen Gehalt folgt die Pflicht der staatlichen Or-
gane, sich schiitzend und férdernd vor die durch Grundrechte gesicherten Schutzgiiter zu stellen
und sie insbesondere vor rechtswidrigen Eingriffen von Seiten anderer zu bewahren.*®® Dane-
ben zwinge den Staat auch die Pflicht zum Schutz der Menschenwiirde aus Art. 1 Abs. 1 GG
zum Handeln.**® Aus dieser Verantwortung hat der Staat zusitzliche, iiber die abwehrrechtliche

Funktion hinausgehende Grundrechtsfunktionen anzuerkennen.**!

Eine dieser Funktionen ist die Schutzpflichtdimension der Grundrechte. Wahrend die Grund-
rechte in ihrer abwehrrechtlichen Funktion den Grundrechtstriger vor verfassungsrechtlich
nicht gerechtfertigten Eingriffen schiitzen, betrifft die Schutzpflichtdimension jene Fille, in de-
nen die Beeintrichtigung des grundrechtlichen Schutzgutes nicht durch eine staatliche Gefah-
renquelle droht.**? Typischerweise entsteht damit eine Dreiecksbeziehung zwischen dem Triger
des gefdhrdeten oder bereits beeintrachtigten Grundrechts, dem privaten Storer sowie dem Staat
als Adressat der grundrechtlichen Schutzpflicht. Die Schutzfunktion der Grundrechte verpflich-
tet den Grundrechtsadressaten, im Verhiltnis des Grundrechtstragers zum privaten Storer ein

MindestmaB grundrechtlichen Schutzes zu gewihren.**

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts begriindet das Grundrecht auf Leben
und korperliche Unversehrtheit geméfB Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG nicht nur ein subjektives Abwehr-
recht, sondern auch staatliche Schutzpflichten.*** Von betrichtlicher Bedeutung ist diese staat-
liche Pflicht zum Schutz der korperlichen Unversehrtheit als Grundlage fiir gesundheitsschiit-
zendes Umweltrecht.**® Dazu zihlen auch rechtliche MaBnahmen zur Bekéimpfung von Luft-

verschmutzung.

437 Siehe bereits oben Ziff. 2.4.2 ff.

48 BYerfGE 7, S. 198 ff., Rdn. 26 (juris); BVer/GE 49, S. 89 ff,, Rdn.117 (juris).

49 BYerfGE 56, S. 54 £, Rdn. 52 (juris): BVerfGE 39, S. 1 ff,, Rdn. 153.

40 BVerfGE 49, S. 89 ff., Rdn. 117 (juris); BVerfGE 88, S. 203 ff., Rdn. 157 (juris); Miinch/Mager, Staatsrecht II,
Arten und Funktionen der Grundrechte Rdn. 51.

441 Siehe Hermes, Das Grundrecht auf Schutz von Leben und Gesundheit, S. 187 ff.

442 T_andmann/Rohmer-Gdrditz, GG Art. 20a Rdn. 82; Calliess, ZUR 2021, S. 323 ff., 324 £, 325.

443 Landmann/Rohmer-Gdrditz, GG Art. 20a Rdn. 82.

444 BVerfGE 157, S. 30 ff., Rdn. 145 (juris); BVerfGE 56, S. 54 f., Rdn. 52 (juris).

45 BVerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 52 (juris); Miinch/Mager, Staatsrecht II, Art. 2 Abs. 2 Rdn.199; Béhm, Der Norm-
mensch, S. 100 ff., 101.

118



3.3.7.2.3 Reichweite der Schutzpflicht
Fraglich ist, in welchem Umfang die Schutzpflicht den Staat verpflichtet. Der Umfang der je-

weiligen Schutzpflicht bestimmt sich anhand der Parameter der Intensitét und der Wahrschein-

lichkeit der drohenden Grundrechtsbeeintrichtigung.*4®

Hinsichtlich der Intensitdt muss zwischen Schiden und bloBen Beldstigungen unterschieden
werden.*t” Um bloBe Belistigungen auszuscheiden, ist eine gewisse Erheblichkeit der Beein-
trichtigung zu fordern.**® Beeintriachtigungen diirfen dem Einzelnen zugemutet werden, soweit
sie sozial adiquat sind.**® In Abgrenzung dazu sind Schiden bei nicht unerheblichen Beein-

trichtigungen zu befiirchten und aufgrund grundrechtlicher Schutzpflichten zu vermeiden.**

Zweiter Maf3stab fiir den Umfang der Schutzpflicht ist die Wahrscheinlichkeit der drohenden
Beeintrachtigung. Fraglich ist, ab welchem Grad der Gefdhrdung eine staatliche Schutzpflicht
besteht. Das Leben in modernen Gesellschaften ist immer mit gewissen Risiken verbunden.
Einerseits verlangt nicht jedes Risiko fiir die korperliche Unversehrtheit nach einem beschiit-
zenden Staat. Auf der anderen Seite darf nicht zugewartet werden, bis der Schadensfall einge-
treten ist. Die grundrechtliche Schutzpflicht muss daher auch solche Fille umfassen, in denen
eine Risikovorsorge geboten ist und kann nicht auf eine Abwehr von Gefahren reduziert wer-
den.®! Dies stiinde im Widerspruch zum priventiven Charakter der Schutzpflicht.**?> Dement-
sprechend verzichtet das Bundesverfassungsgericht bei der Bestimmung der Reichweite der
Schutzpflicht auf eine Abgrenzung zwischen Gefahrenabwehr und Risikovorsorge. Das Gericht
betont, dass auch Grundrechtsgefahrdungen ausgeschlossen werden. Verfassungsverstofle kon-
nen nicht mit dem Hinweis abgetan werden, das Risiko eines kiinftigen Schadens stelle nicht
schon gegenwirtig einen Schaden dar und mithin keine Grundrechtsverletzung.**® Hinreichend
ist daher eine mehr oder weniger grole Wahrscheinlichkeit, die mit dem abstrakten Besorgnis-

potential im Rahmen der Risikovorsorge korrespondiert.*>*

446 Schilacke, Umweltrecht, § 4 Rdn. 27 ff., 31; Diirig/Herzog/Scholz-Di Fabio, GG Art. 2 Abs. 2 Rdn. 90 ff.
447 Schlacke, Umweltrecht, § 4 Rdn. 17 ff,, 31.

48 BYerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 59, 60 (juris).

49 BlerwGE 56, S. 211 fF.,, Rdn. 36 (juris).

40 Schilacke, Umweltrecht, § 4 Rdn. 27 ff., 31.

451 BVerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 60 (juris); Bohm, Der Normmensch, S. 111 ff. Schlacke, § 4 Rdn. 27 ff., 32.
42 Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, S. 316 ff., 318.

43 BVerfGE 157, S. 30 ff., Rdn. 146 (juris); Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, S. 316 ff., 318; Schlacke,
Umweltrecht, § 4 Rdn. 27 ff., 32.

44 Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, S. 316 ff., 318.
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3.3.7.2.4 Berucksichtigungspflicht von Langzeiteffekten und irreversiblen Spatschaden
Die Wahl des ERPG-Konzepts wird damit begriindet, dass im Storfall auf die akute Notfallsi-

tuation abzustellen sei.*® Die ERPG-Konzentrationsleitwerte orientieren sich dementspre-
chend vorrangig am akuten Vergiftungsverlauf, dabei bleiben krebserzeugende Wirkungen
,weitgehend* auller Betracht. Es wird unterstellt, dass Langzeiteffekte nicht eintreten wiir-
den.*® Konzepte, die ausschlieBlich auf den akuten Notfall ausgerichtet sind, greifen jedoch zu
kurz. Wenn Langzeit- oder irreversible Spitschadenseffekte wie Kanzerogenitéit, Mutagenitét
oder Fortpflanzungsgefahrdung eine Folge von Storfillen sein kdnnen, gebietet der Schutz des
Rechts auf Leben und korperliche Unversehrtheit gemal3 Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG deren Beriick-
sichtigung.

Zum einen sind Langzeiteffekte und irreversible Spatschdaden Beeintrachtigungen massiver Art.
Eine Beeintrachtigung der korperlichen Integritdt ist zu bejahen, wenn der Vergleich zweier
Zusténde eine Verschlechterung des korperlichen Wohlbefindens zeigt. Ist die Freisetzung von
Schadstoffen infolge eines Storfalls fiir eine schwere Erkrankung ursédchlich, dann tritt eine
Verschlechterung ein, die zweifelsfrei als erhebliche Beeintrachtigung der korperlichen Unver-
sehrtheit zu werten ist. Denn bei den genannten Langzeit- und Spitschadenseffekten handelt es
sich um schwerste Erkrankungen. Der zeitliche Abstand zwischen Storfall und Erkrankung ist
kein Grund, um Langzeit- und Spitschadenseffekte auszuschlieBen. Gerade bei Emissionen tritt
bekanntermaBen hdufig der Fall auf, dass es zu zeitlichen Verzogerungen kommt bis Schéden
sichtbar werden. Diese Tatsache fordert eine entsprechende Auslegung des Rechts auf korper-
liche Unversehrtheit. Es sind keine Griinde ersichtlich, weshalb bei Storfillen in Bezug auf
krebserzeugende Stoffe von diesen Grundsitzen abgewichen werden konnte und lediglich auf

akute gesundheitliche Folgen abzustellen wire.

Zum anderen erstreckt sich die Schutzpflicht auf den Bereich der Risikovorsorge. Je hoherwer-
tig das Rechtsgut ist und je grofer der zu befiirchtende Schaden, desto geringere Anforderungen
sind an die Wahrscheinlichkeit des Schadenseintritts zu stellen.**’ Das Recht auf Leben stellt

innerhalb der grundgesetzlichen Ordnung einen Hochstwert dar®®®

, auch das Recht auf korper-
liche Unversehrtheit hat besonderes Gewicht.**® Das bedeutet, dass geringe Anforderungen an

die Schadenseintrittswahrscheinlichkeit zu stellen sind. Gefahrenvorsorge zeichnet sich gerade

455 SFK, SFK-GS-28, S. 7; 24.

456 K4S, Leitfaden KAS-18, S. 58.

47 Schlacke, Umweltrecht, § 4 Rdn. 27 ff., 31.
48 BVerfGE 49, S. 24 ff., Rdn. 99 (juris).

49 BVerfGE 128, S. 282 ff., Rdn, 44 (juris).
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dadurch aus, dass sie sich der Steuerung noch nicht gefihrlicher Risiken annimmt.*®° Sie erfasst
insbesondere zeitlich und rdumlich entfernte Gefahren, Félle geringer Eintrittswahrscheinlich-
keit und Umweltbelastungen, die fiir sich genommen ungefahrlich, aber insgesamt schidlich
und technisch vermeidbar sind.*®! Hier sind mehrere Aspekte der Vorsorge betroffen. Bei Spét-
folgen handelt es sich um eine in der Zukunft liegende Gefahr, daneben wird unterstellt, der
Fokus auf den akuten Notfall sei geboten, weil das potentielle Risiko von Spétfolgen im Ver-
gleich mit der akuten Gefahrenlage im Storfall in den Hintergrund riicke. Zugespitzt formuliert:
Wenn eine Rettung im akuten Notfall nicht gelingt, dann kommt es auf die Spétfolgen nicht
mehr an. Die Eintrittswahrscheinlichkeit wird damit als gering oder jedenfalls vernachldssigbar

klassifiziert. Der letztgenannte Aspekt ist hier ndher zu beleuchten.

Unzweifelhaft muss im Storfall die akute Notsituation bedacht werden. Dariiber hinaus muss
jedoch dafiir Sorge getragen werden, dass Langzeitfolgen im Rahmen des Moglichen angemes-
sen in das Konzept der Konzentrationsleitwerte eingebunden werden. Denn will man den vom
Bundesverfassungsgericht geforderten Gesundheitsschutz gegeniiber umweltvermittelten Ge-
fahren umsetzen, ist staatlicher Schutz gerade im Bereich des Ungewissen zu gewihren.*®? So-
weit die Feststellung eines Eingriffs in den Schutzbereich auf Schwierigkeiten wissenschaftli-
cher Art stoBt, weil Abschédtzungen nicht sicher getroffen werden konnen, und diese Schwierig-
keiten in der Natur der Sache begriindet liegen, muss das Verfassungsrecht gerade diese Gren-
zen wissenschaftlichen Erkenntnisvermdgens beriicksichtigen.*®® Bei der Auslegung der
Schutzpflicht darf nicht davon ausgegangen werden, dass Gesundheitsbeeintrichtigungen
durch Umweltschadstoffe bis ins einzelne konkret und exakt belegbar sind. Eine solche Ausle-
gung wiirde nicht nur bedeuten, den Ausnahmefall zum Malstab zu erheben, sondern auch die
Gefahr mit sich bringen, die Schutzpflicht auszuhdhlen und im Ergebnis ins Leere laufen zu

lassen.*64

3.3.7.2.5 Fazit

Im Fall des Storfallschutzes wird der Bereich der Gefahrenvorsorge angesprochen. Mit der
Trennung der Nutzungen sollen die Folgen eines potentiellen Storfalls abgemildert werden.
Dazu zéhlen grundsatzlich auch Langzeiteffekte wie Krebserkrankungen und irreversible Spit-

folgen, die von der staatlichen Schutzpflicht umfasst sind.

460 Kloepfer/Neugidirtner, Umweltrecht, § 4 Rdn. 33 ff., 38.
1 Kloepfer/Neugiirtner, Umweltrecht, § 4 Rdn. 33 ff., 39.
462 Bohm, Der Normmensch, S. 111 ff,, 115.
463 Bohm, Der Normmensch, S. 111 ff,, 115.
464 Bohm, Der Normmensch, S. 111 ff,, 115.
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3.3.7.3 Mdoglichkeit einer Abwendung von Langzeiteffekten
Fraglich ist, ob die Beriicksichtigung von Spéat- und Langezeiteffekten tatsédchlich moglich ist.

Es konnte gerechtfertigt sein, diese Aspekte auszublenden, wenn sie sich aus faktischen, unum-
stoBlichen Griinden nicht in bestehende Schutzkonzepte einbinden lassen wiirden. Das Landes-
amt fiir Natur, Umwelt und Verbraucherschutz des Landes Nordrhein-Westfalen (LANUYV)
hatte bereits Anfang der Nullerjahre eine Machbarkeitsstudie fiir ein Forschungsprojekt zu Stor-
fallbeurteilungswerten fiir kanzerogene Stoffe in Auftrag gegeben. Es folgten weitere Studien
zur Ermittlung von Storfallbeurteilungswerten fiir kanzerogene Stoffe.*®> Auf diese Studien und

ihre Ergebnisse ist im Folgenden nédher einzugehen.

Im Rahmen der zunéchst in Auftrag gegebenen Machbarkeitsstudie aus dem Jahr 2002 wurde
gepriift, ob hinsichtlich einzelner, vom Land Nordrhein-Westfalen benannter Substanzen qua-
lifizierte Daten vorliegen, die eine verbesserte Krebsrisikoabschitzung fiir das Storfallszenario

ermdglichen. 4%

Die Machbarkeitsstudie zeigte zwar, dass bei vielen krebserzeugenden Stoffen aufgrund man-
gelnder Daten nur eine sehr ungenaue Standardabschétzung des Krebsrisikos nach Einmalex-
position erfolgen konne.*®” Allerdings lagen teilweise stoffspezifische Daten vor, die eine Ein-
beziehung von zusitzlichem wissenschaftlichen Input fiir Krebsrisikoabschidtzungen erlaub-
ten.*®® Auf dieser Grundlage kam die Studie zu dem Schluss, dass bei einigen Substanzen De-
tailbetrachtungen zu einer wissenschaftlich befriedigenderen Risikoquantifzierung fiihren
konnten. Zu diesen Substanzen zdhlten eindeutig die Stoffe Benzotrichlorid, Diethylsulfat, Di-
methylsulfat, Formaldehyd und Hydrazin.*®® Substanzspezifische kursorische Auswertungen
wiirden bestétigen, dass a) die krebserzeugende Wirkung ein relevanter Endpunkt im Stor-
fallszenario sein konne und b) die ermittelte Gro8enordnung der kanzerogenen Wirkung plau-
sibel sei.*’? Vor diesem Hintergrund wurde empfohlen, den fiir die Ermittlung der GroBenord-

nung der kanzerogenen Wirkung zugrunde gelegten Defaultansatz als Konvention fiir die

465 Siehe https://www.lanuv.nrw.de/umwelt/industrieanlagen/publikationen/untersuchungsvorhaben/stoerfallbeur-
teilungsbewertunghtm (zuletzt abgerufen am 20.05.2022).

466 Kalberlah/Hassauer, Ermittlung von Storfallbeurteilungswerten von kanzerogenen Stoffen (Mirz/Mai 2002),
S.6,7ff.

467 Kalberlah/Hassauer, Ermittlung von Storfallbeurteilungswerten von kanzerogenen Stoffen (Mirz/Mai 2002),
S. 6.

488 Kalberlah/Hassauer, Ermittlung von Storfallbeurteilungswerten von kanzerogenen Stoffen (Mirz/Mai 2002),
S. 6.

49 Kalberlah/Hassauer, Ermittlung von Storfallbeurteilungswerten von kanzerogenen Stoffen (Mirz/Mai 2002),
S. 6.

470 Kalberlah/Hassauer, Ermittlung von Storfallbeurteilungswerten von kanzerogenen Stoffen (Mirz/Mai 2002),
S. 59.
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Storfallbeurteilung zu iibernehmen.*’* Sofern daneben substanzspezifische Daten vorligen,

sollten diese Daten ergiinzend fiir eine besser qualifizierte Ableitung herangezogen werden.*"?

Zu erwihnen ist in diesem Zusammenhang, dass der Defaultansatz auch bei AEGL-Werten zur
Anwendung kommt.*”® Wie ERPG-Werte erfiillen AEGL-Werte die Anforderungen, die an
Konzepte fiir die Ermittlung von Schadstoffkonzentrationen im Storfall zu stellen sind, auch
diese Werte sind fiir die Notfallplanung konzipiert.*’* Das AEGL-Konzept stellt sich als eine
Weiterentwicklung des ERPG-Konzepts dar.*”

Die Ergebnisse der Machbarkeitsstudie fithrten dazu, dass das LANUV weitere Studien in Auf-
trag gab. Im Rahmen dieser Studien zur Ermittlung von Storfallbeurteilungswerten fiir kanze-

476 sollten bestimmte Substanzen darauf untersucht werden, ob ein relevantes

rogene Stoffe
Krebsrisiko bei Storfillen zu beriicksichtigen ist. Die Substanzen wurden ausgewéhlt vor dem
Hintergrund der Expositionsrelevanz in Nordrhein-Westfalen sowie der Risikoquantifizie-
rungsmoglichkeiten. Die Ergebnisse der Studien lieferten Erkenntnisse dariiber, ob die Krebs-
risikogefdhrdung mit den existierenden, auf akut toxische Wirkungen ausgerichteten Beurtei-
lungswerten abgedeckt wird.*”” Es wurde festgestellt, dass sich zwei Gruppen von Stoffen aus-
machen lassen. Bei einigen Stoffen erfassen die AEGL-Werte die Krebsrisikogefahrdung nicht,
bei anderen dagegen schon.*’® Der AEGL-2 Wert fiir die Substanzen Acrylnitril, Benzotrichlo-
rid, Benzylchlorid, Bis(chlormethyl)ether, 4,4 -Diaminodiphenylmethan, Dimethylsulfat, For-
maldehyd und Hydrazin deckt das kanzerogene Risiko ab. Bei den Stoffen 1,3-Butadien, 1,2-
Dibromethan, Dimethylcarbamoylchlorid, Epichlorhydrin, 2-Methylazirdin, 4-Methyl-m-phe-

nylendiamin und Vinylchlorid wird die Gefdahrdung durch Kanzerogenitét nicht von den AEGL-

471 Kalberlah/Hassauer, Ermittlung von Storfallbeurteilungswerten von kanzerogenen Stoffen (Mirz/Mai 2002),
S. 59.

472 Ralberlah/Hassauer, Ermittlung von Stérfallbeurteilungswerten von kanzerogenen Stoffen (Mirz/Mai 2002),
S. 59.

478 Kalberlah/Hassauer, Ermittlung von Stérfallbeurteilungswerten von kanzerogenen Stoffen (Mirz/Mai 2002),
S. 59.

474 SFK, SFK-GS-28, S. 7.

475 SFK, SFK-GS-28, S. 8.

476 Eine Ubersicht findet sich auf den Seiten des LANUYV unter https://www.lanuv.nrw.de/umwelt/industrieanla-
gen/publikationen/untersuchungsvorhaben/stoerfallbeurteilungsbewertunghtm (zuletzt abgerufen am
21.05.2022).

477 Siehe LANUYV, Ermittlung von Stérfallbeurteilungswerten fiir kanzerogene Stoffe, https://www.la-
nuv.nrw.de/umwelt/industrieanlagen/publikationen/untersuchungsvorhaben/stoerfallbeurteilungsbewertunghtm
(zuletzt abgerufen am 21.05.2022).

478 Sieche LANUYV, Ermittlung von Stérfallbeurteilungswerten fiir kanzerogene Stoffe, https:/www.la-

nuv.nrw.de/umwelt/industrieanlagen/publikationen/untersuchungsvorhaben/stoerfallbeurteilungsbewertunghtm
(zuletzt abgerufen am 21.05.2022).
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2 Werten erfasst.*’® In den Fillen, in denen die Krebsrisikogefiahrdung nicht erfasst wird, liegen
Hinweise dafiir vor, dass die Schadstoffkonzentrationen, bei denen ein erhohtes Krebsrisiko
besteht, niedriger liegen als diejenigen Konzentrationen, bei denen keine ernste Gefahr hin-
sichtlich beziiglich der akut toxischen Wirkungen besteht.*®® Dabei wurden als relevant Kon-
zentrationen erachtet, die zu einem zuséitzlichen Krebsrisiko von 1:10.000 fiihren, also einem
zusitzlichen Risiko von 10, Die betrachteten Expositionszeitrdume betrugen 1, 4, und 8 Stun-

den 481

Damit ist festzuhalten, dass spezifische krebserzeugende Substanzen nach Storfallen eine
Krebsrisikoerhohung zur Folge haben, d.h. ein groBeres Risiko von Langzeiteffekten in Form
von Krebserkrankungen nach Storfdllen besteht. Es stehen Konzentrationsleitwerte zur Verfii-
gung, bei deren Ableitung Langzeiteffekte Beriicksichtigung finden. Es handelt sich dabei um
Werte des AEGL-Konzepts, das eine Weiterentwicklung des ERPG-Konzepts darstellt.

3.3.7.4 Verfassungsrechtliche Anforderungen an Abstandsempfehlungen zur Umsetzung
des §50 S. 1 2. Alt. BImSchG
Es hat sich gezeigt, dass das Recht auf Leben und korperliche Unversehrtheit gemél Art. 2

Abs. 2 S. 1 GG den Schutz vor Langzeiteftekten wie Krebserkrankungen umfasst und dass eine
Krebsrisikoabschitzung fiir Storfallszenarien nicht nur relevant, sondern auch tatséchlich mog-
lich ist. Fraglich ist daher, inwieweit bei Abstandsempfehlungen ein erhdhtes Krebsrisiko be-
rlicksichtigt werden muss. Dies wird anhand des bestehenden Schutzkonzepts zu priifen sein.
Von Interesse ist diese Frage insbesondere im Hinblick darauf, dass der Erlass einer TA Abstand
zur Konkretisierung des angemessenen Sicherheitsabstands gemil3 § 3 Abs. 5¢) BImSchG vor-
gesehen ist, § 48 Abs. 1 S. 1 Nr. 6 BImSchG. Das Ergebnis wére entsprechend zu beriicksich-
tigen.

3.3.7.4.1 Priufungsmafstab

In umweltrechtlichen Fallkonstellationen ist der Staat berechtigt, aufgrund der staatlichen
Schutzpflicht in Grundrechte Dritter einzugreifen, zum Beispiel in die Rechte der Anlagenbe-

2

treiber.*®> Dieser Befund liefert eine wichtige Grenze fiir die Losung von

479 Siehe LANUYV, Ermittlung von Stérfallbeurteilungswerten fiir kanzerogene Stoffe, https://www.la-
nuv.nrw.de/umwelt/industrieanlagen/publikationen/untersuchungsvorhaben/stoerfallbeurteilungsbewertunghtm
(zuletzt abgerufen am 21.05.2022).

480 Siehe LANUYV, Ermittlung von Stérfallbeurteilungswerten fiir kanzerogene Stoffe, https://www.la-
nuv.nrw.de/umwelt/industrieanlagen/publikationen/untersuchungsvorhaben/stoerfallbeurteilungsbewertunghtm
(zuletzt abgerufen am 21.05.2022).

481 Sieche LANUYV, Ermittlung von Stérfallbeurteilungswerten fiir kanzerogene Stoffe, https:/www.la-
nuv.nrw.de/umwelt/industrieanlagen/publikationen/untersuchungsvorhaben/stoerfallbeurteilungsbewertunghtm
(zuletzt abgerufen am 21.05.2022).

482 BVerfGE 49, S. 89 ff.
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Grundrechtskollisionen, bei denen der Gesetzgeber die Ausiibung des einen Grundrechts for-
dert und damit den betreffenden Grundrechtsinhaber beglinstigt, dies aber zu Lasten der Aus-
iibung eines anderen Grundrechts durch einen Dritten geht.*®® In dieser fiir Grundrechtskollisi-
onen typischen Konstellation bestimmt die Schutzpflicht, wie weit der Gesetzgeber bei der For-

derung des begiinstigten Grundrechts gehen muss. Sie enthilt eine Art UntermaBverbot.*34

Tatsdchlich rdumt das Bundesverfassungsgericht dem Gesetzgeber bei der Erfiillung der
Schutzpflicht einen weiten Gestaltungsspielraum ein.*®® Thm obliegt es, die unterschiedlichen
und unter Umsténden kollidierenden Rechtsgiiter zu beriicksichtigen, verhdltnismaBig zu ge-
wichten und gegeneinander abzuwigen.*®® In der Regel, auch bei umweltrechtlichen Fallkons-

tellationen*®’

, fithrt das Bundesverfassungsgericht im Rahmen der grundrechtlichen Schutz-
pflichten lediglich eine Evidenzkontrolle durch, die auf offensichtliche Grundrechtsverletzun-
gen beschrinkt ist.*®® Danach liegt eine Verletzung der Schutzpflicht vor, wenn die 6ffentliche
Gewalt Schutzvorkehrungen entweder tiberhaupt nicht getroffen hat, wenn die getroffenen Re-
gelungen und MaBnahmen offensichtlich ungeeignet oder vollig unzulidnglich sind, das gebo-
tene Schutzziel zu erreichen oder wenn sie erheblich dahinter zuriickbleiben.*®® Nur unter ganz
besonderen Umstdnden konne sich die Gestaltungsfreiheit in der Weise verengen, dass allein
durch eine bestimmte MaBnahme der Schutzpflicht Geniige getan werden kénne.*® Diese Zu-
riickhaltung wird damit begriindet, dass es regelméfig eine mit den Mitteln der Verfassungs-
auslegung kaum zu bewiltigende Frage darstelle, wie eine positive staatliche Schutzpflicht, die
erst im Wege der Verfassungsinterpretation aus den in den Grundrechten verkdrperten Grun-
dentscheidungen hergeleitet wird, durch aktive gesetzgeberische MaBBnahmen verwirklicht wer-

den konne.*%!

Allerdings ist die Rechtsprechung hinsichtlich des anzuwendenden Priifungsmafstabs nicht
einheitlich. Das Bundesverfassungsgericht bedient sich noch eines weiteren MaB3stabs, der sich
durch eine groBere Kontrolldichte auszeichnet**? und der als UntermaBverbot*®® bezeichnet

wird. Notwendig ist danach, unter Beriicksichtigung entgegenstehender Rechtsgiiter, ein

483 Jarass, AGR 110 (1985), S. 363 ff., 382 ff., 383.

4 Jarass, AGR 110 (1985), S. 363 fF., 382 fF., 383.

45 BYerfGE 77, S. 170 ff,, Rdn. 101 (juris); BVer/GE 56, S. 54 f£,, Rdn. 66 (juris); NVwZ 2007, S. 805 f,, Rdn.
18 (juris); BVerfGE 142, S. 313 ff., Rdn. 70 (juris); BVerfGE 88, S. 203 ff., Rdn. 166 (juris).
486 BVerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 66; Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, S. 322.

47 BVerfGE 56, S. 54 £, Rdn. 66 (juris).

48 BYerfG, NVwZ 2007, S. 805 ff., Rdn. 17 (juris); BVer/GE 56, S. 54 f£, Rdn. 66 (juris).
49 BVerfGE 77, S. 170 ff,, Rdn. 101 (juris); BVer/GE 142, S. 313 ff., Rdn. 70 (juris).

40 BYerfGE 46, S. 160 ff., Rdn. 14 (juris); BVerfGE 77, S. 170 £, Rdn. 101 (juris).

L BerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 66.

492 Calliess, in: Merten/Papier, HAIGR (Bd. II), § 44, Rdn. 6.

493 BVerfGE 88, S. 203 ff., Ls 6.
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angemessener Schutz; entscheidend ist, dass er als solcher wirksam ist. Die Vorkehrungen, die
der Gesetzgeber trifft, miissten fiir einen angemessenen und wirksamen Schutz ausreichend sein
und zudem auf sorgfiltigen Tatsachenermittlungen und vertretbaren Einschitzungen beru-
hen.*®* Hier priift das Bundesverfassungsgericht im Rahmen einer Vertretbarkeitskontrolle, die
auf sorgfiltigen Tatsachenermittlungen beruht, nach, ob im Ergebnis der verfassungsgebotene

Mindeststandard an Grundrechtsschutz gewihrleistet wird.*%®

In der Literatur wurde die berechtigte Hoffnung gehegt, diese Erweiterung der verfassungs-
rechtlichen Uberpriifbarkeit wiirde auf umweltrechtliche Fallkonstellationen iibertragen wer-
den.**® Diese Hoffnung wurde jedoch zerschlagen: Die nachfolgenden Entscheidungen im Um-
weltrecht rekurrierten erneut auf den Mal3stab der Evidenzkontrolle, der mit einem weiten Ent-
scheidungsspielraum des Gesetzgebers einhergeht.**” Im Rahmen des Klimaschutzbeschlusses
hitte das Gericht die Moglichkeit gehabt, sich zum Priifungsmafstab grundrechtlicher Schutz-
pflichten im Umweltrecht zu positionieren. Hier wird jedoch die allgemeine Handlungsfreiheit
und damit Art. 2 Abs. 1 GG als Abwehrrecht herangezogen, in das mit ,,eingriffsdhnlicher Vor-

<498

wirkung eingegriffen wird. Damit wird auf die abwehrrechtliche Dimension der Grund-

rechte abgestellt.**® Zugleich soll die ,,verhiltnismiBige Verteilung von Freiheitschancen iiber

die Generationen‘°®

zu einer konkreten Pflicht des Gesetzgebers fiihren, bestimmte Klima-
schutzziele festzulegen. Ein solcher Handlungsauftrag wire dogmatisch eher der grundrechtli-
chen Schutzdimension zuzuordnen.’® Es driingt sich der Eindruck auf, dass hier Schutzpflich-
ten in Abwehrrechte umgedeutet werden sollten um eine dichtere Priifung am Mafstab des

UbermaBverbots zu ermdglichen.

3.3.7.4.2 Prufung des bestehenden Schutzkonzepts
Wie festgestellt wurde, ist das Untermal3verbot verletzt, wenn die Anforderungen des Unter-

malverbots offensichtlich nicht eingehalten worden sind, wenn also der Gesetzgeber Schutz-
vorkehrungen entweder liberhaupt nicht getroffen hat oder die getroffenen Regelungen und

MafBnahmen offensichtlich ganzlich ungeeignet oder vollig unzulénglich sind, das Schutzziel

4% BVerfGE 88, S. 203 ff., Rdn. 166.

4% Calliess, in: Merten/Papier, HIGR (Bd. 1I), § 44, Rdn. 6.

4% Bshm, Der Normmensch, S. 100 ff., 102; Steinberg, NJW 1996, S. 1985 ff., 1988.

%7 BYerfG, NVwZ 2007, S. 805 ff., Rdn. 17 (juris); BVerfGE 142, S. 313 f£,, Rdn. 70 (juris).
4% BVerfGE 157, S. 30 ff., Rdn. 183 (juris).

49 Calliess, ZUR 2021, S. 355 ff,, 356,357.

S0 BVerfGE 157, S. 30 ff., Rdn. 183 (juris).

0% Calliess, ZUR 2021, S. 355 ff., 356, 357.

126



zu erreichen. Aus dieser Vorgabe lésst sich eine dreistufige Priifung durchfiihren, die in folgende

Fragen gekleidet werden kann®%2:

- Besteht mit Blick auf das vom jeweiligen Grundrecht geschiitzte Rechtsgut, das durch
private Handlungen beeintrachtigt wird, iiberhaupt ein staatliches Schutzkonzept (Vor-
frage)?

- Wenn ja, ist dieses Schutzkonzept geeignet, das vom jeweiligen Grundrecht geschiitzte
Rechtsgut wirksam zu schiitzen (Geeignetheit)?

- Wenn ja, gibt es ein Schutzkonzept, das einen wirksameren Schutz gewihrt, als das be-
reits bestehende Schutzkonzept, ohne stérker als letzteres in Rechte Dritter einzugreifen
oder offentliche Interessen zu beeintrachtigen? Mit anderen Worten: gibt es ein wirksa-
meres, ebenso mildes Schutzkonzept (Erforderlichkeit)?

- Wenn ja, ist der Schutz unter Beriicksichtigung entstehender Rechtsgiiter angemessen
(Angemessenheit)?

Zunichst ist zu kldren, ob ein staatliches Schutzkonzept besteht. Bis heute ist keine Verwal-
tungsvorschrift iiber angemessene Sicherheitsabstéinde erlassen worden, obwohl das Immissi-
onsschutzrecht dies in der Regelung des § 48 BImSchG vorsieht. Da die Exekutive der Forde-
rung des parlamentarischen Gesetzgebers (bislang) nicht nachgekommen ist, liegt streng ge-
nommen kein staatliches Schutzkonzept vor. Jedoch sind mit dem Leitfaden KAS-18 Abstand-
empfehlungen vorhanden, auf die die Verwaltung zuriickgreifen kann. Es ist daher zu priifen,
ob die vorhandenen Abstandsempfehlungen des Leitfadens, die seit langem Anwendung finden,
hinsichtlich der Angemessenheit der Abstinde zwischen Betriebsbereichen nach der Storfall-
Verordnung und schutzbediirftigen Gebieten im Rahmen der Bauleitplanung einer mit be-

schriankter Kontrolldichte erfolgenden Priifung anhand des UntermaRverbots standhalten.

Die Abstandsempfehlungen des Leitfadens KAS-18 konnten bereits geeignet sein, das Recht

auf korperliche Unversehrtheit wirksam zu schiitzen.

Die ERPG-Werte orientieren sich vorrangig am akuten Vergiftungsverlauf unter besonderer Be-
riicksichtigung von Reizschwellen, wihrend kanzerogene und mutagene Wirkungen ,,weitge-
hend* auler Betracht bleiben. Das ERPG-Konzept gewiéhrt folglich keinen Schutz vor Lang-
zeiteffekten und irreversiblen Spitfolgen. Gleiches muss fiir Abstandsempfehlungen gelten, die

auf diesem Konzept beruhen.

Jedoch ist die beschriankte Kontrolldichte zu beachten. Es hat sich nicht nur gezeigt, dass mit
dem ERPG-Konzept und dem AEGL-Konzept verschiedene Schutzkonzepte zur Verfligung ste-

hen, sondern auch, dass verschiedene Berechnungsmethoden fiir die Auswirkungen eines

S92 Calliess, 1Z 2006, S. 321 ff., 329.
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Storfalls zur Verfiigung stehen. Vor dem Hintergrund, dass dem Gesetzgeber nach der Recht-
sprechung ein weiter Gestaltungsspielraum zuzugestehen ist, ist nicht von einer offensichtli-

chen Ungeeignetheit des bestehenden Schutzkonzepts auszugehen.

Die Erforderlichkeit des bestehenden Schutzkonzepts ist zu verneinen, wenn es ein Schutzkon-
zept gibt, das einen wirksameren Schutz gewéhrt als das bestehende Schutzkonzept, ohne stir-
ker in Rechte Dritter einzugreifen oder 6ffentliche Interessen zu beeintrachtigen. Bei diesem
Priifungsschritt konnen auch Teile des Schutzkonzepts auf ihre Wirksamkeit untersucht und im

Falle mangelnder Effektivitit als gegen das UntermaBverbot verstoend angesehen werden.>%

Die Studien aus den Nullerjahren®** haben ergeben, dass mit dem AEGL-Konzept ein Mittel
vorhanden ist, das in Bezug auf Langzeitfolgen einen wirksameren Schutz gewéhrt als das be-
stehende ERPG-Konzept. Dass infolge der AEGL-Werte stirker in Rechte Dritter oder der All-

gemeinheit eingegriffen wiirde, ist nicht ersichtlich.

Folglich gibt es ein wirksameres, ebenso mildes Schutzkonzept. Damit liegt ein Verstof3 gegen

das Untermal3verbot vor.

Auch wenn das bestehende Schutzkonzept nicht erforderlich ist und damit gegen das Unter-
mafverbot verstoft, soll kurz auf die Frage eingegangen werden, ob die Hinnahme der nach
dem geltenden Schutzkonzept verbleibenden Gefahren und Risiken fiir das Recht auf Leben
und korperliche Unversehrtheit unter Abwéagung mit kollidierenden privaten und 6ffentlichen
Interessen zumutbar ist. Wie bereits bei der Luftreinhalteplanung stehen die Rechte privater

Umweltbelaster den Grundrechten gegeniiber, die vor Umweltbelastungen schiitzen.

Durch Langzeiteffekte wie Krebserkrankungen oder Unfruchtbarkeit sowie anderen Spitfolgen
infolge eines Storfalls werden die Recht des Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG auf erheblichste Weise be-
eintrachtigt. Die Anforderungen an die Wahrscheinlichkeit sind niedrig anzusiedeln, da es sich
insbesondere beim Recht auf Leben, aber auch beim Recht auf korperliche Unversehrtheit, um
Rechte handelt, denen besonderes Gewicht beizumessen ist. Demgegeniiber stehen die Grund-
rechte Dritter. So ist zunédchst an das Recht auf Eigentum gemaf8 Art. 14 Abs. 1 GG zu denken,
das denjenigen zugutekommt, bei deren Tétigkeit gefdhrliche chemische Substanzen zur An-
wendung kommen. Denn der Schutzbereich des Art. 14 Abs. 1 GG umfasst die Dispositions-

freiheit der Unternehmenstrager am Unternehmen. Genauer gesagt werden das Privateigentum

503 Calliess, JZ 2006, S. 321 ff., 329.
504 Siehe Kap. 6, Ziff. 6.3.3 ff.
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an Grundstiicken und alle aus diesem Recht abgeleiteten Rechte geschiitzt®®, wie beispiels-
weise die Errichtung einer schadstofferzeugender Anlagen auf dem Unternehmensgelidnde, so-
wie die unternehmerische Willensbildung.®® Weiter ist das Recht auf Berufsfreiheit gemiB
Art. 12 Abs. 1 GG zu nennen. Die Unternehmerfreiheit ist als besondere Auspragung der Be-
rufsausiibungsfreiheit anerkannt, sie umfasst das Recht auf Griindung und Fiihrung von Unter-
nehmen.®” Sie beinhaltet neben der Dispositionsfreiheit, gemeint ist die Freiheit unternehme-
rische Planungen und Grundsatzentscheidungen, die Investitionsfreiheit, womit die eigenver-
antwortliche Entscheidung des Unternehmers iiber den Kapitaleinsatz gemeint ist, und schliel3-
lich die Produktionsfreiheit, also die freie Entscheidung iiber Art und Umfang der Produk-
tion.*®® Abstandsempfehlungen wirken sich auf diese Freiheiten jedenfalls mittelbar aus. Zu
erwéhnen ist schlieBlich die allgemeine Handlungsfreiheit gemal Art. 2 Abs. 1 GG, der aller-

dings aufgrund ihrer Auffangfunktion nur untergeordnete Bedeutung beizumessen ist.>*

Vor dem Hintergrund der beschréankten Kontrolldichte des Evidenzmalstabs kann angesichts
der vielfdltigen Rechte und Interessen nur zuriickhaltend eine fehlende Angemessenheit festge-
stellt werden. Es zéhlt zu den Aufgaben des Gesetzgebers, einen Ausgleich zwischen den kol-
lidierenden Rechten und Interessen zu finden. Allerdings muss angesichts der fehlenden Be-
riicksichtigung eines Schutzes vor Langzeiteffekten und irreversiblen Spétschdden einerseits
und andererseits der Tatsache, dass eine stirkere Beeintrachtigung der Anlagenbetreiber bei
Anwendung des AEGL-Konzepts nicht ersichtlich ist, davon ausgegangen werden, dass das
bestehende Schutzkonzept auf der Grundlage der ERPG-Werte evident unangemessen ist. Die
Rechte privater Umweltbelaster treten hinter die Rechten aus Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG zuriick.
Erschwerend kommt hinzu, dass selbst anndhrend zwanzig Jahre nach der Feststellung, dass
eine Beriicksichtigung von Langzeitfolgen moglich ist, der Schutz vor diesen Effekten versagt
wird.

3.3.7.4.3 Fazit

Das bestehende Schutzkonzept verstofit gegen das UntermaBverbot. Abstandsempfehlungen
konnen mit Hilfe des AEGL-Konzepts krebserzeugenden Wirkungen Rechnung tragen. Dies

sollte bei entsprechenden normativen Vorgaben berticksichtigt werden.

505 BVerfGE 143, S. 246 ff., Rdn. 228 (juris); DVBI 1998, S. 582 ff., Rdn. 86 f. (juris).

%08 Diirig/Herzog/Scholz-Papier/Shirvani, GG Art. 14 Rdn. 219.

507 BVerfGE 50, S. 290 ff., Rdn. 173 (juris).

%08 Jarass/Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Art. 12 Rdn. 6 ff.,11; Breuer, in: Isen-
see/Kirchhof HStR (Bd. VIII), § 170, Rdn 89.

509 BYerfG, BVerfG, S. 206 fF., Ls. 2.
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3.4 Lagerung explosionsgefahrlicher Stoffe
Explosionen kdnnen nicht nur von Betriebsbereichen im Sinne des § 3 Abs. 5a) BImSchG aus-

gehen, wenn sich ein schweren Unfall nach Art. 3 Nr. 13 der Richtlinie 2012/18/EU ereignet.
Auch der Umgang mit explosionsgefahrlichen Stoffen kann zu Explosionen fiihren. Gefahren
gehen dabei insbesondere von Lagerstitten explosionsgefahrlicher Stoffe aus. Eine Gefdhrdung
der menschlichen Gesundheit entsteht hier unter anderem durch Explosionsschwaden, d.h. gas-
formige Reaktionsprodukte, die bei der Explosion erzeugt werden.®*? Im Folgenden ist zu prii-
fen, welche Mallgaben bei der Zuordnung konfligierender Nutzungen im Zusammenhang mit
Lagerstitten explosionsgefahrlicher Stoffe gelten. Dabei ist insbesondere auf die Frage einzu-

gehen, inwieweit es zu Uberschneidungen mit dem Storfallrecht kommt.

3.4.1 Anwendungsbereich des Gesetzes Uber explosionsgefahrliche Stoffe (SprengG)
Das Gesetz iiber explosionsgefihrliche Stoffe (Sprengstoffgesetz [SprengG])°!! regelt den Um-

gang und den Verkehr mit als auch die die Einfuhr und die Durchfuhr von explosionsgeféhrli-
chen Stoffen und Sprengzubehor, § 1 Abs. 1 SprengG. Explosionsgefahrliche Stoffe werden
nach ihrem Verwendungszweck unterteilt in Explosivstoffe, pyrotechnische Gegenstinde und
sonstige explosionsgefahrliche Stoffe, § 1 Abs. 2 SprengG. Explosivstoffe enthalten damit ex-

plosionsgefihrliche Stoffe.5!?

Feste oder fliissige Stoffe und Gemische sind dann explosionsgeféhrlich, wenn sie durch eine
gewohnliche thermische, mechanische oder andere Beanspruchung zur Explosion gebracht
werden konnen, § 3 Abs. 1 Nr. 1 a)aa) SprengG, und sich bei der Durchfiihrung der Priifverfah-
ren nach Anhang Teil A.14. der Verordnung EG Nr. 440/2008 der Kommission vom 30. Mai
2008 zur Festlegung der Priifmethoden geméall der Verordnung EG Nr. 1907/2006 des europii-
schen Parlaments und des Rats zur Registrierung, Bewertung, Zulassung und Beschrinkung
chemischer Stoffe (REACH)®* als explosionsgefihrlich erwiesen haben, § 3 Abs. 1 Nr. 1 a)bb)
SprengG. Ob ein explosionsgefahrlicher Stoff ein Explosivstoff oder ein pyrotechnischer Ge-

genstand ist, ergibt sich aus seiner Verwendung.

510 Kittelmann et al., Handbuch Gefihrdungsbeurteilung, www.baua.de/gefaehrdungsbeurteilung, S. 5 (zuletzt
abgerufen am 12.09.2022).

51! Gesetz iiber explosionsgefihrliche Stoffe (Sprengstoffgesetz — SprengG) in der Fassung der Bekanntmachung
vom 10. September 2022, zuletzt gedndert durch Art. 18 zur Anpassung des ProduktsicherheitsG und zur Neu-
ordnung des Rechts der iiberwachungsbediirftigen Anlagen vom 27.07.2021 (BGBI. I S. 3146).

52 Kittelmann et al., Handbuch Gefihrdungsbeurteilung, www.baua.de/gefaehrdungsbeurteilung, S. 1 (zuletzt
abgerufen am 12.09.2022).

51 Verordnung (EG) Nr. 440/2008 der Kommission vom 30. Mail 2008 zur Festlegung von Priifmethoden gemil
der Verordnung (EG) Nr. 1907/2006 des Europidischen Parlaments und des Rates zur Registrierung, Bewertung,
Zulassung und Beschréankung chemischer Stoffe (REACH), Abl. L 142 vom 31.05.2008, S. 1 ff.
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Malgeblich fiir die Beurteilung, ob es sich bei Stoffen und Gegenstinden um Explosivstoffe
handelt, ist gemdBl § 3 Abs. 1 Nr. 2 SprengG die Richtlinie 2014/28/EU. Stoffe und Gegen-
stande, die nach dieser Richtlinie als Explosivstoffe fiir zivile Zwecke betrachtet werden oder
diesen in Zusammensetzung und Wirkung dhnlich sind, sind Explosivstoffe. Weitere Explosiv-
stoffe werden in Anlage III des SprengG genannt. Explosivstoffe sind beispielsweise Spreng-
stoffe, Treibstoffe, pyrotechnische Munition, pyrotechnische Gegenstinde oder Ziindstoffe,

Ziff. 1.1 des Anhangs zu § 2 der 2. SprengV.

3.4.2 Uberschneidungen mit gefahrlichen Stoffen im Sinne der Storfall-Verordnung
Explosionen sind ein mdgliches Storfallszenario.>** Es ist daher denkbar, dass explosionsge-

féahrliche Stoffe im Sinne des SprengG auch geféhrliche Stoffe im Sinne der 12. BImSchV dar-

stellen und es insoweit zu Uberschneidungen kommt.

Ein Storfall ist ein Ereignis, das unmittelbar oder spater innerhalb oder auB3erhalb des Betriebs-
bereichs zu einer ernsten Gefahr oder zu Sachschédden fiihrt, § 2 Nr. 7 der 12. BImSchV. Mal-
geblich ist, dass an dem Ereignis geféhrliche Stoffe beteiligt sind, § 2 Nr. 6 der 12. BImSchV.
Dabei handelt es sich um Stoffe oder Gemische, die in Anhang I der 12. BImSchV aufgefiihrt
sind oder die dort festgelegten Kriterien erfiillen, § 2 Nr. 4 der 12. BImSchV. Das bedeutet, dass
Stoffe und Gemische nur dann gefahrlich im Sinne der 12. BImSchV sind, wenn sie in Anhang
I zur Verordnung aufgefiihrt sind oder die dort festgelegten Kriterien erfiillen.’®® Die Anwen-
dung der 12. BImSchV wird damit entscheidend durch die Stoffliste im Anhang I zur Verord-

nung bestimmt.

Innerhalb der Stoffliste im Anhang I werden unter Nr. 1 zundchst Gefahrenkategorien genannt;
diese entsprechen den Gefahrenkategorien aus Anhang I Teil I der Richtlinie 2012/18/EG. Da-
ran anschliefend werden unter Nr. 2 gefdhrliche Stoffe namentlich aufgefiihrt. Auch insoweit
folgt die Liste der Richtlinie 2012/18/EG. Mallgeblich ist dabei Anhang I Teil 2 der Richtli-
nie 2012/18/EG.>*®

Zu den Gefahrenkategorien zdhlen Gesundheitsgefahren (Ziff. 1.1), physikalische Gefahren
(Ziff. 1.2) und Umweltgefahren (Ziff. 1.3). Als physikalische Gefahren werden unter anderem
explosive Stoffe sowie Gemische und Erzeugnisse mit Explosivstoff genannt. Ausdriicklich ge-
nannt werden Stofte

oder Gemische mit explosiven Eigenschaften nach Methode A.14 der Verordnung (EG)

514 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 24 ff., 25.
515 Landmann/Rohmer-Hansmann/Kénig, 12. BImSchV § 2 Rdn. 7 ff., 8.
516 Landmann/Rohmer-Hansmann/Kénig, 12. BlmSchV § 1 Rdn. 16 ft., 16.
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Nr. 440/2008. Damit wird auf dieselben Stoffe hingewiesen wie in § 3 Abs. 1 Nr. 1 a)bb) Se-

prengG, so dass von Uberschneidungen auszugehen ist.

Damit ist im Ergebnis festzuhalten, dass Gefahren von explosionsgefahrlichen Stoffen im Sinne
des SprengG, die auch explosive Stoffe im Sinne der 12. BImSchV sind, sowohl durch die
Lagerung dieser Stoffe entstehen konnen als auch durch ihr Vorhandensein in Betriebsberei-

chen, die unter die 12. BImSchV fallen (Storfallbetriebe).

3.4.3 Anwendbarkeit des BImSchG (Konzentrationswirkung)
Nach § 17 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 SprengG bediirfen die Errichtung und der Betrieb von Lagern, in

denen explosionsgefahrliche Stoffe zu gewerblichen Zwecken im Rahmen einer wirtschaftli-
chen Unternehmung oder eines land- oder forstwirtschaftlichen Betriebs oder bei der Beschaf-
tigung von Arbeitnehmern aufbewahrt werden sollen, einer Genehmigung. Eine Genehmigung
ist auch erforderlich, wenn eine wesentliche Anderung der Beschaffenheit oder des Betriebs
solcher Lager angestrebt wird, § 17 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 SprengG. Die Genehmigung schlief3t ge-
méfB § 17 Abs. 1 S. 2 SprengG andere das Lager betreffende behordliche Entscheidungen, ins-
besondere Entscheidungen aufgrund baurechtlicher Vorschriften, ein. Damit entfaltet die Vor-
schrift Konzentrationswirkung.®'” Fraglich ist, wie sich die sprengstoffrechtliche Genehmigung
zum immissionsschutzrechtlichen Genehmigungserfordernis verhilt, das ebenfalls andere be-

hordliche Entscheidungen umfasst.

Das Verhiéltnis zwischen der immissionsschutzrechtlichen und der sprengstoffrechtlichen Ge-
nehmigung regelt § 17 Abs. 1 S. 3 SprengG. Danach gilt die immissionsschutzrechtliche Ge-
nehmigung nach § 4 BImSchG als Genehmigung fiir den Betrieb von Lagern, in denen explo-
sionsgefahrliche Stoffe zu gewerblichen Zwecken im Rahmen einer wirtschaftlichen Unterneh-
mung aufbewahrt werden sollen bzw. die wesentliche Anderung der Beschaffenheit eines sol-
chen Lagers, wenn die Lager nach § 4 BImSchG einer Genehmigung bediirfen oder Bestandteil
einer nach § 4 BImSchG genehmigungsbediirftigen Anlage sind. Mit anderen Worten: Fiir den
Fall, dass ein Sprengstofflager Bestandteil einer nach BImSchG genehmigungsbediirftigen An-
lagen ist oder eine genehmigungsbediirftige Anlage im Sinne des BImSchG darstellt und damit
im Ergebnis sowohl dem immissionsschutzrechtlichen als auch dem sprengstoffrechtlichen Ge-
nehmigungsvorbehalt unterfillt, legt § 17 SprengG den Vorrang der immissionsschutzrechtli-
chen Genehmigung fest. Der Zusténdigkeitsabgrenzung in § 17 Abs. 1 S. 3 SprengG liegt der
Rechtsgedanke zugrunde, dass die Priifung sprengstoffrechtlicher Gefdhrdungen durch die

1" Odendahl, NVwZ 2002, S. 268 ff., 687.
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umfassende Priifung im Rahmen des immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahrens

besser erfasst wird.>*®

Damit ist festzuhalten, dass dem immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren Priori-

tidt einzurdumen ist.

3.4.4 Voraussetzungen fur die Erteilung einer immissionsschutzrechtlichen Genehmi-

gung
Anlagen im Sinne des Immissionsschutzrechts gemidl3 § 3 Abs. 5 BImSchG, die auf Grund ihrer

Beschaffenheit oder ihres Betriebs in besonderem Mal3e geeignet sind, schiadliche Umweltein-
wirkungen hervorzurufen oder in anderer Weise die Allgemeinheit oder die Nachbarschaft zu
gefdhrden, erheblich zu benachteiligen oder erheblich zu beldstigen, bediirfen einer immissi-
onsschutzrechtlichen Genehmigung geméf § 4 Abs. 1 S. 1 BImSchG, um rechtméBig errichtet

und betrieben werden zu konnen.>?

Die allgemeinen Genehmigungsvoraussetzungen, anhand derer die immissionsschutzrechtliche
Genehmigungsbehdrde die Genehmigungsfahigkeit der Anlage priift, finden sich in § 6 Abs. 1
BImSchG.*?° Neben den Betreiberpflichten gemiB § 5 BImSchG und den spezifischen Rechts-
verordnungen, die fiir konkrete Anlagentypen von der Bundesregierung erlassen werden, ist zu
priifen, ob andere 6ffentlich-rechtliche Vorschriften der Errichtung und dem Betrieb der Anlage
nicht entgegenstehen, § 6 Abs. 1 Nr. 2, 1. Alt. BImSchG. Dabei entfaltet der Wortlaut ,,Nicht
entgegenstehen® die gleiche Bedeutung wie die Formulierung ,,sichergestellt im Sinne des § 6
Abs. 1 Nr. 1 BImSchG.%*! Es darfkein ernsthafter Zweifel daran bestehen, dass die betreffenden
Normen bei der Errichtung und dem Betrieb der Anlage gegenwartig oder zukiinftig eingehalten
werden konnen.%?2 Damit finden weitere Fachrechte in das immissionsschutzrechtliche Geneh-
migungsverfahren Eingang. Ihre Einhaltung ist Voraussetzung fiir die Erteilung einer immissi-
onsschutzrechtlichen Genehmigung. Zu diesen sonstigen Vorschriften, die zu beriicksichtigen

sind, zihlt die Lagergenehmigung gemiB § 17 Abs. 2 SprengG.°?

Die Voraussetzungen gemaf3 § 17 Abs. 2 SprengG miissen folglich erfiillt sein, um die immis-

sionsschutzrechtlichen Genehmigung erteilen zu konnen.

518 YGH Baden-Wiirttemberg, DVB12012, S. 1181 ff., Rdn. 63 (juris).

519 Siehe oben Ziff. 3.3.1, S. 48 ff.

520 Jarass, BImSchG, § 6 Rdn. 1 ff., 1; Landmann/Rohmer-Dietlein, BImSchG § 6 Rdn. 1.

521 Jarass, BImSchG, § 6 Rdn. 23 ff., 25; Landmann/Rohmer-Dietlein, BImSchG § 6 Rdn. 23 ff., 28.
522 Jarass, BImSchG, § 6 Rdn. 23 ff., 25; Landmann/Rohmer-Dietlein, BImSchG § 6 Rdn. 23 ff., 28.
523 Jarass, BImSchG, § 6 Rdn. 39 ff., 41; Landmann/Rohmer-Dietlein, BlImSchG § 6 Rdn. 53.
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3.4.4.1 Pflichten der Anlagenbetreiber nach SprengG
Nach § 17 Abs. 2 Nr. 1 SprengG ist die Lagergenehmigung zu versagen, wenn keine Vorsorge

gegen Gefahren fiir Leben, Gesundheit und Sachgiiter Beschéftigter oder Dritter, insbesondere
durch die den allgemein anerkannten Regeln der Technik entsprechenden Mafinahmen, getrof-
fen werden. Was in Bezug auf die Aufbewahrung von explosionsgefdhrlichen Stoffen Stand der
Technik ist, wird nach § 6 Abs. 2 SprengG durch den Anhang zu § 2 der zweiten Verordnung
zum Sprengstoffgesetz (2. SprengV) bestimmt.

Gemil § 6 Abs. 2 S. 1 SprengG wird das Bundesinnenministerium erméchtigt, durch Rechts-
verordnung einen Sachverstindigenausschuss fiir explosionsgefihrliche Stoffe zu bilden, der
die zustindigen Bundesministerien insbesondere in technischen Fragen berét. Zu den Aufgaben
des Ausschusses gehort es auch, dem Stand der Technik entsprechende Regeln und sonstige
gesicherte wissenschaftliche Erkenntnisse fiir die diesem Gesetz unterliegenden Stoffe und Ge-
genstinde, einschlieBlich deren Einstufung und Kennzeichnung, zu ermitteln, wie die in diesem
Gesetz oder auf Grund dieses Gesetzes gestellten Anforderungen erfiillt werden konnen, § 6

Abs. 2 S. 4 SprengG.

Die 2. SprengV gilt fiir die Aufbewahrung von explosionsgefahrlichen Stoffen (Explosivstoffe
und sonstige explosionsgefahrliche Stoffe), § 1 Abs. 1 der 2. SprengV. Explosionsgeféhrliche
Stoffe sind nach den Vorschriften des Anhangs der 2. SprengV und im Ubrigen nach dem Stand
der Technik, den sonstigen gesicherten wissenschaftlichen Erkenntnissen sowie den allgemei-

nen Regeln der Sicherheitstechnik entsprechend aufzubewahren, § 2 Abs. 1 der 2. SprengV.

Die Aufbewahrung von Explosivstoffen in einem Lager regelt Ziff. 2 des Anhangs zu § 2 der
2. SprengV. Die Verordnung teilt die Explosivstoffe in vier Lagergruppen ein, Ziff. 2.1.1 des
Anhangs zu § 2 der 2. SprengV. Welche Schutzabstéinde einzuhalten sind bestimmt Ziff. 2.2.2.
Fiir Abstinde zu Wohnbereichen und Verkehrswegen verweist die Vorschrift auf die Anlage 1
zum Anhang. Dort finden sich Formeln zur Berechnung der Schutzabsténde fiir Lager mit Ex-
plosivstoffen der einzelnen Lagergruppen.

3.4.4.2 Berucksichtigung des Abstandsgebots gemaf Art. 13 der Richtlinie 2012/18/EG

Da Gefahren fiir die menschliche Gesundheit von explosionsgeféahrlichen Stoffen sowohl durch
die Lagerung dieser Stoffe entstehen konnen als auch durch ihr Vorhandensein in Betriebsbe-
reichen im Sinne der 12. BImSchV, stellt sich die Frage, ob fiir die Aufbewahrung von Explo-
sivstoffen die Vorgaben der Vorschrift des § 50 S. 1. 2. Alt. BImSchG gelten. Die Regelung
zielt darauf ab, durch raumbedeutsame Planungen und Mallnahmen die von Betriebsbereichen

ausgehende Gefahr schwerer Unfille fiir die geschiitzten Objekte mdglichst zu vermeiden.
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Folglich ist zu priifen, ob Lagerstitten fiir Explosivstoffe auch Storfallbetriebe im Sinne der

Richtlinie 2012/18/EG sein konnen.

Schwere Unfille im Sinne des Art. 3 der Richtlinie 2012/18/EG sind Ereignisse, die sich aus
unkontrollierten Vorgdngen ergeben, d.h. Storungen des bestimmungsgeméfBen Betriebs, unter
Beteiligung von einem oder mehreren gefihrlichen Stoffen.®?* Die Ereignisse miissen zu einer
ernsten Gefidhrdung des Lebens, der Gesundheit oder der Umwelt fiihren.?® SchlieBlich miissen
die Auswirkungen schwerer Unfille von einem Betriebsbereich im Sinne des § 3 Abs. 5a BIm-
SchG ausgehen. Darunter ist der unter der Aufsicht eines Betreibers stehende Bereich einer oder
mehrerer Anlagen zu verstehen, in dem gefahrliche Stoffe vorhanden sind und keine Ausnahme
greift.®?® Lagerstitten von Explosivstoffen kdnnen diese Voraussetzungen erfiillen, wenn es sich
bei den vorhandenen Stoffen sowohl um geféhrliche Stoffe im Sinne der 12. BImSchV als auch
um explosionsgefihrliche Stoffe im Sinne des SprengG handelt.®?” Die {ibrigen Voraussetzun-
gen konnen ebenfalls auf Lagerstitten zutreffen. Entgegenstehende Griinde sind nicht ersicht-
lich. In der Folge konnen Explosionen, die von Lagerstitten im Sinne des Sprengstoffrechts
ausgehen, schwere Unfille im Sinne der 12. BImSchV sein. Damit ist der Anwendungsbereich
der Vorschrift des § 50 S. 1 2. Alt. BImSchG erdffnet, wenn Lagerstétten die genannten Voraus-
setzungen erfiillen. In diesen Fillen ist das Abstandsgebot nach Art. 13 der Richtli-
nie 2012/18/EG zu wahren.

Allerdings beriicksichtigt das Sprengstoffrecht das Abstandsgebot nach Art. 13 der Richtli-
nie 2012/18/EG nicht.>?® Fiir den Fall, dass ein Lager mit Explosivstoffen auch in den Anwen-
dungsbereich der 12. BImSchV fillt, schldgt die KAS das 1,6-fache des Schutzabstandes der 2.
SprengV zu Wohnbereichen als angemessenen Sicherheitsabstand zu den Schutzobjekten im
Sinne des § 3 Abs. 5d BImSchG vor.>?® In dem Bereich zwischen diesem Abstand und dem

Schutzabstand sei eine Einzelfallpriifung moglich.>*°

Fraglich ist, welche Implikationen sich hieraus fiir den Umgang mit krebserzeugenden Stoffen
ergeben. Bei den gasformigen Reaktionsprodukten von Explosivstoffen handelt es sich haupt-

sichlich um Kohlendioxid, Stickstoff und Wasserdampf.>! Zwar entstehen, je nach

524 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 24 ff., 25.

525 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 24 ff., 25.

5% Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 24 ff., 26.

527 Siehe oben Kap. 4 Ziff. 4.5.3.2, S. 128 f.

528 K4S, 1. Erginzung zum Leitfaden KAS-18.

52 K4S, 1. Erginzung zum Leitfaden KAS-18..

%30 K4S, 1. Erginzung zum Leitfaden KAS-18..

%81 Kittelmann et al., Handbuch Gefdhrdungsbeurteilung, www.baua.de/gefachrdungsbeurteilung, S. 5 (zuletzt
abgerufen am 12.09.2022).
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Zusammensetzung des Explosivstoffs, in geringeren Mengenanteilen auch toxische und reizend
wirkende Gase wie Kohlenmonoxid, Schwefeldioxid oder Schwefelwasserstoff.>*? Im Allge-
meinen ist die Wirkung der toxischen Schwadenbestandteile im Vergleich zu anderen Wirkun-
gen von Explosivstoffen jedoch als untergeordnet einzustufen®®; zu diesen anderen Wirkungen
zahlt beispielsweise die LuftstoBwirkung, die BodenstoB3- oder Kraterwirkung sowie die Wir-
kung, die Spreng- und Wurfstiicke hervorrufen.>** Im Freien tritt zudem eine schnelle Verdiin-
nung der Gase ein.’® Damit ist im Ergebnis festzuhalten, dass schwerwiegende Langzeitfolgen

wie Krebserkrankungen aufgrund dieser Empfehlung als unwahrscheinlich erscheinen.

3.4.5 Fazit
Lagerstitten explosionsgeféahrlicher Stoffe konnen auch Storfallbetriebe im Sinne der 12. BIm-

SchV sein, wenn dort Stoffe autbewahrt werden, die auch gefahrliche Stoffe im Sinne der 12.
BImSchV sind. In diesem Fall findet die Vorschrift des § 50 S. 1 2. Alt. BImSchG Anwendung.
Die Empfehlung der KAS, die Schutzabstinde der 2. SprengV an die Anforderungen des Art.
13 der Richtlinie 2012/18/EG entsprechend anzupassen, erscheint in Bezug auf krebserzeu-

gende Stoffe unproblematisch.

532 Kittelmann et al., Handbuch Gefihrdungsbeurteilung, www.baua.de/gefachrdungsbeurteilung, S. 5 (zuletzt
abgerufen am 12.09.2022).
533 Kittelmann et al., Handbuch Gefihrdungsbeurteilung, www.baua.de/gefachrdungsbeurteilung, S. 5 (zuletzt
abgerufen am 12.09.2022).
534 Kittelmann et al., Handbuch Gefdhrdungsbeurteilung, www.baua.de/gefachrdungsbeurteilung, S. 2 (zuletzt
abgerufen am 12.09.2022).
535 Kittelmann et al., Handbuch Gefihrdungsbeurteilung, www.baua.de/gefaehrdungsbeurteilung, S. 5 (zuletzt
abgerufen am 12.09.2022).
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4. Instrumente des Bodenschutzrechts zur Minderung von Gesundheitsge-
fahren durch krebserzeugende Stoffe
Zweck des BBodSchG ist es, die Funktionen des Bodens nachhaltig zu sichern

oder Wiederherzustellen, § 1 S. 1 BBodSchG. Um diese Zielsetzung zu errei-
chen, sind gemiB3 § 1 S.2 BBodSchG schidliche Bodenveridnderungen abzu-
wehren (Gefahrenabwehrpflicht), Boden und Altlasten sowie hierdurch verur-
sachte Gewasserverunreinigungen zu sanieren (Sanierungspflicht) und Vorsorge
gegen nachteilige Einwirkungen auf den Boden zu treffen (Vorsorgepflicht). Das
BBodSchG bezweckt damit in erster Linie die Verhinderung und Beseitigung
von Schadstoffbelastungen. Das bodenschutzrechtliche Instrumentarium kon-
zentriert sich dementsprechend auf Maflnahmen zur Ermittlung schiadlicher Bo-
denverinderungen und Altlasten sowie auf Sanierungsanordnungen.! Ein Sanie-
rungsinstrument speziell fiir Altlasten ist die Sanierungsplanung gemil § 13

BBo0dSchG.?

4.1 Schadliche Bodenveranderungen und Altlasten
Der Boden als maBgebliches Anwendungsgebiet des BBodSchG wird in § 2

Abs. 1 BBodSchG definiert. Danach handelt es sich um die obere Schicht der
Erdkruste einschlieBlich der fliissigen Bestandteile (Bodenlosung) und der gas-
formigen Bestandteile (Bodenluft), ohne Grundwasser und Gewaisserbetten.
Wihrend § 2 Abs. 1 BBodSchG den Begriff des Bodens rdumlich definiert, be-
stimmt § 2 Abs. 2 BBodSchG die verschiedenen Funktionen des Bodens und un-
tergliedert sie in drei Hauptgruppen.® Dabei handelt es sich 1.) um die natiirliche
Funktion des Bodens nach § 2 Abs. 2 Nr. 1 BBodSchG, zu der unter anderem die
Funktion des Bodens als Lebensgrundlage und Lebensraum fiir den Menschen
zdhlt, 2.) die Funktionen des Bodens als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte
nach § 2 Abs. 2 Nr. 2 BBodSchG sowie 3.) die Nutzungsfunktion des Bodens
nach § 2 Abs. 2 Nr. 3 BBodSchG, beispielsweise als Fliache fiir Siedlung und
Erholung.

Schidliche Bodenverdnderungen gemill § 2 Abs. 3 BBodSchG liegen vor bei
Beeintrachtigungen der Bodenfunktionen, die geeignet sind, Gefahren, erhebli-
che Nachteile oder erhebliche Beldstigungen fiir den einzelnen oder die Allge-

meinheit herbeizufithren. Es ist folglich zunédchst zu priifen, ob eine

! Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 22 ff,, 22, 24.
2 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 22 ff,, 22, 24.
3 Erbguth/Stollmann, UPR 2002, S. 411 ff., 412.
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Beeintriachtigung der Bodenfunktionen im Sinne des § 2 Abs. 2 BBodSchG fest-
zustellen ist. Wenn eine physikalische, chemische oder biologische Verdnderung
der Bodenbeschaffenheit zu bejahen ist, ist weiter zu priifen, ob die jeweilige
schidliche Bodenveridnderung geeignet ist, Gefahren, erhebliche Nachteile oder
Belistigungen fiir den Einzelnen oder die Allgemeinheit hervorzurufen.* Dabei
richtet sich der Gefahrenbegriff nach dem klassischen ordnungsrechtlichen Be-
griffsverstidndnis, so dass die Bodenbeeintrachtigung mit hinreichender Wahr-
scheinlichkeit zu einem Schaden an den Rechtsgiitern fiihren muss.®> Die Ein-
griffsintensitit von Nachteilen und Belédstigungen muss erheblich sein. Wahrend
es sich bei Nachteilen um Interessen unterhalb der Schwelle einer Rechtsguts-
verletzung handelt, sind Beldstigungen insbesondere Beeintrachtigungen des
korperlichen oder seelischen Wohlbefindens.® Besteht der Verdacht einer schid-
lichen Bodenverianderung, liegt eine Verdachtsflache nach § 2 Abs. 4 BBodSchV
vor. Fiir einen entsprechenden Verdacht reichen bereits tatsdchliche Anhalts-

punkte aus.

Unter den Begriff der Altlast fallen zum einen Altablagerungen gemif § 2 Abs. 5
Nr. 1 BBodSchG und zum anderen Altstandorte gemifl § 2 Abs.5 Nr. 2
BBodSchG, durch die schidliche Bodenveridnderungen oder sonstige Gefahren

fiir den Einzelnen oder die Allgemeinheit hervorgerufen werden.

Bei Altablagerungen handelt es sich um stillgelegte Abfallbeseitigungsanlagen
sowie sonstige Grundstiicke, auf denen Abfille behandelt, gelagert oder abgela-
gert worden sind, § 2 Abs. 5 Nr. 1 BBodSchG. Der Begriff der Abfallbeseiti-
gungsanlage wird im KrWG zwar erwéhnt, aber nicht definiert. Es ist daher auf
den immissionsschutzrechtlichen Anlagenbegriff nach § 3 Abs. 5 Nr. 1, Nr. 3
BImSchG zuriickzugreifen. Die Anlage muss zudem stillgelegt sein, damit der

Anwendungsbereich des BBodSchG erdffnet ist.’

Altstandorte sind gemél} § 2 Abs. 5 Nr. 2 BBodSchG Grundstiicke stillgelegter
Anlagen und sonstige Grundstiicke, auf denen mit umweltgefdhrdenden Stoffen
umgegangen worden ist. Ausgenommen sind nach § 2 Abs. 5 Nr. 2 BBodSchG
solche Anlagen, deren Stilllegung einer Genehmigung nach dem Atomgesetz be-

darf. Entsprechend der Zielsetzung des BBodSchG, die Funktionen des Bodens

4 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 15.
5 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 15.
6 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 15.
7 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 17.
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nachhaltig zu sichern oder wiederherzustellen, sind unter dem Begriff ,,umwelt-
gefahrdender Stoffe* alle Stoffe zu verstehen, die geeignet sind, die Bodenfunk-
tionen zu schiidigen.® Anhaltspunkte finden sich unter anderem in den Wertun-
gen des § 3a Abs. 1 Nr. 2 ChemG.® Unter einem Umgang mit solchen Stoffen ist
das Gebrauchen, Verbrauchen, Lagern, Aufbewahren, Be- und Verarbeiten, Ab-
filllen, Umfiillen, Mischen, Entfernen, Vernichten und innerbetriebliche Befor-

dern im Sinne des § 3 Nr. 10 ChemG zu verstehen.

Die Einbeziehung ,,sonstiger Gefahren* in die Begriffsbestimmung der Altlast
ist erfolgt, weil ausweislich der Gesetzesbegriindung ein Abstellen allein auf das
Vorliegen schidlicher Bodenverdanderungen nicht ausreicht, um die Beseitigung
aller Gefahren, die von Altlasten ausgehen, regeln zu konnen.'? Beispielsweise
ist in einigen Fillen kein Boden mehr vorhanden. Auch Luftverunreinigungen

durch Ausgasungen stellen ,,sonstige Gefahren* dar.!

Altlastenverdichtige Flachen sind gemif § 2 Abs. 6 BBodSchG Altablagerun-
gen und Altstandorte, bei denen der Verdacht schddlicher Bodenverdnderungen
oder sonstiger Gefahren fiir den Einzelnen oder die Allgemeinheit besteht. Es
handelt sich damit um einen Spezialfall der Verdachtsfliche nach § 2 Abs. 4
BBodSchG.'? Um von einer altlastenverdichtigen Fliche zu sprechen darf nicht
zweifelhaft sein, dass es sich um einen Altstandort oder eine Altablagerung han-
delt, sondern nur, ob bei der in Rede stehenden Flache schadliche Bodenveran-

derungen vorliegen oder sonstige Gefahren von ihr ausgehen.!®

4.2 MalRnahmen zur Ermittlung schadlicher Bodenveranderungen und
Altlasten
Um zu ermitteln, ob eine Altlast oder eine schiddliche Bodenveridnderung vor-

liegt, enthélt § 9 BBodSchG ein nach Grad der Gefahrenwahrscheinlichkeit ge-

stuftes behordliches Eingriffsinstrumentarium. 4

4.2.1 Behordliche Ermittlungspflicht
Wenn der zustindigen Behdrde Anhaltspunkte dafiir vorliegen, dass eine schid-

liche Bodenverdanderung oder Altlast vorliegen konnte, soll sie gemél3 § 9 Abs. 1

8 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 17.

% Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 17.

10 Kahl/Gdérditz, Umweltrecht, § 9 Rdn. 12.

1 Kahl/Gdérditz, Umweltrecht, § 9 Rdn. 12; Entwurf eines Gesetzes zum Schutz des Bodens,
BT-Drs. 13/6701, S. 30.

12 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 18.

18 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 18.

4 Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 112 ff., 112.
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S. 1 BBodSchG in einem ersten Schritt die zur Ermittlung des Sachverhalts ge-
eigneten MafBnahmen ergreifen. Neben einer ersten Erfassung und historischen
Erkundung der Flache wird die Behorde gemél § 3 Abs. 3 BBodSchV regelmi-
Big eine sogenannte orientierende Untersuchung im Sinne des §2 Nr. 3
BBodSchV vornehmen, die Probeentnahmen und Messungen einschlieft.*® Im
Rahmen der orientierenden Untersuchung wird ermittelt, ob die in Anlage 2 der
BBodSchV genannten Priifwerte fiir Schadstoffe {iberschritten sind. Werden die
Priifwerte nicht tiberschritten, besteht insoweit kein Verdacht einer schadlichen
Bodenverianderung oder Altlast.'® Priifwerte sind gemi § 8 Abs. 1 S.2 Nr. 1
BBodSchG Werte, bei deren Uberschreiten unter Beriicksichtigung der Boden-
nutzung eine Einzelfallbezogene Priifung durchzufiihren und festzustellen ist, ob

eine schiadliche Bodenverdnderung oder Altlast vorliegt.

Werden die Priifwerte {iberschritten oder ist dies zu erwarten, soll die zustdndige
Behorde gemél § 9 Abs. 1 S. 2 BBodSchG die weiteren, notwendigen Mafinah-
men treffen, um festzustellen, ob eine schddliche Bodenverdnderung oder Altlast
vorliegt, § 3 Abs. 4 S. 1 BBodSchV. Dies geschieht im Rahmen einer Detailun-
tersuchung, § 3 Abs. 4 S. 2 BBodSchV. Der Verdacht gilt regelmaBig als besti-
tigt, wenn Mallnahmenwerte iiberschritten sind. Gemél § 8 Abs. 1 S.2 Nr.2
BBodSchG sind Mallnahmenwerte ,,Werte fiir Einwirkungen oder Belastungen,
bei deren Uberschreiten unter Beriicksichtigung der jeweiligen Bodennutzung in
der Regel von einer schidlichen Bodenverdnderung oder Altlast auszugehen ist
und Mallnahmen erforderlich sind“. Im hiesigen Zusammenhang ist weiter zu
erwdhnen, dass gemif § 3 Abs. 6 BBodSchV eine Untersuchung der Innenraum-
luft zu erfolgen hat, soweit auf Grund der ortlichen Gegebenheiten oder nach
den Ergebnissen von Bodenluftuntersuchungen Anhaltspunkte fiir die Ausbrei-
tung von fliichtigen Schadstoffen aus einer Verdachtsfldche oder altlastverdéch-

tigen Fliche in Gebduden bestehen.

Im Rahmen der Untersuchung und Bewertung sind insbesondere Art und Kon-
zentration der Schadstoffe, die Moglichkeit ihrer Ausbreitung in die Umwelt und
ihre Aufnahme durch Menschen, Tiere und Pflanzen sowie die Nutzung der

Grundstiicke zu berticksichtigen, § 9 Abs. 1 S. 3 BBodSchG.

15 Erbguth/ Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 112 ff., 113; Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn.
24 f£. 26.
16 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 25 ff., 28.
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Bei Altlasten und altlastenverddchtigen Flachen beschréinkt sich das BBodSchG
nicht auf das Verfahren zur Gefdhrdungsabschitzung, sondern ordnet gemif
§ 15 BBodSchG an, dass diese Flichen, soweit erforderlich, der Uberwachung

durch die zustéindige Behorde unterliegen.

4.2.2 Behordliche Anordnungsbefugnisse
Die zustdndige Behorde kann gemiB § 9 Abs. 2 S. 1 BBodSchG anordnen, dass

der Verpflichtete die notwendigen Untersuchungen zur Gefahrdungsabschitzung
auf eigene Kosten selbst durchzufiihren hat. Sie kann gemél § 9 Abs.2 S.2
BBodSchG auch verlangen, dass Untersuchungen von Sachverstindigen oder
Untersuchungsstellen gemif § 9 Abs. 2 S. 2 BBodSchG in Verbindung mit § 18
BBodSchG durchgefiihrt werden. Voraussetzung einer entsprechende Anord-
nung ist, dass sich die Anhaltspunkte und der Anfangsverdacht der Behorde zu
einem hinreichenden Verdacht verdichtet haben, § 9 Abs. 2 S. 1 BBodSchG. Ge-
mil § 3 Abs. 4 S. 1 BBodSchV ist das in der Regel der Fall, wenn Untersuchun-
gen eine Uberschreitung der Priifwerte ergeben haben oder eine Uberschreitung
der Priifwerte zu erwarten ist. Dabei steht es gemd3 § 9 Abs. 2 BBodSchG im
Ermessen der Behorde, ob sie die Detailuntersuchung selbst durchfiihrt oder ob
sie ein Untersuchungsanordnung gegeniiber dem Verpflichteten erlésst. Dies gilt
jedoch unter VerhidltnismiBigkeitsgesichtspunkten in solchen Féllen einge-
schrinkt, in denen die Kontamination weit in der Vergangenheit liegt oder eine

Vielzahl von Verursachern in Betracht kommt.’

4.3 Sanierungsanordnungen
Liegt eine schidliche Bodenverinderung oder Altlast vor, ist die Sanierungsan-

ordnung das zentrale Instrument zur Gefahrenabwehr und Sicherstellung eines
nachsorgenden Bodenschutzes.’® Entsprechend der Ermichtigungsgrundlage
nach § 10 Abs. 1 S. 1 BBodSchG kann die zustdndige Behorde die notwendigen
MaBnahmen treffen, um unter anderem die Erfiillung der sich aus § 4 BBodSchG
ergebenden Pflichten zur Gefahrenabwehr sicherzustellen. Dazu zihlt beispiels-
weise die Pflicht, den Boden und Altlasten so zu sanieren, dass dauerhaft keine
Gefahren, erheblichen Nachteile oder Beléstigungen fiir den Einzelnen oder die

Allgemeinheit entstehen, § 4 Abs. 3 S. 1 BBodSchG.

17 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 31.
18 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 34 ff., 34.
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4.3.1 Sanierungsmittel und Sanierungsziel
Fiir eine Sanierung kommen gemél § 2 Abs. 7 BBodSchG verschiedene MalB-

nahmen in Betracht. Danach kann eine Sanierung durch Ma3nahmen zur Besei-
tigung oder Verminderung der Schadstoffe (DekontaminationsmafBnahmen, § 2
Abs. 7 Nr. 1 BBodSchG), Mallnahmen, die eine Ausbreitung der Schadstoffe
langfristig verhindern oder vermindern, ohne diese zu beseitigen (Sicherungs-
maBnahmen, § 2 Abs. 7 Nr. 2 BBodSchG) und MaBnahmen zur Beseitigung oder
Verminderung schadlicher Veranderungen der physikalischen, chemischen oder
biologischen Beschaffenheit des Bodens erfolgen. Ebenfalls moglich sind
Schutz- und BeschrankungsmafBnahmen nach § 2 Abs. 8 BBodSchG. Dabei han-
delt es sich um sonstige MaBBnahmen, die Gefahren, erhebliche Nachteile oder
erhebliche Beldstigungen fiir den Einzelnen oder die Allgemeinheit verhindern
oder vermindern, insbesondere Nutzungsbeschrinkungen. Welche MafBBnahmen
im Einzelfall in Betracht kommen, entscheidet die zustindige Behorde unter an-

derem auf der Grundlage der Ergebnisse der Detailuntersuchung.®

Fiir die Bestimmung des Sanierungsziel ist § 4 Abs. 4 S. 1 BBodSchG von be-
sonderer Bedeutung.?® Danach ist bei der Sanierung ,.die planungsrechtlich zu-
lassige Nutzung des Grundstiicks und das sich daraus ergebende Schutzbediirf-
nis zu beachten, soweit dies mit dem Schutz der in § 2 Abs.2 Nr. 1 und 2
BBodSchG aufgefiihrten Bodenfunktionen vereinbar ist*. Das Sanierungsziel ist
folglich nutzungsbezogen zu bestimmen. Auf diese Weise werden wirtschaftlich
{ibermiBig belastende Sanierungen vermieden.?! Die planungsrechtlich zulis-
sige Nutzung wird vor allem durch Bauleitpldne bestimmt.?? Soweit planungs-
rechtliche Festsetzungen fehlen, bestimmt die Prigung des Gebiets unter Be-
rliicksichtigung der absehbaren Entwicklung das Schutzbediirfnis, § 4 Abs. 4 S. 2
BBodSchG. Daraus folgt, dass beispielsweise fiir Verkehrsflichen oder auf in-
dustriell genutzten Flachen weniger strenge Sanierungsziele erforderlich sind als
fiir Kinderspielflichen oder allgemeine Wohngebiete.? Bei der Vorgabe von Sa-
nierungszielwerten sind die allgemeinen Grundsétze der VerhiltnismiBigkeit

und Bestimmtheit zu beachten.?*

19 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 34 ff., 35.
2 Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 135 ff,, 135.
2L Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 135 ff,, 135.
22 Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 135 ff., 136.
23 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 34 ff., 36.
24 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 34 ff., 36.
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4.3.2 Sanierungsverantwortliche
Altlasten und schéddliche Bodenverdnderungen entstehen oftmals durch ver-

schiedene Verursachungshandlungen und iiber einen langen Zeitraum. Daher ist
von zentraler Bedeutung, wen die zustindige Behorde als Sanierungsverantwort-
lichen in Anspruch nehmen kann. Gemél § 4 Abs. 3 S. 1 BBodSchG kann dies
der Verursacher einer schiadlichen Bodenverdnderung oder Altlast sein sowie
dessen Gesamtrechtsnachfolger, der Grundstiickseigentiimer und der Inhaber der
tatsdchlichen Gewalt {iber ein Grundstiick. Daneben kann geméal3 § 4 Abs. 4
BBodSchG ein ehemaliger Zustandsstorer, der sein Eigentum aufgegeben oder
auf Dritte iibertragen hat, sowie derjenigen, der aus handels- oder gesellschafts-
rechtlichem Grund fiir den gegenwértigen Zustand einzustehen hat, verpflichtet
sein. Auch die Inanspruchnahme des fritheren Grundstiickeigentiimers kommt in

Betracht, wenn die Voraussetzungen des § 4 Abs. 6 BBodSchG vorliegen.

Fraglich ist, ob die Aufzéhlung in § 4 BBodSchG der Rangfolge der Sanierungs-
verantwortlichkeit entspricht.?® Bei mehreren in Betracht kommenden Sanie-
rungsverantwortlichen besteht weder eine gesetzlich vorgegebene Rangfolge,
noch eine schematisch und allgemeingiiltige Regel, die besagt, dass Verhaltens-
vor Zustandsstdrern in Anspruch zu nehmen wiren.?® Vielmehr muss die zustin-
dige Behorde alle in Betracht kommenden Storer in ihre Erwidgungen einbezie-
hen. Im Rahmen ihres Stoérerauswahlermessens kommt es letztlich auf die Ef-
fektivitit der Gefahrenabwehr an, unter Beriicksichtigung des Verursacherprin-
zips und des VerhidltnisméBigkeitsgrundsatzes. Im Grundsatz ist von einer

Gleichrangigkeit aller potenziell Verantwortlichen auszugehen.?’

4.4 Sanierungsuntersuchungen und Sanierungsplanung (8 13 BBodSchG)
GemilB § 13 Abs. 1 S. 1 BBodSchG soll die zustindige Behorde im Falle von

Altlasten, bei denen wegen der Verschiedenartigkeit der nach § 4 BBodSchG er-
forderlichen MafBnahmen ein abgestimmtes Vorgehen notwendig ist oder von de-
nen aufgrund von Art, Ausbreitung und Menge der Schadstoffe in besonderem
Malle schidliche Bodenverdanderungen oder sonstige Gefahren fiir den einzelnen
oder die Allgemeinheit ausgehen, von einem Pflichtigen die notwendigen Unter-
suchungen zur Entscheidung iiber Art und Umfang der erforderlichen MalB3nah-

men (Sanierungsuntersuchungen) sowie die Vorlage eines Sanierungsplans

% Siehe dazu Erbguth/ Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 172.
%6 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 43 ff., 43.
2" Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 172.
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verlangen, der vor allem eine Zusammenfassung der Gefahrdungsabschétzung,
Angaben tiber die bisherige und kiinftige Nutzung der zu sanierenden Grundstii-
cke sowie die Darstellung des Sanierungsziels und die erforderlichen Dekonta-
minations-, Sicherungs-, Beschrinkungs- und EigenkontrollmaBnahmen sowie

die zeitliche Durchfiihrung dieser MaBBnahmen enthalten soll.

Die Vorschrift enthélt wesentliche behordliche Befugnisse zur Durchfiihrung
komplexer Altlastensanierungen und steht in engem, flieBenden Kontext zu den
Gefahrerforschungsmafnahmen nach § 9 BBodSchG.?® Sie geht davon aus, dass
bei komplexen, planungsbediirftigen Altlasten Sanierungsuntersuchungen uner-
lasslich sind, weil nur durch sie der spétere Erfolg der Mafinahmen sichergestellt
werden kann.?® Im Rahmen solcher Sanierungsuntersuchungen ist insbesondere
auch zu priifen, mit welchen MaBnahmen eine Sanierung im Sinne des § 4 Abs. 3
BBodSchG erreicht werden kann und inwieweit Verdnderungen des Bodens nach
der Sanierung verbleiben und welche rechtlichen, organisatorischen und finan-
ziellen Gegebenheiten fiir die Durchfiihrung der MaBinahmen von Bedeutung

sind, § 6 Abs. 1 BBodSchV.

Ein Sanierungsplan bildet die Grundlage fiir die zur Gefahrenabwehr und zur
Sanierung durchzufithrenden Maflnahmen. Gemél § 6 Abs. 2 S. 1 BBodSchV
sind bei der Erstellung des Sanierungsplans die Maflnahmen nach § 13 Abs. 1
S. 1 Nr. 3 BBodSchG textlich und zeichnerisch vollstandig darzustellen. In dem
Sanierungsplan ist darzulegen, dass die vorgesehenen Mallnahmen geeignet
sind, dauerhaft Gefahren, erhebliche Nachteile oder erhebliche Beldstigungen
fiir den Einzelnen oder die Allgemeinheit zu vermeiden, § 6 Abs.2 S.2
BBodSchV. In diesem Kontext miissen etwaige Zulassungserfordernisse, die vo-
raussichtlichen Kosten sowie die Auswirkungen der Maflnahmen auf die Um-
welt dargestellt werden, § 6 Abs. 2 S. 3 BBodSchV. Der notwendige Inhalt eines
Sanierungsplans wird im Anhang 3 Nr. 2 der BBodSchV konkretisiert.

Die zustindige Behorde kann gemiB § 13 Abs. 2 BBodSchG verlangen, dass die
Sanierungsuntersuchungen sowie die Sanierungsplanung von einem Sachver-
standigen nach § 18 BBodSchG erstellt werden. SchlieBlich kann die zustdndige

Behorde gemél § 14 BBodSchG selbst einen Sanierungsplan erstellen oder von

28 Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 215 ff,, 218.
2 Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 215 ff., 220.
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einem Sachverstidndigen erstellen lassen, soweit die in § 14 BBodSchG genann-

ten Voraussetzungen erfiillt sind.

Liegt ein Sanierungsplan vor, hat die Behorde hinsichtlich des weiteren Vorge-
hens verschiedene Mdoglichkeiten. Es kann ein Sanierungsvertrag gemif § 13
Abs. 4 BBodSchG geschlossen werden, der Sanierungsplan kann fiir verbindlich
erklart werden gemédl3 § 13 Abs. 6 BBodSchG und schlieBlich kann die zustin-
dige Behorde eine separate Anordnung geméal3 § 16 BBodSchG treffen. Die Wahl
der richtigen Handlungsform ist von der Behorde im Rahmen der Ausiibung

pflichtgemiBen Ermessens im Sinne des § 40 VwV{G zu treffen.*

Mit dem Sanierungsplan kann gemél § 13 Abs. 4 BBodSchG der Entwurf eines
Sanierungsvertrags liber die Einzelheiten der Ausfiihrung der Sanierung vorge-
legt werden, der die Einbeziehung Dritter vorsehen kann. Dritte in diesem Sinne
konnen weitere Verantwortliche, Nachbarn der kontaminierten Fldche oder Ho-
heitstriiger, wie beispielsweise Kommunen sein.®! Der Sanierungsvertrag ist ein
offentlich-rechtlicher Vertrag, so dass die §§ 54 ff. VwV{G Anwendung finden.
Der Vorteil eines Sanierungsvertrags liegt vor allem in der Akzeptanz der Be-

troffenen.3?

GemalB § 13 Abs. 6 BBodSchG kann die zustidndige Behorde den Plan fiir ver-
bindlich erkldren. Die Verbindlichkeitserkldrung ist ein Verwaltungsakt, mit dem

der Plan auch geédndert oder mit Nebenbestimmungen versehen werden kann.

4.5 Prif- und MalRnahmenwerte
Bei der Untersuchung und Bewertung schidlicher Bodenveridnderungen helfen

Priif- und MaBBnahmenwerte. Die Priifwerte im Sinne des § 8 Abs. 1 S. 2 Nr. 1
BBodSchG sollen die Behdrde im ersten Ermittlungsschritt gemél § 9 Abs. 1
S. 1 BBodSchG in die Lage versetzen, einen Gefahrenverdacht festzustellen. Im
zweiten Schritt ermoglichen Mafinahmenwerte im Sinne des § 8 Abs. 1 S. 2
Nr. 2 BBodSchG die Feststellung, ob und inwieweit eine Sanierung geboten

ist.33

30 Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 215 ff., 224.
31 Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 215 ff., 225.
32 Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 215 ff., 225.
33 Landmann/Rohmer-Dombert, BBodSchG § 8 Rdn. 8 ff., 8.
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4.5.1 Prufwerte fur krebserzeugende Stoffe
Priifwerte sollen die Belastungsschwelle definieren, deren Uberschreiten das

Vorliegen einer schidlichen Bodenveridnderung signalisiert und die Notwendig-
keit einer einzelfallbezogenen Priifung indiziert.3* Als der eigentlichen Gefah-
renabwehr vorgelagertes Instrument sind sie Teil der Risikovorsorge.*® Die Priif-
werte sind schadstoffbezogen und fiir den Wirkungspfad Boden-Mensch (direkte
Aufnahme von Schadstoffen) im Anhang 2 der BBodSchV aufgefiihrt. Dabei
wird nach verschiedenen Nutzungen unterscheiden. Es handelt sich um Kinder-
spielflaichen, Wohngebiete, Park- und Freizeitanlagen sowie Industrie- und Ge-
werbegrundstiicke. Es sind folglich verschiedene Priifwerte fiir verschiedenen

Nutzungen vorhanden.

Fiir die genannten Nutzungen legt die BBodSchV Priifwerte fest fiir die Stoffe
Antimon, Arsen, Blei, Cadmium, Cyanide, Chromgesamt, Chromyi, Kobalt, Ni-
ckel, Quecksilber, Thallium, Aldrin, 2,4- Dinitrotoluol, 2,6- Dinitrotoluol, DDT
(Dichlordiphenyltrichlorethan), Hexachlorbenzol, Hexachlorcyclohexan (HCH-
Gemisch oder B-HCH), 2,2, 4,4¢, 6,6°-Hexanitrodiphenylamin (Hexyl), 1,3,5-
Trinitro-hexahydro-1,3, 5-triazin (Hexogen), Nitropenta, Pentachlorphenol, Po-
lyzyklische Aromatische Kohlenwasserstoffe (PAK/6) vertreten durch
Benzo(a)pyren, PCB und 2,4,6 Trinitrotoluol (TNT). Von diesen Stoffen sind ei-
nige krebserzeugend, unter anderem Arsen®, Blei®’, Cadmium®®, Chromvr®°,

Kobalt*?, Nickel*, Hexachlorbenzol*? sowie Polyzyklische Aromatische Koh-

lenwasserstoffe®®.  Fiir  die  Ableitung  dieser  Priifwerte  waren

34 Landmann/Rohmer-Dombert, BBodSchG § 8 Rdn. 10 ff., 10.

% Vierhaus, NJW 1998, S. 1262 ff., 1264.

% https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbe-
richt_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungspro-
gramm_des_nlwkn/arsen/Arsen-137642.html (zuletzt abgerufen am 18.03.2024).

37 https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbe-
richt_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungspro-
gramm_des_nlwkn/blei/blei-137644.html (zuletzt abgerufen am 18.03.2024).

38 https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbe-
richt_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungspro-
gramm_des_nlwkn/cadmium/Cadmium-137655.html (zuletzt abgerufen am 18.03.2024).

39 https://www.dguv.de/ifa/praxishilfen/taetigkeiten-mit-krebserzeugenden-gefahrstoffen/krebs-
erzeugende-gefahrstoffe/chrom-vi/index.jsp (zuletzt abgerufen am 18.03.2024).

40 https://www.lgl.bayern.de/lebensmittel/chemie/schwermetalle/cobalt/index.htm#gesundheit
(zuletzt abgerufen am 18.03.2024).

41 https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/377/dokumente/nickel.pdf (zu-
letzt abgerufen am 18.03.2024).

42 https://www.spektrum.de/lexikon/ernaehrung/hexachlorbenzol/4001 (zuletzt abgerufen am
18.03.2024),

4 https://www.umweltbundesamt.de/service/uba-fragen/warum-sind-pak-fuer-den-menschen-
die-umwelt (zuletzt abgerufen am 18.03.2024).
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https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbericht_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungsprogramm_des_nlwkn/arsen/Arsen-137642.html
https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbericht_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungsprogramm_des_nlwkn/arsen/Arsen-137642.html
https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbericht_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungsprogramm_des_nlwkn/arsen/Arsen-137642.html
https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbericht_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungsprogramm_des_nlwkn/blei/blei-137644.html
https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbericht_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungsprogramm_des_nlwkn/blei/blei-137644.html
https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbericht_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungsprogramm_des_nlwkn/blei/blei-137644.html
https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbericht_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungsprogramm_des_nlwkn/cadmium/Cadmium-137655.html
https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbericht_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungsprogramm_des_nlwkn/cadmium/Cadmium-137655.html
https://www.umwelt.niedersachsen.de/startseite/themen/wasser/grundwasser/grundwasserbericht_niedersachsen/grundwasserbeschaffenheit/guteparameter/erganzungsprogramm_des_nlwkn/cadmium/Cadmium-137655.html
https://www.dguv.de/ifa/praxishilfen/taetigkeiten-mit-krebserzeugenden-gefahrstoffen/krebserzeugende-gefahrstoffe/chrom-vi/index.jsp
https://www.dguv.de/ifa/praxishilfen/taetigkeiten-mit-krebserzeugenden-gefahrstoffen/krebserzeugende-gefahrstoffe/chrom-vi/index.jsp
https://www.lgl.bayern.de/lebensmittel/chemie/schwermetalle/cobalt/index.htm#gesundheit
https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/377/dokumente/nickel.pdf
https://www.spektrum.de/lexikon/ernaehrung/hexachlorbenzol/4001
https://www.umweltbundesamt.de/service/uba-fragen/warum-sind-pak-fuer-den-menschen-die-umwelt
https://www.umweltbundesamt.de/service/uba-fragen/warum-sind-pak-fuer-den-menschen-die-umwelt

Riskoeinschitzungen auf der Grundlage das Unit Risk-Konzepts maBgeblich.**
Da Grenzwerte auf der Grundlage des Unit Risk Konzepts bestimmt werden
konnen®, gilt dies auch fiir die Priifwerte*® der BBodSchV. Es wird eine Risiko-
héhe von 107 zugrunde gelegt. Diese Einschitzung basiert auf einem Votum des

Sachverstindigenrates fiir Umweltfragen.*’

Sind in der BBodSchV hinsichtlich eines Schadstoffs keine Priifwerte festge-
setzt, ,,sind fiir die Bewertung die zur Ableitung der entsprechenden Werte im
Anhang 2 herangezogenen Methoden und MaBstdbe zu beachten®, § 4 Abs. 5
S. 1 BBodSchV. Diese sind im Bundesanzeiger Nr. 161a vom 28.08.1999 verof-
fentlicht, § 4 Abs. 5 S. 2 BBodSchV. Die Methoden und Malistibe zur Ableitung
dienen der sachgerechten und einheitlichen Anwendung der Priif- und Malinah-
menwerte der BBodSchV im Einzelfall sowie der Sicherstellung gleichwertiger
Einzelfallentscheidungen, fiir die die BBodSchV keine Priif- oder Maflnahmen-
werte enthilt.*® Fiir die Beurteilung kanzerogener Stoffe ist auf das Unit Risk-
Konzept abzustellen.*® Die Grundlage der dem rechnerischen Risiko entspre-
chenden stoffspezifischen Dosis ist das Unit Risk, das aus Veroffentlichungen
von Organisationen oder Institutionen wie der LAI, dem DKFZ, der WHO und
US-EPA zu iibernehmen ist.>® Dieses Vorgehen kann jedoch Fragen aufwerfen,
da es gleichwohl zu Unsicherheiten beziiglich der Risikoeinschétzung kommen
kann. Denn selbst bei Anwendung derselben Methode durch verschiedene Gre-
mien kommt es zu Unsicherheiten hinsichtlich der Risikoeinschitzung®?, wie die
unterschiedlichen Einschdtzungen hinsichtlich der Hohe des jeweiligen Unit

Risks zeigen.>?

4 Dies ergbt sich aus dem Riickschluss, dass fiir die Ableitung weiterer Werte das unit risk
Konzept zugrunde zu legen ist, siche BAnz. 161a v. 28.08.1999, S. 15 ff., abzurufen unter
https://www.1fl.bayern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der pr f- und ma__nahmen-
werte.pdf (letzter Abruf: 18.03.2024).

4 Siehe oben unter Ziff. 2 ff.

46 Zur rechtlichen Einordnung der Priifwerte Landmann/Rohmer-Dombert, BBodSchG § 8
Rdn. 10 ff., 10.

4TBAnz. 161av. 28.08.1999, S. 15 ff, 16, abzurufen unter https://www.lfl.bay-
ern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der pr_f- und ma__nahmenwerte.pdf (letzter Ab-
ruf: 18.03.2024)

*® Erbguth/Stollmann, Bodenschutzrecht, Rdn. 119 ff., 122,

49 Siehe BAanz. Nr. 161a v. 28.08.1999, S.21, abzurufen unter https:/www.lfl.bay-
ern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der pr_ f- und ma nahmenwerte.pdf (letzter Ab-
ruf: 18.03.2024).

0 BAnz. 161av. 28.08.1999, S. 15 ff, 16, abzurufen unter https://www.1fl.bay-
ern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der_pr_ f- und ma nahmenwerte.pdf (letzter Ab-
ruf: 18.03.2024)

51 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 3 Rdn. 50 ff., 55.

52 Siehe hinsichtlich der Immissionswerte des Luftqualititsrechts oben unter Ziff. 2.2 ff.
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https://www.lfl.bayern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der_pr__f-_und_ma__nahmenwerte.pdf
https://www.lfl.bayern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der_pr__f-_und_ma__nahmenwerte.pdf
https://www.lfl.bayern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der_pr__f-_und_ma__nahmenwerte.pdf
https://www.lfl.bayern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der_pr__f-_und_ma__nahmenwerte.pdf
https://www.lfl.bayern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der_pr__f-_und_ma__nahmenwerte.pdf
https://www.lfl.bayern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der_pr__f-_und_ma__nahmenwerte.pdf
https://www.lfl.bayern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der_pr__f-_und_ma__nahmenwerte.pdf
https://www.lfl.bayern.de/mam/cms07/iab/dateien/ableitung_der_pr__f-_und_ma__nahmenwerte.pdf

4.5.2 MalBnahmenwerte fur krebserzeugende Stoffe
MaBnahmenwerte im Sinne des § 8 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 BBodSchG kennzeichnen

die Gefahrenschwelle, bei deren Uberschreiten eine schidliche Bodenverinde-
rung oder Altlast vorliegt. Ihr Uberschreiten 16st im Regelfall Sanierungs-,
und/oder sonstige Schutz- oder BeschrankungsmalBnahmen aus, gegebenenfalls
kommen weitere UntersuchungsmaBnahmen in Betracht.”®> Wihrend die
BBodSchV eine Vielzahl von Priifwerten enthilt, legt sie nur MaBnahmenwerte
fiir Dioxine und Furane vor. Dabei wird erneut nach den Nutzungen Kinderspiel-
flaichen, Wohngebiete, Park- und Freizeitanlagen sowie Industrie- und Gewerbe-

grundstiicke unterschieden.

Hinsichtlich der kanzerogenen Wirkungen gilt fiir Dioxin, dass einige Dioxin-
verbindungen das Risiko, an Krebs zu erkranken, erhdhen.>* Ein solches Risiko
kann fiir Furane nicht abschlieBend bewertet werden.>® MaBnahmenwerte fiir
krebserzeugende Ausgasungen, die von Altlasten ausgeldst werden, sind nicht

vorhanden.

Fehlen entsprechende Maflnahmenwerte, ist wie bei Priifwerten entsprechend
der Vorgaben gemiB § 4 Abs. 5 S. 1 BBodSchV zu verfahren.®® Das bedeutet,
dass auch bei Malnahmenwerten fiir die Bewertung krebserzeugender Stoffe das
Unit Risk Konzept zur Anwendung kommt.>” Es bestehen insoweit jedoch die

gleichen Unsicherheiten beziiglich der Grundlagen der Risikoabschédtzungen.

4.5.3 Fazit
Es liegen Priifwerte flir krebserzeugende Stoffe vor. Grundlage fiir die Festle-

gung dieser Werte war das Unit Risk-Konzept, das auch fiir die Ableitung wei-
terer Werte heranzuziehen ist. Dabei ist ein rechnerisches Risiko von 107 fiir
kanzerogene Wirkungen zugrunde zu legen.®® Es fehlen jedoch MaBnahmen-
werte fiir krebserzeugende Stoffe, insbesondere fiir die Beurteilung der Gefahr-
lichkeit von Ausgasungen, die durch Schadstoffbelastungen in Béden hervorge-
rufen werden. Es ist zu befiirchten, dass es aufgrund fehlender Werte trotz der
Vorgaben gemiB § 4 Abs. 5 BBodSchV zu Unsicherheiten bei der Uberplanung

von Altablagerungen und Konversionsflichen kommt, da die Bestimmung der

53 Entwurf eines Gesetzes zum Schutz des Bodens, BT-Drs. 13/6701, S. 38.

% hitps://www.bfr.bund.de/de/a-z_index/dioxin-4554.html (letzter Abruf: 18.03.2024).
%5 https://www.lgl.bayern.de/lebensmittel/chemie/toxische_reaktionsprodukte/furan/in-
dex.htm#auswirkungen (letzter Abruf: 18.03.2024).

% Siehe oben unter Ziff. 4.5.1.

" BAnz. 161av. 28.08.1999, S. 21.

% BAnz. 161av. 28.08.1999, S. 15.

148


https://www.bfr.bund.de/de/a-z_index/dioxin-4554.html
https://www.lgl.bayern.de/lebensmittel/chemie/toxische_reaktionsprodukte/furan/index.htm#auswirkungen
https://www.lgl.bayern.de/lebensmittel/chemie/toxische_reaktionsprodukte/furan/index.htm#auswirkungen

Risikohdhe nicht einheitlich ist und folglich Gefdhrdungsabschédtzungen variie-
ren konnen. Liegen Fehleinschitzungen hinsichtlich der tatsdchlichen Gefahr-
dung vor, wird die Planung den Anforderungen geméal3 § 1 Abs. 5, Abs. 6 Nr. 1,
Nr. 7, Abs. 7 BauGB nicht gerecht. Dies hat zur Folge, dass die Gemeinde sich

Haftungsanspriichen ausgesetzt sehen kann.
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5. Bauleitplanerische Bewiltigung der Gesundheitsgefahren durch krebs-
erzeugende Stoffe
Fraglich ist, welchen Beitrag die Bauleitplanung zur Gefahrenvorsorge und Ge-

fahrenabwehr zum Schutz der menschlichen Gesundheit vor krebserzeugenden

Stoffen leisten kann.

5.1 Planaufstellungsverfahren
Ein rechtmiBiges Planaufstellungsverfahren umfasst ein formelles Verfahren,

dessen einzelne Verfahrensschritte sich aus den §§ 1a ff. BauGB ergeben.

5.1.1 Uberblick tiber das Planaufstellungsverfahren
Aus § 2 Abs. 1 S. 1 BauGB und der Selbstverwaltungsgarantie gemaf Art. 28

Abs. 2 GG ergibt sich, dass die Verbandszustindigkeit fiir die Aufstellung der
Bauleitpline bei der jeweiligen Gemeinden liegt.! Die Organzustindigkeit ergibt

sich aus der Gemeindeordnung.?

Das offizielle Verfahren zur Aufstellung eines Bauleitplans beginnt in der Regel
mit einem formlichen Beschluss, dem Aufstellungsbeschluss.® Der Aufstellungs-
beschluss ist gemdl § 2 Abs. 1 S. 2 BauGB ortsiiblich bekannt zu machen. Aus
Griinden rechtsstaatlicher Bestimmtheitsanforderungen ist im Aufstellungsbe-

schluss der Planbereich zu benennen.*

Bei der Aufstellung von Bauleitpldnen sind die Belange, die fiir die planerische
Abwiégungsentscheidung von Bedeutung sind, zu ermitteln und zu bewerten, § 2
Abs. 3 BauGB. Dabei ist unter Ermitteln der Vorgang der Informationsgewin-
nung zu verstehen, also das Sammeln derjenigen Belange, die von der Planung
positiv wie negativ betroffen sind.’ Fiir die Belange des Umweltschutzes gemiB
§ 1 Abs. 6 Nr. 7 BauGB wird eine Umweltpriifung durchgefiihrt, in der die vo-
raussichtlichen erheblichen Umweltauswirkungen ermittelt und in einem Um-
weltbericht beschrieben und bewertet werden, § 2 Abs. 4 S. 1 BauGB. Die Er-

mittlung der voraussichtlich erheblichen Umweltauswirkungen ist notwendige

L will, Offentliches Baurecht, § 2 Rdn. 97.

2§ 35 Abs. 1 GemO Rheinland-Pfalz.

3 Schmidt-Eichstaedt/Weyrauch/Zemke, Stidtebaurecht, S. 117; Ernst/Zinkahn/Bielen-
berg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 2 Rdn. 33 ff., 34; Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 5
Rdn. 155 ff., 155.

4 OVG Berlin-Brandenburg, LKV 2016, S. 426 ff., Rdn. 15 (juris); Spannowsky/Uechtritz-
Uechtritz, BauGB § 2 Rdn, 15 ff., 16; Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 5 Rdn. 155 ff.,
156.

5 Spannowsky/Uechtritz-Uechtritz, BauGB § 2 Rdn. 60.
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Voraussetzung fiir eine sachgerechte Zusammenstellung des Abwéagungsmateri-
als im Sinne von § 2 Abs. 3 BauGB und notwendiger Bestandteil des Planauf-
stellungsverfahrens.® Im Verhiltnis zur Verfahrensgrundnorm des § 2 Abs. 3
BauGB lésst die Umweltpriifung sich als eine gesonderte, gewissermallen vor-
weggenommene Priifung beschreiben, die sich auf die Umweltauswirkungen des

Plans beschrinkt.’

Hinsichtlich der Ermittlungstiefe und der Reichweite der Ermittlung im Rahmen
der Umweltpriifung ist zu beachten, dass nach dem Wortlaut der Regelung des
§ 2 Abs. 4 S. 1 BauGB nur die ,,voraussichtlich erheblichen Umweltauswirkun-
gen“ zu ermitteln und zu bewerten sind. Bei aller Unschérfe des Begriffs der
Erheblichkeit ist unzweifelhaft, dass je nach Art des Plans bzw. des Plangebiets
eine Auseinandersetzung mit ersichtlich nicht oder nur marginal beriihrten Be-
langen unterbleiben kann.® Da nur eine Untersuchung der ,,voraussichtlichen*
Umweltauswirkungen geboten ist, kann die Priifung auf das verniinftigerweise
Erwartbare begrenzt werden.® Die Ermittlung der abwigungsrelevanten Um-
weltbelange im Rahmen der Umweltpriifung unterscheidet sich weder in ihrem
Wesen noch in ihrer Grundstruktur von der Ermittlungsstruktur, die sich aus dem
Abwigungsgebot ergibt.'® Moglich ist daher eine Orientierung an der vom Bun-
desverwaltungsgericht entwickelten Formel, dass als Abwidgungsmaterial die
Belange anzusehen sind, die nach Lage der Dinge in die Abwigung eingestellt
werden miissen.!* Der zu priifende Umweltbelang muss sich quantitativ, quali-
tativ und zeitlich von einer unbedeutenden geringfiigigen Beeintrdchtigung ab-

heben.?

In das Planaufstellungsverfahren sind Behorden und sonstige Tréager 6ffentlicher
Belange sowie die Offentlichkeit einzubinden, §§ 3 ff. BauGB. Die Vorschriften
iiber die Offentlichkeits- und Behdrdenbeteiligung dienen insbesondere der voll-
staindigen Ermittlung und zutreffenden Bewertung der von der Planung beriihr-

ten Belangen und der Information der Offentlichkeit, § 4a Abs. 1 BauGB.® Die

® Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 2 Rdn. 9.

7 Spannowsky/Uechtritz-Uechtritz, § 2 BauGB Rdn. 72.

8 Spannowsky/Uechtritz-Uechtritz, BauGB § 2 Rdn. 76 ff., 76.

® Spannowsky/Uechtritz-Uechtritz, BauGB § 2 Rdn. 76 ff., 76.

10 Hoppe, NVWZ 2004, S. 903 ff., 908.

U BYerwGE 34, 301 ff,, Rdn. 29 (juris).

12 Spannowsky/Uechtritz-Uechtritz, BauGB § 2 Rdn. 76 ff., 76.

13 Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 5 Rdn. 187 ff., 188, 215;
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Krautzberger, § 4 Rdn. 1 ff., 1.
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Beteiligung der Behorden und sonstigen Triger 6ffentlicher Belange spielt fiir
die Umweltpriifung eine erhebliche Rolle, dient dieser aber nicht ausschlieBlich.
Die Gemeinde legt fiir jeden Bauleitplan fest, in welchem Umfang und Detail-
lierungsgrad die Ermittlung der Umweltbelange fiir die Abwégung erforderlich
ist (sogenanntes Scoping), § 2 Abs. 4 S. 2 BauGB. Das Scoping-Verfahren ist in
das Beteiligungsverfahren integriert. Durch eine Integration in die friihzeitige
Behordenbeteiligung wird deren besonderes Fachwissen im Hinblick auf Um-
weltbelange schon in einer frithen Planungsphase in das Verfahren eingespeist.*
Zugleich soll dadurch die planende Kommune von eigenen Ermittlungspflichten

entlastet werden.!®

Bebauungsplan und Flachennutzungsplan sind mit einer Begriindung zu verse-
hen, §§ 2a, 3 Abs. 2, 5 Abs. 5, 9 Abs. 8 BauGB. Die Begriindung soll das staat-
liche Handeln transparent machen.!® Die Gemeinde beschlieBt den Bebauungs-
plan gemal} § 10 Abs. 1 BauGB als Satzung. Anders als der Flichennutzungs-
plan bedarf der Bebauungsplan im Regelfall keiner Genehmigung durch die ho-
here Verwaltungsbehorde. Nur Bebauungsplédne, die nicht aus einem rechtsver-
bindlichen Flichennutzungsplan entwickelt worden sind, bediirfen einer Geneh-

migung gemiB § 10 Abs. 2 BauGB.’

Gemadl § 10 Abs. 3 S. 1 BauGB ist der Beschuss des Bebauungsplans oder ge-
gebenenfalls die Genehmigung durch die Gemeinde ortsiiblich bekannt zu ma-
chen. Es ist geméB § 10 Abs. 3 S. 3 darauf hinzuweisen, wo der Bebauungsplan
eingesehen werden kann. Der Bebauungsplan selbst ist gemdl3 § 10 Abs. 3 S. 2
BauGB mit der Begriindung und der zusammenfassenden Erkldrung gemél
§ 10 a Abs. 1 BauGB zu jedermanns Einsicht bereit zu halten; iiber den Inhalt ist
auf Verlangen Auskunft zu geben. Ergdnzend soll der Bebauungsplan gemal
§ 10 a Abs. 2 BauGB mit der Begriindung und der zusammenfassenden Erkli-
rung in das Internet eingestellt und {iber ein zentrales Internetportal des Landes

zuganglich gemacht werden.

Mit der Bekanntmachung tritt der Bebauungsplan gemifl § 10 Abs.3 S. 4
BauGB in Kraft.

14 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 4 Rdn. 7 ff., 9.
15 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 4 Rdn. 7 ff., 9.
16 will, Offentliches Baurecht, § 2 Rdn. 134.
17 will, Offentliches Baurecht, § 2 Rdn. 134.
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5.1.2 Umweltprifung und Luftreinhalteplanung
Liegen Pline des Immissionsschutzrechts im Sinne des § 1 Abs. 6 Nr. 7g)

BauGB vor, dann sind deren Bestandsaufnahmen und Bewertungen im Rahmen
der Umweltpriifung gemil § 2 Abs. 4 S. 6 BauGB heranzuziehen. Bei Luftrein-
halteplanen handelt es sich um Plédne des Immissionsschutzrechts im Sinne des
§ 1 Abs. 6 Nr. 7g) BauGB. Da die Vorschrift des § 2 Abs. 4 S. 6 BauGB der ver-
fahrensrechtlichen Ermittlung und Bewertung der Umweltbelange dient, sind
mit den Begriffen ,,Bestandsaufnahme® und ,,Bewertung* Informationen beziig-
lich des jeweiligen Umweltmediums gemeint, hier also beziiglich der Luftquali-
tit.1® Der Begriff Bewertung entspricht dem Begriff nach § 1 Nr. 5 der 39. BIm-
SchV und meint die Bewertung der Luftqualitdt durch Messung, Berechnung,
Vorhersage oder Schitzung anhand von Methoden und Kriterien, die in der 39.
BImSchV genannt sind.’® Im Ergebnis umfassen die Bestandsaufnahmen und
Bewertungen im Sinne des § 2 Abs. 4 S. 6 BauGB neben der Sachverhaltsfest-
stellung auch die Ursachenanalyse und Prognose. Dies entspricht dem Informa-
tionsteil des Luftreinhalteplans.?’ Sinn und Zweck der Vorschrift des § 2 Abs. 4
S. 6 BauGB ist es, den Ermittlungsaufwand der Gemeinden zu reduzieren und
Doppelpriifungen zu vermeiden. Sie dient damit der horizontalen Abschich-

tung.?

Der Planungstrager muss im Rahmen der frithzeitigen Behdrdenbeteiligung ge-
mil § 4 Abs. 1 S. 1 BauGB die Behorde, die fiir die Aufstellung des Luftrein-
halteplans zusténdig ist, unterrichten und zur Stellungnahme auffordern. Ihr Auf-
gabenbereich kann von der Bauleitplanung beriihrt sein, da die Darstellungen
und Festsetzungen der Bauleitplidne erheblichen Einfluss auf die Qualitit der
Luft haben kénnen.?? Daneben kann sie in der Regel wichtige Informationen in
Bezug auf immissionsschutzrechtliche Belange bereit stellen und ist damit fiir
die Festlegung des Untersuchungsrahmens der Umweltpriifung von Bedeutung

(Scoping gemiB § 2 Abs. 4 S. 2 BauGB).

Auch im Rahmen der Behordenbeteiligung nach § 4 Abs. 2 BauGB ist die fiir

den Luftreinhalteplan zustdndige Behorde in threm Aufgabenbereich beriihrt

18 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 120 ff., 120.
19 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 120 ff., 121.
2 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 120 ff., 121.
21 Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 2 Rdn. 12.
22 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 120 ff., 122.
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und dementsprechend am Verfahren zu beteiligen.?® Verfiigt sie iiber Informati-
onen, die fiir die Ermittlung und Bewertung des Abwiégungsmaterials zweck-
dienlich sind, muss sie der planenden Gemeinde diese Informationen zur Verfii-
gung stellen, § 4 Abs. 2 S. 4 BauGB. Die Gemeinde soll auf diese Weise vor
Fehleinschidtzungen geschiitzt werden. Zu den zu libermittelnden Informationen
zdhlen neben den Angaben des Informationsteils des Luftreinhalteplans sdmtli-

che vorhandene Informationen zur Luftqualitit.?*

In Rheinland-Pfalz sind gemall § 1 ImSchZuVO in Verbindung mit Anlage 1
Ziff. 1.5.6 und Ziff. 1.5.7 die Kreis- und Stadtverwaltungen fiir die Aufstellung
von Luftreinhaltepldanen zusténdig. Ist die planende Gemeinde selbst fiir die Auf-
stellung des Luftreinhalteplans zustédndig, ist eine Beteiligung nach § 4 Abs. 1,
Abs. 2 BauGB entbehrlich. Die Beteiligung erfolgt in diesen Féllen gemeinde-

intern.

5.1.3 Umweltprifung und Schutz vor Langzeitfolgen als Auswirkung von
Storfallen
Bei Neuplanungen von Flichen fiir Betriebsbereiche im Sinne des § 3 Abs. 5a)

BImSchaG stellt sich die Frage, von welchem Sicherheitsabstand auszugehen ist,
um den Anforderungen des Trennungsgrundsatzes zu entsprechen. Prinzipiell
wiren die Abstandsempfehlungen des Leitfadens KAS-18 heranzuziehen. Aller-
dings liegen den Abstandsempfehlungen Konzentrationsleitwerte zugrunde, die
etwaige Langzeiteffekte nicht beriicksichtigen. Fraglich ist daher, ob die Ge-
meinde verpflichtet ist, eigenstindig angemessene Abstinde unter Einbeziehung

moglicher Langzeiteffekte zu ermitteln.

Eine generelle Beschrankung hinsichtlich des gebotenen Umfangs und Detail-
lierungsgrads der Umweltpriifung enthilt die Regelung des § 2 Abs. 4 S.3
BauGB. Danach muss sich die Umweltpriifung nur auf das beziehen, was nach
gegenwirtigem Wissensstand und allgemein anerkannten Priifmethoden sowie
nach Inhalt und Detaillierungsgrad des Bauleitplans in angemessener Weise ver-
langt werden kann. Nach der Vorstellung des Gesetzgebers sind an die Zusam-

menstellung des Abwégungsmaterials keine liberzogenen Anforderungen zu

2 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 120 ff., 123.
24 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 120 ff., 123.
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stellen. Die Bestimmung enthélt im Ergebnis eine Einschrinkung der Ermitt-

lungspflicht auf Zumutbarkeits- und VerhiltnismiBigkeitsgesichtspunkte.?®

Der Bundesgerichtshof hatte im Zuge der Altlastenrechtsprechung Gelegenheit,
die allgemeinen Anforderungen an die Ermittlungspflicht zu préizisieren. Nach
der Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs gebietet es die Beriicksichtigung
allgemeiner Anforderungen an gesunde Wohnbediirfnisse, dass die Gemeinde
schon bei der Planung, und nicht erst bei der bauordnungsrechtlichen Priifung
der Zuldssigkeit eines Bauvorhabens, Gefahrensituationen ermittelt und in die
planerische Abwigung einstellt, die als Folge der Planung entstehen oder ver-
festigt werden konnen.?® Dabei seien diejenigen Gefahrenpotentiale zu beriick-
sichtigen, die der Gemeinde im Zeitpunkt der Beschlussfassung tiber den Bebau-
ungsplan bekannt waren oder hitten bekannt sein miissen.?’ Dieser Pflichten-
maBstand wurde vom Bundesgerichtshof in weiteren Entscheidungen konkreti-
siert. Zum einen hat er seine Aussage liber die grundsétzlich weite Erkundungs-
pflicht der Gemeinden begrenzt, indem er den Schutzzweck der Erkundungs-

.28 7um an-

pflicht auf die Vermeidung von Gesundheitsgefahren beschrinkt hat
deren schulde die Gemeinde keine uferlose Uberpriifung ,,ins Blaue hinein®. Was
die planende Stelle nicht sieht, und was sie nach den gegebenen Umsténden auch
nicht zu sehen braucht, kann von ihr nicht beriicksichtigt werden und braucht
von ihr auch nicht beriicksichtigt zu werden.?® Zwar ist dieser ErmittlungsmaB-
stab im Zusammenhang mit der Festsetzung von Wohnbaufldchen im Interesse
gesunder Wohn- und Arbeitsverhiltnisse entwickelt worden und folglich auf um-
weltexterne Belange ausgerichtet. Er gilt jedoch auch im Rahmen der Umwelt-
priifung.®® Die planaufstellenden Gemeinden treffen die gleichen Nachfor-
schungspflichten, wenn die Betroffenheit von Umweltbelangen in Rede steht.
Um Umweltbelange in der Abwédgung angemessen beriicksichtigen zu konnen
und die natiirlichen Lebensgrundlagen auf diese Weise zu sichern, ist es zwin-
gend, Art und AusmalR des Gefdhrdungspotentials von Storfdllen im Rahmen der

Umweltpriifung zu ermitteln.

% Entwurf eines Gesetzes zur Anpassung des Baugesetzbuchs an EU-Richtlinien (Euro-
parechtsanpassungsgesetz Bau — EAG Bau), BT Drs. 15/2250 vom 17.12.2003, S. 68.
% BGHZ 106, S. 323 ff., Rdn. 21 (juris).

2 BGHZ 106, S. 323 ff., Rdn. 22 (juris).

2 BGH, BauR 1993, S. 297 ff., Rdn. 10 (juris).

2 BGH, UPR 1992, S. 438 f., Rdn. 3 (juris); BGHZ 113, S. 367 ff., Rdn. 11 (juris).

30 Spannowsky/Uechtritz-Uechtritz, BauGB § 2 Rdn. 87.
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Legt man diese MaBstdbe zugrunde, muss die Gemeinde mogliche Langzeitef-
fekte ermitteln und bewerten und die Abstandsempfehlungen gegebenenfalls an-
passen. Wenn die Gemeinde nach der Rechtsprechung bei der Uberplanung von
Altlasten grundsitzlich verpflichtet ist, potentielle Gefahrdungen aufkliren,
dann muss dies auch fiir die Auswirkungen von Storfallen gelten. Zu den poten-
tiellen Gefahren infolge eines Storfalls zdhlen nicht lediglich kurzzeitige Ef-
fekte, sondern auch Langzeiteffekte, mit denen erheblichen Gesundheitsgefah-
ren verbunden sind. Im Falle von Krebserkrankungen sind selbst todliche Folgen
nicht auszuschliefen. Ein solches Gefdahrdungspotential kann nicht einfach aus-
geblendet werden. Zumal mit den Machbarkeitsstudien entsprechende Untersu-
chungen vorliegen, die fiir jedermann frei zugénglich auf den Seiten des Landes-
amts fiir Natur, Umwelt und Verbraucherschutz des Landes Nordrhein-Westfalen

abgerufen werden konnen.®

An diesem Befund dndert sich auch nichts dadurch, dass die Gemeinde keine
uferlose Uberpriifung ,,ins Blaue hinein* schuldet. Damit sind Nachforschungen
gemeint, die nicht zielgerichtet sind und ohne hinreichende Anhaltspunkte un-
ternommen wurden. Diese Situation unterscheidet sich jedoch von dem hier vor-
liegenden Fall, bei dem weniger die Ermittlungstiefe angesprochen wird, son-
dern vielmehr die Ermittlungsintensitdt. Lediglich zur Kenntnis zu nehmen, dass
ein Storfall auf kurze Sicht — ndmlich innerhalb der Zeitspanne, die es zur Eva-
kuierung bedarf — schwerwiegende Folgen hat, stellt eine verkiirzte Sicht auf die
Dinge dar. Dieser Auffassung steht auch nicht entgegen, dass die Umweltprii-
fung sich nur auf das bezieht, was nach allgemein anerkannten Priifmethoden
angemessener Weise verlangt werden kann. Die Beschrankung auf allgemein an-
erkannte Priifmethoden ist deshalb von Belang, weil der Wissensstand iiber die
Umweltauswirkungen zwischen einzelnen Umweltbelangen liickenhaft ist. Die
Umweltpriifung soll nicht dazu dienen, bisher fehlende Umweltstandards im
Rahmen eines Bauleitplanverfahrens zu erarbeiten. Dies ist hier jedoch nicht der
Fall. Das AEGL-Konzept ist eine Weiterentwicklung des ERPG-Konzepts, ent-

sprechende Werte liegen bereits vor.

31 Siehe https://www.lanuv.nrw.de/umwelt/industrieanlagen/publikationen/untersuchungsvorha-
ben/stoerfallbeurteilungsbewertunghtm (zuletzt abgerufen am 08.06.2022).
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Damit ist festzuhalten, dass bei Planungen schutzbediirftiger Nutzungen im Um-
feld von Betriebsbereichen eine Pflicht zur Ermittlung und Bewertung potenti-

eller Langzeiteffekte besteht.

Sollen bereits vorhandene Anlagen gedndert werden, ist folglich zu priifen, ob
gefahrliche Stoffe im Sinne des 12. BImSchV verwendet, verarbeitet oder gela-
gert werden, die im Storfall zu Spétfolgen und Langzeiteffekten fithren konnen.
Liegen entsprechende Informationen vor, miissen diese Informationen im Um-
weltbericht gemdll § 2 Abs. 4 S. 1 BauGB beschrieben und bewertet werden.
Fehlen konkrete Angaben, beispielsweise weil bei einem bereits beantragten
Vorhaben keine Auskiinfte diesbeziiglich erteilt wurden®3, ist weder eine ab-
schlieBende Beurteilung der Frage moglich, ob ein Betriebsbereich im Sinne der
12. BImSchV vorliegt, noch besteht Klarheit hinsichtlich etwaiger Langzeitef-
fekte. In beiden Fillen ist die Gemeinde auf die Mitwirkung und Unterstiitzung
der Immissionsschutzbehdrden im Rahmen der Umweltpriifung angewiesen. In-
formationspflichten der Betreiber im Sinne des § 6 Abs. 3 der 12. BImSchV be-
stehen fiir das Stddtebaurecht nicht.

5.1.4 Umweltprifung und Altlasten
Die Gemeinde muss bei der Zusammenstellung des Planungsmaterials ermitteln,

ob eine Uberplanung von mit Altlasten behafteten Flichen zu Gefahren fiir die
Gesundheit von Menschen fiihren kann.>* Zwar miissen grundsitzlich nur dieje-
nigen Gefahrenpotentiale beriicksichtigt werden, die der Gemeinde im Zeitpunkt
der Beschlussfassung iiber den Bebauungsplan bekannt waren oder hitten be-
kannt sein miissen.® Es verstoBt jedoch gegen die Ermittlungspflicht und kann
gegebenenfalls eine Amtshaftung auslosen, wenn nicht gepriift wurde und damit
,.die Augen verschlossen* wurden.3® Daraus folgen planinhaltliche Anforderun-
gen und Konsequenzen fiir das Planungskonzept. Denn falls durch die in einem
Bebauungsplan vorgesehene Nutzung Gesundheitsgefahren infolge von Boden-
kontaminationen drohen, darf ohne die Festlegung von Sanierungsanforderun-
gen prinzipiell keine Uberplanung erfolgen.?” Ein vorhandenes planerisches

Konzept ist daher gegebenenfalls entsprechend anzupassen. Andernfalls besteht

32 Siehe auch Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil Rdn. 55 ff., 58.
3 Sieh hierzu die Praxisbeispiele bei Spannowsky, ZfBR 2018, S. 25 ff.

3 Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 2 Rdn. 112.

% BGHZ 106, S. 323 ff., Rdn. 22 (juris).

% BGH, UPR 1992, S. 438 f., Rdn. 3 (juris); BGHZ 113, S. 367 ff., Rdn. 11 (juris).

37 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 6 Rdn. 23 ff., 29.
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das Risiko, dass ein Bebauungsplan infolge unzureichender Konfliktbewalti-
gung nicht realisierbar und damit nicht erforderlich ist im Sinne des § 1 Abs. 3

BauGB.%8

5.2 Materielle RechtmaRigkeitsanforderungen
Neben formell-rechtlichen Bindungen unterliegt die Planung materiell-rechtli-

chen Bindungen. Dazu zéhlen, neben dem Gebot der Planrechtfertigung, zwin-
gende Rechtssitze und das Abwigungsgebot. Im Folgenden wird ein Uberblick
iiber die materiellen RechtmiBigkeitsanforderungen gegeben. Dabei wird auf
Aspekte, die zum Schutz vor Gesundheitsgefahren bedeutsam sind, eingegan-

gen.

5.2.1 Uberblick
Als Selbstverwaltungsaufgabe im Sinne des Art. 28 Abs. 2 GG liegt die Bauleit-

planung in den Hinden der Gemeinden.®® Das bedeutet, dass die Gemeinden

Bauleitpline in eigener Verantwortung aufstellen, § 2 Abs. 1 S. 1 BauGB.*

Die Vorschrift des § 1 Abs. 3 BauGB sieht vor, dass die Gemeinden Bauleitpldne
aufzustellen haben, sobald und soweit es fiir die stddtebauliche Entwicklung und
Ordnung erforderlich ist. Daraus ergibt sich zum einen, dass der Plan unwirksam
ist, sollte er nicht erforderlich sein. Zum anderen kann eine Planungspflicht ent-

steht, wenn sich zeigt, dass eine Planung erforderlich ist.**

Das Planungsermes-
sen der Gemeinde kann sich also unter bestimmten Umstdnden zu einer strikten
Planungspflicht verdichten.* Um den Anforderungen an die ortliche Planung
gerecht zu werden, besteht eine Planungspflicht beispielsweise bei Entwicklun-
gen, die zu erheblichen gesundheitlichen Gefahren und Belastungen fiir die Be-
troffenen fiihren oder fiihren kénnen.*® Nach der Rechtsprechung des Bundes-
verwaltungsgerichts verdichtet sich das Planungsermessen der Gemeinde im un-

beplanten Innenbereich zur strikten Planungspflicht, wenn qualifizierte stadte-

bauliche Griinde von besonderem Gewicht vorliegen.** Die Gemeinde muss

38 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 6 Rdn. 23 ff., 29.

% Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 5 Rdn. 145 ff., 145.

40 In den Stadtstaaten Hamburg und Berlin gibt es keine Satzungen, so dass das Baugesetzbuch
abweichende Regelungen vorsieht, § 246 Abs. 2 BauGB.

4 BVerwG, NVwZ 2004, S. 220 ff., 221 (Rdn. 1.1); Schmidt-Eichstaedt/Weyrauch/Zemke,
Stadtebaurecht, 111 ff., 113.

2 BVerwG, NVwZ 2004, S. 220 ff., 221 (Rdn. 1.1); Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 5
Rdn. 92 ff., 102; Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 39
ff., 39a.

43 Willi, Teil 7, Rdn. 8 ff., 12.

4 BVerwG, NVwZ 2004, S. 220 ff., 222 (Rdn. 1.3).
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planerisch einschreiten, wenn ihre Einschédtzung, die planersetzende Vorschrift
des § 34 BauGB reiche zur Steuerung der stidtebaulichen Ordnung und Ent-
wicklung aus, eindeutig nicht mehr vertretbar ist. Dieser Zustand ist erreicht,
wenn stddtebauliche Missstinde oder Fehlentwicklungen bereits eingetreten
sind oder in einzutreten drohen.*® Die Bauleitplanung kann damit ein Mittel zur
Gefahrenabwehr sein, wenn feststellbar ist, dass die gesundheitskritische
Schwelle durch erhebliche und dauerhafte gesundheitsschidigende Einwirkun-

gen iiberschritten ist.*®

Die Planung muss weiter zwingende Rechtsséitze wahren. Dabei handelt es sich
um Rechtsnormen, die eine duBlere Grenze der planerischen Gestaltungsfreiheit
markieren und sich nicht iiberwinden lassen. Dazu zihlt das in § 1 Abs. 4 BauGB
niedergelegte Gebot, die Bauleitplidne den Zielen der Raumordnung anzupassen.
Die Ziele der Raumordnung stellen gemél § 3 Abs. 2 ROG landesplanerische
Letztentscheidungen dar, die eine unbedingte Rechtspflicht zur Anpassung der
Bauleitpldane der Gemeinde begriinden. Es ist eine materielle Konkordanz zwi-
schen der iibergeordneten Landesplanung und der gemeindlichen Bauleitpla-
nung zu gewihrleisten.*’ Ein weiterer typischer, zwingender Rechtssatz ist das
Gebot, den Bebauungsplan aus dem Flachennutzungsplan zu entwickeln, § 8

Abs. 2 BauGB.

Die moglichen Inhalte eines Bebauungsplans regelt § 9 BauGB, der durch die
Vorschriften der BauNVO ergéinzt wird. Anders als die Darstellungen im Fla-
chennutzungsplan gemiB § 5 Abs. 2 BauGB sind die Festsetzungsmoglichkeiten
fiir den Bebauungsplan in § 9 BauGB abschlieBend geregelt (Numerus clausus).
Der Bebauungsplan und seine einzelnen Festsetzungen miissen hinreichend be-
stimmt sein. Dies ergibt sich aus dem im Rechtsstaatsprinzip verankerten Be-
stimmtheitsgebot, dem Bebauungsplédne als materielle Gesetze unterliegen, und
daraus, dass es sich bei den Festsetzungen im Bebauungsplan um Inhalts- und
Schrankenbestimmungen des Eigentums gemilB Art. 14 Abs. 1 S.2 GG han-
delt.*8

Die Bauleitplidne benachbarter Gemeinden sind aufeinander abzustimmen, § 2

Abs. 2 S. 2 BauGB. Die Vorschrift hat als interkommunales Abstimmungsgebot

4 BVerwG, NVwZ 2004, S. 220 ff., 222 (Rdn. 1.3).
4 Willi, Teil 7, Rdn. 8 ff., 12.

4 BVerwG, ZUR 2007, S. 683 ff., 684.

48 will, Offentliches Baurecht, § 2 Rdn. 173 ff,, 174.

159



materiell-rechtliche Bedeutung im Rahmen der Abwiagung und soll dazu beitra-
gen, dass unvertrdgliche Planungen benachbarter Gemeinden vermieden wer-

den.®®

SchlieBlich muss die Planung den Anforderungen geniigen, die sich aus dem Ab-
wiagungsgebot gemdl § 1 Abs. 7 BauGB ergeben. Das Abwégungsgebot besagt,
dass bei der Aufstellung der Bauleitpléne 6ffentliche und private Belange gegen-
einander und untereinander gerecht abzuwégen sind. Es soll sicherstellen, dass
die Gemeinde diejenige Planung wihlt, bei der die betroffenen 6ffentlichen und
privaten Belange am besten in Einklang gebracht werden.>® Es handelt sich um
eine Ausprigung des VerhiltnismiBigkeitsgrundsatzes.>! Neben seiner Rolle als
Entscheidungsmethode® wird das Abwigungsgebot als Priifungsmafstab heran-
gezogen, wenn die RechtmiBigkeit der Planung iiberpriift wird.>® Damit bein-

haltet es eine materielle Schranke der planerischen Gestaltungsfreiheit.>*

Die konkreten Anforderungen, die sich fiir die Gemeinde auf Grund des Abwaé-
gungsgebots gemill § 1 Abs. 7 BauGB ergeben, wurden von der Rechtsprechung
geklart. Das Abwiagungsgebot verlangt (1.), dass eine Abwégung iiberhaupt
stattfindet und (2.) dass alle Belange in die Abwagung eingestellt werden, die
nach Lage der Dinge in die Abwigung eingestellt werden miissen.>® Dabei darf
(3.) weder die Bedeutung der betroffenen 6ffentlichen und privaten Belange ver-
kannt werden®®, noch (4.) der Ausgleich zwischen ihnen in einer Weise vorge-
nommen werden, der zur objektiven Gewichtigkeit einzelner Belange auller Ver-

héltnis steht.®’

Der Vorgang der Abwigung lasst sich dementsprechend in mehrere Phasen glie-

dern.® Zunichst sind simtliche abwigungsrelevante Belange festzustellen und

4 Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 5 Rdn. 141 ff., 141; Battis/Krautzberger/Lohr-Battis,
BauGB § 2 Rdn. 22 ff, 22.

50y, Komorowski/Kupfer, VBIBW 2003, S. 49 ff., 56.

St Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 5 Rdn. 104 ff., 104.

52 Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 5 Rdn. 32 ff., 32; Erbguth/Mann/Schubert, Besonde-
res Verwaltungsrecht, § 27 Rdn.1004 ff., 1010.

53 V. Komorowski/Kupfer, VBIBW 2003, S. 49 ff., 56; Erbguth/Mann/Schubert, Besonderes
Verwaltungsrecht, § 27 Rdn. 1012 ff.

% V. Komorowski/Kupfer, VBIBW 2003, S. 49 ff., 56; Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 7
Rdn. 5 ff, 12.

5 BVerwGE 34, 301 ff., Rdn. 29 (juris).

% BVerwGE 34, 301 ff,, Rdn. 29 (juris).

5 BVerwGE 34, 301 ff,, Rdn. 29 (juris).

%8 Erbguth/Mann/Schubert, Besonderes Verwaltungsrecht, § 27 Rdn. 1004 ff., 1107; Bat-
tis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 90 ff., 93.
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zu ermitteln.>® Die Ermittlung der abwigungsrelevanten Belange unterliegt dem
Gebot, dass alle generell abwégungsbeachtlichen, gegenwirtigen und zukiinfti-
gen, mehr als geringwertigen und schutzwiirdigen Belange mit bodenrechtli-
chem Bezug zusammenzustellen sind, deren Schutzwiirdigkeit und Gewichtig-
keit erkennbar ist.%* Man spricht von der Zusammenstellung des Abwigungsma-
terials®’. Neben der Ermittlung gegenwirtig betroffener Belange ist auch eine
prognostische Ermittlung durchzufiihren, welche Belange kiinftig betroffen
sind.%? In die Abwigung einzustellen sind diejenigen ermittelten Belange, die
»hach Lage der Dinge* konkret abwagungsbeachtlich und planungsrelevant
sind, deren Betroffenheit also mehr als geringfiigig, eintrittswahrscheinlich und

erkennbar ist.%3

Einstellen bedeutet die Einbeziehung dieser Belange in die Ent-
scheidung und ihre Beriicksichtigung bei der Entscheidung.®* Im Anschluss sind
die einzelnen Belange zu gewichten.®® Jedem Belang ist das Gewicht beizumes-
sen, das ihm nach rechtstaatlichen und tatsichlichen Gegebenheiten zukommt.®
SchlieBlich verlangt die Abwigung im eigentlichen Sinn, dass eine Entschei-
dung im Verhiltnis der konfligierenden Belange getroffen wird.®” Der zu tref-
fende Ausgleich, der nicht nur zwischen den 6ffentlichen und den privaten Be-

langen vorzunehmen ist, sondern auch innerhalb der jeweiligen Kategorie, bildet

den durch Gestaltungsfreiheit gekennzeichneten Planungsakt.®®

59 Erbguth/Mann/Schubert, Besonderes Verwaltungsrecht, § 27 Rdn. 1004 ff., 1007,1008; Bat-
tis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 90 ff., 96. Wéhrend die Ermittlung der von der
Planung betroffenen Belange dem ersten Schritt im Rahmen der traditionellen Abwagungssys-
tematik entspricht, wurde das Erfordernis der Bewertung der Belange nach § 2 Abs. 3 BauGB
erst spiter in das Baugesetzbuch aufgenommen. Eine Anderung der Abwigungssystematik ist
damit jedoch nicht verbunden. Hinsichtlich der geforderten Bewertung der Belange ist der Vor-
schrift des § 2 Abs. 3 BauGB lediglich eine deklaratorische Funktion beizumessen, BVerwGE
131, S. 100 ff., Rdn. 18 (juris).

8 Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 7 Rdn.32 ff., 34; Battis/Krautzberger/Lohr-Battis,
BauGB § 1 Rdn. 90 ff., 93.

81 Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 7 Rdn. 32 ff., 33; Battis/Krautzberger/Lohr-Battis,
BauGB § 1 Rdn. 90 ff., 93.

62 Die Ermittlung voraussichtlich in Zukunft betroffener Belange erfolgt anhand einer Prog-
nose, d.h. anhand eines Wahrscheinlichkeitsurteils iiber den Eintritt eines Ereignisses bzw. die
Entwicklung eines Sachverhalts; Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 7 Rdn. 32 ff., 33. Bat-
tis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 90 ff., 96.

8 BVerwGE 59, S. 87 ff., Rdn. 50 f. (juris).

8 Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 7 Rdn. 32 ff., 34; Erbguth/Mann/Schubert, Besonde-
res Verwaltungsrecht, § 27 Rdn. 1019.

8 Erbguth/Mann/Schubert, Besonderes Verwaltungsrecht, § 27 Rdn. 1021.

% Hoppe, NVwZ 2004, S. 903 ff., 907; Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 7 Rdn. 32 ff., 35.
87 Erbguth/Mann/Schubert, Besonderes Verwaltungsrecht, § 27 Rdn. 1021.

%8 Erbguth/Mann/Schubert, Besonderes Verwaltungsrecht, § 27 Rdn. 1021.
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5.2.2 Gebot der Konfliktbewaltigung
Die Anforderungen des Abwagungsgebots gemaR § 1 Abs. 7 BauGB sind rich-

tungsweisend fiir die Darstellungen und Festsetzungen in Bauleitpldnen.®
Grundsatzlich macht die Gemeinde von ihrer planerischen Gestaltungsfreiheit
Gebrauch und bestimmt im Rahmen der VVorgaben geméalR 8§ 1 Abs. 3S. 1, Abs. 7
und 8 9 BauGB welches Mal? der Konkretisierung von Festsetzungen eines Be-
bauungsplans der jeweiligen Situation angemessen ist.” Allgemein gilt, dass
sich das Mal3 der Konkretisierung von Festsetzungen eines Bebauungsplans da-
nach richtet, was nach der planerischen Konzeption der Gemeinde und den 6rt-
lichen Verhaltnissen fir die stadtebauliche Entwicklung und Ordnung erforder-
lich ist und dem Gebot gerechter Abwégung der konkret bertihrten 6ffentlich

und privaten Belange entspricht.”

Eine Auspragung dieser Abwagungsregel ist das sogenannte Gebot der Konflikt-
bewaltigung. Dieses Gebot besagt, dass die Losung planerisch zu bewaltigender
Konflikte grundsatzlich auf Planungsebene erfolgen muss und nicht auf ein
nachgelagertes Genehmigungsverfahren verlagert werden darf.”? Der Bebau-
ungsplan hat die Konflikte, die durch ihn geschaffen werden oder die ihm sonst
zurechenbar sind, selbst zu I6sen.” Damit beschreibt das Gebot der Konfliktbe-
waéltigung eine wesentliche Aufgabe, die die Gemeinde bei der Abwégung im
engeren Sinne zu bewaltigen hat.”* Wenn gegenlaufige Belange aufeinander tref-
fen, hat die Gemeinde sie zum Ausgleich zu bringen, also eine Lésung fir den
Konflikt anzubieten. In Einzelfallen kann dies dazu flihren, dass ein Belang
géanzlich zurtickgestellt wird. In der Regel gibt es unterschiedliche Losungsopti-
onen, die die betroffenen Belange unterschiedlich zum Tragen kommen lassen.”
Erforderlich ist lediglich, dass die Gemeinde sich mit dem Konflikt auseinander-

setzt und eine sachlich begriindete Antwort findet. Weicht sie dem Konflikt aus,

% Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, § 1 Rdn.215.

0 BVerwG, ZfBR 1995, S. 145 ff., Rdn. 19 (juris).

I BVerwG, ZfBR 1995, S. 145 ff., Rdn. 19 (juris).

2 BVerwG, ZfBR 2015, S. 381 ff., Rdn. 18; Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-
Safker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 215.

8 BVerwG, ZfBR 2015, S. 381 fT., 382 (Rdn. 18); Kuschnerus, BauR 2011, S. 602 ff., 607,
Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 180 ff., 180;
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 216.
4 Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 180 ff., 185;
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 216.
5 Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 180 ff., 185.
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verstoRt sie gegen das Gebot der Konfliktbewaltigung und damit auch gegen das

Gebot der Abwagung.”

Eine wesentliche Grenze des Gebots der Konfliktlésung ergibt sich aus der
Reichweite der Regelungsbefugnisse.”” Auf der Ebene des Bebauungsplans sind
die Festsetzungsmaglichkeiten enumerativ festgelegt und damit begrenzt.”
Fraglich ist daher, wie die dem Bebauungsplan zuzurechnenden Konflikte mit
den zur Verflgung stehenden Festsetzungsmoglichkeit gelést werden kdnnen
und, soweit dies nicht moglich ist, welche Konsequenzen dies fiir die Bebau-
ungsplanung hat.” Dabei ist zu beachten, dass Aufgaben und zu treffende Ent-
scheidungen im Planungs- und Genehmigungssystem verschiedenen Planungs-
ebenen zugeordnet sind.®° Die Bauleitplanung muss nicht diejenigen Konflikte
I6sen, die anderen Planungs- und Genehmigungsverfahren zugeordnet sind und
damit zu den wesentlichen Aufgaben dieser Planungs- und Genehmigungsver-
fahren gehoren.

Bezogen auf das Verhaltnis von Bauleitplanung und Immissionsschutzrecht darf
das Gebot der Konfliktbewdltigung nicht tiberspannt werden.® Es ist der Ge-
meinde moglich, Konflikte ausklammern und sie einem Mechanismus zu Uber-
lassen, der auBerhalb des Bauleitplans liegt, sogenanntes Gebot der planerischen
Zuriickhaltung.8? Dafir ist erforderlich, dass eine entsprechende Ldsung mog-
lich und sichergestellt ist.® Ein Bebauungsplan kann keine Entscheidungen tref-
fen, die den Bestimmungen des jeweiligen Fachrechts vorbehalten sind. So dir-
fen beispielsweise spezifische immissionsschutzrechtliche Fragestellungen im
Einzelfall einem nachfolgenden Genehmigungsverfahren (berlassen werden.®*
Andernfalls wére zu befiirchten, dass durch eine zu starke Verfeinerung der pla-
nerischen Aussagen das Planaufstellungsverfahren tibermaRig belastet und die

beteiligten Ratsmitglieder, die sich fur die Abwagungsentscheidung

76 Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 180 ff., 185.

" Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 217.

78 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 217.

7 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sdfker, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 217.

8 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 217.

81 Steidle, VBIBW 2012, S. 81 ff., 82; Kuschnerus, BauR 2011, S. 602 ff., S. 604.

82 Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 180 ff., 181;
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 215, 217.

8 Steidle, VBIBW 2012, S. 81 ff., S. 83; Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn.
180 ff., 181; Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 215 ff.,
215.

8 BVerwGE 69, S. 30 ff., Rdn. 13 (juris); Mitschang, UPR 2011, S. 281 ff., 281 f; Kuschnerus,
BauR 2011, S. 602 ff., 604; Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 180 ff., 181;
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 215, 217.
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verantwortlich zeichnen, tberfordert wiirden.®®> Dariiber hinaus kann es nicht
Aufgabe der Bauleitplanung sein, sich den bestandigen Anderungen des Stands
der Technik und damit des Immissionsschutzrechts durch Plandnderungen anzu-
passen.® Aufgabe der stadtebaulichen Planung ist es, einen rechtsverbindlichen
Rahmen fiir die nachfolgende Beurteilung eines Vorhabens zu schaffen; sei es
im Baugenehmigungs- oder einem sonstigen Zulassungsverfahren.®” So sind bei-
spielsweise die Regelungsbefugnisse des Bebauungsplans in Bezug auf Immis-
sionsschutzaspekte im Wesentlichen auf die Regelung der standortbezogenen

Umweltfragen gerichtet.®

Das Gebot planerischer Zuriickhaltung gilt nicht uneingeschrénkt. Es greift
nicht, wenn eine nachgelagerte, sachgerechte Konfliktbewéltigung nicht sicher-
gestellt werden kann.® Das ist denkbar in Fillen, in denen die Genehmigung an
rechtlichen Hindernissen scheitert und die Bauleitplanung dadurch vollzugsun-
fahig wird, ihr also die geméB § 1 Abs. 3 BauGB notwendige stiddtebauliche Er-
forderlichkeit fehlt.%° Es versagt auch, wenn sich die Gemeinde keine Gewissheit
dariiber verschafft hat, dass die fiir eine Konfliktbewiltigung erforderlichen In-
formationen und Angaben im nachfolgenden Genehmigungsverfahren auch vor-
liegen, damit sie zu Recht auf eine planerische Konfliktbewéltigung verzichtet

hat.” Insoweit ist eine prognostische Einschitzung gefordert.

Fur eine Konfliktlésung im Genehmigungsverfahren kann das Gebot der Riick-
sichtnahme gemaR 8 15 Abs. 1 S. 2 BauNVO in Betracht kommen. Insofern
kann eine planerische Zurtickhaltung zuléssig sein. Dabei ist jedoch zu berlck-
sichtigen, dass der Bebauungsplan auf Grundlage der VVorschrift des 8§ 15 Abs. 1

BauNVO nicht , korrigiert werden kann.®? Grundvoraussetzung ist daher, dass

8 BVerwGE 69, S. 30 ff,, Rdn. 13 (juris); Mitschang, UPR 2011, S. 281 ff., 281 f;
Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 180 ff., 181; Kuschnerus, BauR 2011, S.
602 ft., 604; Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Séfker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 215 ft.,
217.

8 BVerwGE 69, S. 30 ff.,, Rdn. 13 (juris); Mitschang, UPR 2011, S. 281 ff,, 281 f;
Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 180 ff., 181.

8 Mitschang, UPR 2011, S. 281 ff., 281 f.

8 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 217.

8 BVerwGE 121, S. 57 ff., 1239; Bonker/Bischopink-Wahlhiiuser, 3. Teil ImmissionsschutzR
Rdn. 1 ff, 2.

0 Mitschang, UPR 2011, S. 281 ff., 281; Bonker/Bischopink-Wahlhiuser, 3. Teil
ImmissionsschutzR Rdn. 1 ff., 2..

%1 Mitschang, UPR 2011, S. 281 ff., 281 f; Bénker/Bischopink-Wahlhduser, 3. Teil
ImmissionsschutzR Rdn. 1 ff., 2.

%2 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sdfker; BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 219.
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der Bebauungsplan fir eine Konfliktbewaltigung auf der Grundlage des 8§ 15
Abs. 1 BauNVO offen ist.%

Eine weitere Grenze der Konfliktlésung durch Festsetzungen des Bebauungs-
plans folgt daraus, dass sich aus den Festsetzungen des Bebauungsplans keine
unmittelbare Durchfiihrungspflicht ergibt. Jedoch kdnnen bestimmte Festsetzun-
gen derart in Wechselbeziehungen zueinander stehen, dass die Verwirklichung
einer Festsetzung die Verwirklichung einer anderen Festsetzung voraussetzt.
Beispielsweise kann die Errichtung einer emittierenden baulichen Anlage zu-
gleich die Errichtung von Schutzmalinahmen an anderer Stelle des Bebauungs-
plans voraussetzen.® Solche Festsetzungsmaéglichkeiten, nach denen bestimmte
Vorhaben erst dann durchgefiihrt werden durfen, wenn zuvor MalRnahmen an
anderer Stelle getroffen worden sind, finden sich im Katalog der Festsetzungs-
moglichkeiten gemal § 9 Abs. 2 BauGB. Die Verwirklichung von Festsetzun-
gen kann auch durch Selbstbindung der Gemeinde sichergestellt werden, wenn
die Gemeinde selbst Adressat ist.%® Ansatzpunkte fiir eine Selbstbindung kénnen
sich aus der Begriindung zum Bebauungsplan ergeben. Das gilt beispielsweise
fur die Durchfiihrung von Ma3nahmen, die dazu dienen, Probleme des Verkehrs-
larms zu 16sen. Zu denken ist dabei an die Errichtung von Larmschutzmal3nah-

men oder verkehrslenkenden MaRnahmen.%

VVon besonderer Bedeutung fur erforderliche Konfliktldsungen sind vertragliche
Vereinbarungen, insbesondere im Rahmen von stadtebaulichen Vertrdgen ge-
maR § 11 BauGB.%" Solche Verpflichtungen koénnen durch Vereinbarung mit
Dritten in Betracht kommen, die in sachlicher und zeitlicher Hinsicht Mal3nah-
men tUbernehmen, die im Zusammenhang mit der Durchfiihrung von Bauvorha-
ben oder von Erschliefungs- und sonstigen InfrastrukturmaBnahmen stehen.
Dieser Aspekt kann als Flankierung von Festsetzungen geméal §9 Abs. 2

BauGB bedeutsam sein.®

SchlieBlich ist anzumerken, dass Unterschiede hinsichtlich der Ebene des Fla-
chennutzungsplans und der Ebene des Bebauungsplans bestehen. Wahrend im

Flachennutzungsplan gemaR 8 5 S. 1 BauGB fur das ganze Gemeindegebiet die

% BVerwGE 147, S. 379 ff., Rdn. 20 (juris).

% Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 220.
% Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 220.
% Siehe dazu BVerwGE 80, S. 184 ff.

% Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 220.
% Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 220.
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sich aus der beabsichtigten stadtebaulichen Entwicklung ergebende Art der Bo-
dennutzung nach den voraussehbaren Bedurfnissen der Gemeinde in den Grund-
ziigen darzustellen ist, enthalt der Bebauungsplan geméll 8 8 Abs. 1 S. 1 BauGB
rechtsverbindliche Festsetzungen fir die stadtebauliche Ordnung. Vor diesem
Hintergrund kann grundsétzlich davon ausgegangen werden, dass die Aufgabe
der Konfliktlésungen der Bebauungsplanung vorbehalten bleiben.® Ist erkenn-
bar, dass eine Konfliktldsung auf der Ebene des Bebauungsplans oder im nach-
folgenden Genehmigungsverfahren nicht maoglich ist, fehlt es gegebenenfalls an
der Erforderlichkeit der Darstellungen gemaR § 1 Abs. 3 S. 1 BauGB.%

5.3 Inhaltliche Berucksichtigung gesundheitsschiitzender Belange
Das Baugesetzbuch nennt in § 1 Abs. 6 BauGB beispielhaft eine Vielzahl 6ffent-

licher und privater Belange, die die Gemeinden im Rahmen ihrer Planung regel-
miBig in ihre Abwigungsentscheidung einzubeziehen haben.!! Dieser Katalog
bietet eine Hilfestellung bei der Bewiltigung gemeindlicher Planungsaufgaben,
zu denen der Schutz vor gesundheitsschiadigenden Luftschadstoffen zahlt. Dies
ergibt sich bereits aus den generellen Planungszielen gemif § 1 Abs. 5 BauGB.
Danach sollen Bauleitpléne eine nachhaltige stddtebauliche Entwicklung, die die
sozialen, wirtschaftlichen und umweltschiitzenden Anforderungen auch in Ver-
antwortung gegentiber kiinftigen Generationen miteinander in Einklang bringt,
sowie eine dem Wohl der Allgemeinheit dienende sozialgerechte Bodennutzung
unter Beriicksichtigung der Wohnbediirfnisse der Bevilkerung gewihrleisten,
§ 1 Abs. 5S. 1 BauGB. Gemél § 1 Abs. 5 S. 2 BauGB sollen sie dazu beitragen,
eine menschenwiirdige Umwelt zu sichern und die natiirlichen Lebensgrundla-
gen zu schiitzen und zu entwickeln sowie den Klimaschutz und die Klimaanpas-
sung, insbesondere auch in der Stadtentwicklung, zu fordern. SchlieBlich soll
gemdl} § 1 Abs. 5 S. 3 BauGB die stddtebauliche Entwicklung vorrangig durch
MafBnahmen der Innenentwicklung erfolgen. Die generellen Planungsziele be-
sitzen aufgrund ihres starken Abstraktionsgrades einen hohen Wertungsgehalt.1%2
Sie dienen dazu, die Gemeinden auf wesentliche Aspekte aufmerksam zu ma-
chen, damit diese im Planungsprozess angemessen berticksichtigt werden, und

fiihren auf diese Weise zu einer gewissen Steuerung der

% Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 220.
190 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 1 Rdn. 215 ff., 220.
101 Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 77 fT., 77, 78.

192 Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 7 Rdn. 24.
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Abwigungsentscheidung gemiB § 1 Abs. 7 BauGB.!%® Von zentraler Bedeutung
fiir den hier maBgeblichen Aspekt des Gesundheitsschutzes ist die Sicherung ei-
ner menschenwiirdigen Umwelt gemafB3 § 1 Abs. 5 S. 2 BauGB. Eine ,,menschen-
wiirdigen Umwelt* muss alle Umweltaspekte erfassen, die flir die Sicherheit und
das Wohlbefinden von Menschen bedeutsam sind. Die Umwelt kann nur dann
menschenwiirdig sein, wenn sie der menschlichen Gesundheit forderlich ist. Sie
darf sich nicht belastend auf die menschliche Gesundheit auswirken. Zudem
muss die Planung eine ,,nachhaltige stddtebauliche Entwicklung* sowie ,,eine
dem Wohl der Allgemeinheit entsprechende Bodennutzung* gewéhrleisten, § 1
Abs. 5 S. 1 BauGB. Es diirfen also nicht alleine wirtschaftliche Griinde im Zent-
rum der Planung stehen. Soziale, 6kologische und 6konomische Anforderungen
stehen gleichrangig nebeneinander und miissen in Verantwortung gegeniiber
kiinftigen Generationen in Ausgleich gebracht werden.!%* Daraus folgt, dass die
Bauleitplanung den Gesundheitsschutz im Rahmen der Abwiagung stets beriick-

sichtigen muss.1%®

Die Belange, die zum Schutz des Menschen vor Gefahren und Risiken fiir Leben
und Gesundheit im hiesigen Zusammenhang von Bedeutung sind, sollen im Fol-

genden dargestellt werden.

5.3.1 Bertucksichtigung der Anforderungen an gesunde Wohn- und Ar-
beitsverhaltnisse gemafl § 1 Abs. 6 Nr. 1 BauGB
Zu nennen ist zunédchst das Erfordernis gesunder Wohn- und Arbeitsverhéltnisse

gemil § 1 Abs. 6 Nr. 1 BauGB. Dabei handelt es sich nicht nur um eine Kon-
kretisierung der generellen Planungsziele und eine allgemeine Aufgabe der Bau-
leitplanung, sondern auch um einen allgemeinen stddtebaulichen Grundsatz in
anderen Vorschriften des BauGB.1% Das zeigt sich beispielsweise darin, dass die
allgemeinen Anforderungen an gesunde Wohn- und Arbeitsverhiltnisse Teil der
Legaldefinition stddtebaulicher Sanierungsmafinahmen im Sanierungsrecht
sind.1%” GemiB § 136 Abs. 2 S. 1 BauGB sind SanierungsmaBnahmen solche

MaBnahmen, durch die ein Gebiet zur Behebung stiddtebaulicher Missstinde

198 Erbguth/Mann/Schubert, Besonderes Verwaltungsrecht, § 27 Rdn. 998.

194 1.5hr; Das Recht der kommunalen Bauleitplanung und gesundheitliche Belange, S. 37 ff., 37
., 39.

105 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 6 Rdn. 23 ff., 23.

196 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 114 ff., 114;
Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 52.

197 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 114 ff., 114;
Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 52.
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wesentlich verbessert oder umgestaltet wird. Stadtebauliche Missstédnde liegen
gemal § 136 Abs. 2 S. 2 Nr. 1 BauGB vor, wenn das Gebiet nach seiner vorhan-
denen Bebauung oder nach seiner sonstigen Beschaffenheit den allgemeinen An-
forderungen an gesunde Wohn- und Arbeitsverhiltnisse oder an die Sicherheit
der in tihm wohnenden und arbeitenden Menschen nicht entspricht. Im Zusam-
menhang mit entschdadigungsrechtlichen Vorschriften spielen die Anforderungen
an gesunde Wohn- und Arbeitsverhiltnisse ebenfalls eine Rolle.1%® GemiB § 43
Abs. 4 Nr. 1 BauGB sind Bodenwerte nicht zu entschiadigen, soweit sie darauf
beruhen, dass die zuldssige Nutzung auf dem Grundstiick den allgemeinen An-
forderungen an gesunde Wohn- und Arbeitsverhéltnisse oder an die Sicherheit
der auf dem Grundstiick oder im umliegenden Gebiet wohnenden und arbeiten-

den Menschen nicht entspricht.

Fur die Bauleitplanung ergibt sich damit die Aufgabe der VVorbereitung und Lei-
tung der Grundstticksnutzung in einer Weise, die dem Entstehen stadtebaulicher
Missstande vorbeugt und zur Sicherung einer menschenwirdigen Umwelt im
Sinne des § 1 Abs. 5 S. 2 BauGB beitragt.'®° Es zahlt zu den Aufgaben der pla-
nenden Gemeinde, die kinftige Wohnbevolkerung vor Umweltbelastungen zu
schiitzen, die von dem Grund und Boden des Planungsgebiets selbst ausgehen. 1
Daneben muss der Planungstrager auch die von aufRen in das Plangebiet eindrin-
genden Belastungen und Schutzgutbeeintrachtigungen bertcksichtigen sowie
umgekehrt die Auswirkungen auf etwaige schutzwirdige Umgebungssituatio-
nen.!*! Die Beriicksichtigung gesunder Wohn- und Arbeitsverhiltnisse gebietet
es folglich, auf Ebene der Bauleitplanung Gefahrensituationen fiir Leben und
Gesundheit, wie Immissionen krebserzeugender Luftschadstoffe oder die Frei-
setzung von krebserzeugenden Schadstoffen in Gasgemischen als Folge von
Schadstoffeintrdgen im Boden, zu ermitteln und in die planerische Abwégung
einzustellen, die als Folge der Bauleitplanung entstehen oder verfestigt werden

kénnen.112

Mit der Geltendmachung der Anforderungen an gesunde Wohn- und Arbeitsver-
haltnisse gemalR 8 1 Abs. 6 Nr. 1 BauGB werden die Ziele Gefahrenabwehr,

198 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 114 ff., 114;
Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 52.

109 Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 52 ff., 54.

110 BGHZ 140, S. 380 ff., Rdn. 9 (juris).

1 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 6 Rdn. 23 ff., 28.

112 BGHZ 140, S. 380 fF.,, Rdn. 9 (juris).

168



Gefahrenvorsorge oder die Gestaltung einer lebenswerten Umwelt verfolgt.
Grundsétzlich kann davon ausgegangen werden, dass insbesondere den Zielen
Gefahrenabwehr und Gefahrenvorsorge in der Abwagung gemél 8§ 1 Abs. 7
BauGB ein erhohtes Gewicht beizumessen ist.!*® Dafiir spricht zum einen die
Entschédigungsreduktionsklausel gemal § 43 Abs. 4 S. 1 Nr. 1 BauGB und die
sich daraus ergebenden Zusammenhangen zwischen den Planungsmdglichkeiten
und dem Planungsschadensrecht. Zum anderen kommt den fir stadtebauliche
SanierungsmalRnahmen aufgestellten Kriterien gemal in § 136 Abs. 3 Nr. 1
BauGB fir die Sanierungsbedurftigkeit bei bestandsorientierten Planungen ein
erhohtes Gewicht zu.''* Die konkreten Anforderungen, die sich fiir eine gerechte
Abwagung konfligierender Nutzungen ergeben, spielen insbesondere bei der

Uberplanung von Gemengelagen eine Rolle. !

Daneben wird die Beriicksichtigung der Sicherheit der Wohn- und Arbeitsbevol-
kerung als weiteres zu beriicksichtigendes Interesse genannt, § 1 Abs. 6 Nr. 1
BauGB. Dieser Belang verdeutlicht die spezifische Verpflichtung der Gemeinde,
bei ihren Planungen dem Sicherheitsaspekt einen wichtigen Stellenwert einzu-

rdumen. 16

5.3.2 Umweltbelange gemal § 1 Abs. 6 Nr. 7 BauGB
Zahlreiche Umweltbelange gemil § 1 Abs. 6 Nr. 7 BauGB schiitzen vor Luft-

schadstoffen. Die Themenkreise Gesundheitsschutz und Umweltschutz sind eng
verflochten.'!” Dies zeigt sich nicht nur darin, dass Umweltgesetze wie beispiels-
weise das BImSchG in erster Linie dem Schutz des Menschen zu dienen be-
stimmt sind.!!8 Die Bauleitplanung ist fiir den Umweltschutz von groBer Bedeu-
tung, da sie maBgeblich dafiir ist, wie Grund und Boden genutzt werden.'® Das
Baurecht wird dieser Verbundenheit gerecht, indem es gemil3 §§ 1 Abs. 6 Nr. 7,
2 Abs. 4 BauGB die Umweltbelange in besonderer Weise bei der Aufstellung der
Bauleitplidne beriicksichtigt.

Der Immissionsschutz z&hlt zu den in § 1 Abs. 6 BauGB genannten Belangen,

die insbesondere bei der Abwédgung zu beriicksichtigen sind. Die Gemeinde

113 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 114 ff., 118.
114 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 114 ff., 118.
115 Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 110,110.

118 Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 82 ff., 84.

117 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 7 Rdn. 13 ff.

18 Jarass, BImSchG, § 1 Rdn. 5 £, 5.

18 Kloepfer/Neugdrtner, Umweltrecht, § 11 Rdn. 115.
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muss bei der Planaufstellung gemél § 1 Abs. 6 Nr. 7 a) BauGB die Auswirkun-
gen der Planung auf Tiere, Pflanzen, Fliche, Boden, Wasser, Luft, Klima und
das Wirkungsgefiige zwischen ihnen sowie die Landschaft und die biologische
Vielfalt beriicksichtigen. Das bedeutet, dass sie unter Umstdnden einer erhebli-
chen Ermittlungsverpflichtung gerecht werden muss. Fiir die menschliche Ge-
sundheit spielt dabei insbesondere die Luftqualitéit eine wesentliche Rolle. Die
Bedeutung der Luftqualitédt wird durch die Forderung verstérkt, die bestmogliche
Luftqualitdt in Gebieten zu erhalten, in denen die durch Rechtsverordnung zur
Erfiillung von Rechtsakten der Europdischen Union festgelegte Grenzwerte
nicht tiberschritten werden, § 1 Abs. 6 Nr. 7h) BauGB. Dabei handelt es um ei-
nen Aspekt des vorsorgenden Immissionsschutzes.'?® Auch wenn die Mindest-
anforderungen an die Luftqualitit eingehalten werden, muss die Gemeinde auf
den Erhalt der bestméglichen Luftqualitit achten.!? GemiB § 1 Abs. 6 Nr. 7c)
BauGB sollen bei der Aufstellung der Bauleitpline umweltbezogenen Auswir-
kungen auf den Menschen und seine Gesundheit sowie die Bevdlkerung insge-
samt beriicksichtigt werden. Solche umweltbezogenen Auswirkungen auf den
Menschen und seine Gesundheit ergeben sich insbesondere aus ,,schidlichen
Umwelteinwirkungen® im Sinne des Immissionsschutzrechts.’?? Zu den fiir die
Abwigung erheblichen Umweltbelangen zahlt gemill § 1 Abs. 6 Nr. 7¢) BauGB
auch die Vermeidung von Emissionen sowie der sachgerechte Umgang mit Ab-
fallen und Abwissern. Das Interesse, Emissionen und dementsprechend auch
Immissionen, die auf schutzbediirftige Nutzungen einwirken, zu vermeiden, ist
fiir die menschliche Gesundheit essentiell.}? Ein solcher vorbeugender Umwelt-
und Gesundheitsschutz verlangt im Sinne der Vorsorge planerische Maflnahmen,
bei denen verschiedene Nutzungen einander so zugeordnet werden, dass Belas-
tungen infolge von Emissionen vermieden werden oder jedenfalls keine Schidi-
gung der menschlichen Gesundheit zu erwarten ist.!?* Bei der Aufstellung der
Bauleitpldne sind die Darstellungen von Landschaftsplédnen sowie sonstigen Plé-
nen, insbesondere des Wasser-, Abfall- und Immissionsschutzrechts zu beriick-

sichtigen, § 1 Abs. 6 Nr. 7g) BauGB. Damit nimmt die Vorschrift Bezug auf

120 Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 102 ff., 104.16.

121 Hier kommt es zu Uberschneidungen mit den in Nr. 7 ¢) und Nr. 7 e) genannten Aspekten;
Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1Rdn. 102 ff., 104.6.

122 Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 102 ff., 104.5.

123 I.5hr; Das Recht der kommunalen Bauleitplanung und gesundheitliche Belange, S. 37 ff.,
41.

123 1.5hr, Das Recht der kommunalen Bauleitplanung und gesundheitliche Belange, S. 37 ff.,
41.
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Pline des Umweltrechts.'®® In ihrer Funktion als ortlicher Gesamtplanung
kommt der Bauleitplanung ein Gestaltungsauftrag zu, der den Umweltschutz
umfasst.1?® Die Darstellungen umweltrechtlicher Pline enthalten Aussagen, die
insbesondere auch fiir den Erhalt der menschlichen Gesundheit relevant sind.!?’
Das Nebeneinander unterschiedlicher Nutzungen, wie die Ndhe von Wohnbe-
bauung zu Industrieanlagen, kann fiir die Anwohner nicht nur dazu fiihren, dass
sie schadlichen Umwelteinwirkungen ausgesetzt sind. Schwerste Schiden fiir
die Bevdlkerung entstehen, wenn sich ein Unfall in Form eines Industrieun-
gliicks ereignet.'?® Tragische Beispiele, die traurige Beriihmtheit erlangt haben,
sind der Storfall von Seveso in Italien aus dem Jahr 1976 oder die Explosion
einer Fabrik fiir Feuerwerkskdrper in den Niederlanden im Jahr 2000.'2° Das
Baurecht trigt dem Rechnung, indem es gemiB § 1 Abs. 6 Nr. 7j) BauGB die
Berticksichtigung der umweltbezogenen Auswirkungen auf den Naturhaushalt,
den Menschen sowie Kulturgiiter und sonstige Sachgiiter sowie Natura-2000 Ge-
biete sowie deren Wechselwirkungen verlangt, die aufgrund der Anfilligkeit der
nach dem Bebauungsplan zuldssigen Vorhaben fiir schwere Unfille oder Kata-
strophen zu erwarten sind. Bei den gegebenenfalls zu betrachtenden Ereignissen
kann es sich um Ereignisse handeln, die von dem Vorhaben selbst hervorgerufen
werden, aber auch um externe Ereignisse, die auf das Vorhaben einwirken und
dadurch bewirken, dass von ihm erhebliche Auswirkungen auf die Umwelt aus-

gehen, 1%

Der Schutz vor Gefahren, die von schédlichen Bodenveranderungen und Altlas-
ten ausgehen, wird insbesondere von § 1 Abs. 6 Nr. 7c) BauGB erfasst. Danach
zahlen zu den Belangen des Umweltschutzes, die insbesondere bei der Aufstel-
lung der Bauleitpldne zu berticksichtigen sind, die umweltbezogenen Auswir-
kungen auf den Menschen und seine Gesundheit sowie die Bevolkerung insge-
samt. ,,Umweltbezogene Auswirkungen‘ sind Verédnderungen der Umweltfakto-
ren und die Art und Weise, wie diese sich auf den Menschen und seine Gesund-

heit auswirken. Entscheidend ist, ob und inwieweit Veranderungen der

125 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sdfker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 151 ff,, 151.

128 Erbguth/Mann/Schubert, Besonderes Verwaltungsrecht, § 25 Rdn. 840 ff., 841.

127 1.5hr; Das Recht der kommunalen Bauleitplanung und gesundheitliche Belange, S. 37 ff.,
42,

128 Griiner, UPR 2014, S. 161 ff,, 161.

129 Beispiele nach Griiner, UPR 2014, S. 161 ff., 161.

130 Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 102 ff., 104.18.
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Umweltfaktoren und ihre Auswirkungen auf die Schutzgilter vom jeweiligen

Bauleitplan zu erwarten sind.*®

5.3.3 Bedeutung der Immissionswerte fir die Abwagung
Fraglich ist, ob die Immissionswerte der 39. BImSchV uniiberwindbare Pla-

nungsleitsitze darstellen oder ob sie als Abwigungsbelange zu qualifizieren

sind. Dies ist durch Auslegung zu ermitteln.

5.3.3.1 Grammatikalische Auslegung
Unter einem Immissionswert versteht man die Konzentration eines Schadstoffs

in der Luft oder die Ablagerung eines Schadstoffs auf bestimmten Fldchen in
bestimmten Zeitrdumen, § 1 Nr. 36 der 39. BImSchV. Da verschiedene Gruppen
von Immissionswerten vorhanden sind, an die verschiedene Rechtsfolgen ge-
kniipft sind, ist diese Definition zu allgemein gehalten, um daraus Folgen fiir die
Planung ableiten zu konnen. Es ist daher niher auf die jeweilige Definition eines

Ziel- bzw. Immissionsgrenzwerts einzugehen.

Immissionsgrenzwerte sind gemdl § 1 Nr. 15 der 39. BImSchV Werte fiir be-
stimmte Schadstoffe, die innerhalb eines bestimmten Zeitraums eingehalten wer-
den miissen und danach nicht iiberschritten werden diirfen. Der Wortlaut konnte
den Riickschluss nahelegen, dass Immissionsgrenzwerte eine verbindliche
Grenze fiir die Planung markieren. Jedoch finden sich keine Angaben dartiber,
wie die Einhaltung der Immissionsgrenzwerte zu gewihrleisten ist. Daher kann
aus der Definition nicht gefolgert werden, dass die Einhaltung im Rahmen jeder
Planung, und damit auch der Bauleitplanung, zu erfolgen hiitte.'32 Es ist durch-
aus denkbar, dass die jeweilige Planung ein Instrument unter mehreren ist, dass
die Einhaltung der Immissionsgrenzwerte sicherstellt. Dafiir spricht auch, dass
es Aufgabe der Luftreinhalteplanung ist, die verschiedenen Maflnahmen und Be-
horden zu koordinieren und im Ergebnis sicherzustellen, dass die Immissions-
werte eingehalten werden.®® Folglich kann dem Wortlaut nicht entnehmen wer-
den, dass die Planung strikt an die Immissionsgrenzwerte gebunden wire. Das
gilt auch fiir Zielwerte, die nach Moglichkeit innerhalb eines bestimmten Zeit-
raums eingehalten werden miissen, § 1 Nr. 37 der 39. BImSchV. Hier ist eben-
falls nicht ersichtlich, dass die Umsetzungspflicht im Rahmen einer einzelnen

Planung zu erfolgen hitte.

181 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, BauGB § 1 Rdn. 146.
132 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 170 ff., 170.
133 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 170 ff., 171.

172



5.3.3.2 Systematische Auslegung
Weiter konnte die Vorschrift des § 50 S. 2 BImSchG dafiir sprechen, dass die

Immissionswerte der 39. BImSchV als Planungsleitsitze anzusehen sind. Da-
nach ist bei raumbedeutsamen Planungen und MaBBnahmen in Gebieten, in denen
die Immissionsgrenzwerte und Zielwerte nicht liberschritten werden, bei der Ab-
wégung der betroffenen Belange die Erhaltung der bestmoglichen Luftqualitit
,»als Belang* zu berticksichtigen. Die Vorschrift erklért folglich die Erhaltung der
vorhandenen Luftqualitit zu einem Abwégungsbelang. Diese Einordnung
konnte im Umkehrschluss bedeuten, dass die Immissionswerte der 39. BImSchV
zwingende Vorgaben im Rahmen Planung sind.'®** Allerdings dient § 50 S.2
BImSchG der Umsetzung europarechtlicher Vorgaben.'® Riickschliisse auf die
Grenzen des Abwégungsspielraums des Planungstrégers lassen sich daher aus

der Vorschrift nicht ziehen. 38

In Betracht zu ziehen ist auch die Regelung des § 50 S. 1 BImSchG. Danach sind
bei raumbedeutsamen Planungen und MafBinahmen schédliche Umwelteinwir-
kungen auf schutzbediirftige Gebiete ,,so weit wie moglich* zu vermeiden. Die
Regelung spricht ebenfalls gegen eine Einordnung der Immissionswerte als Pla-
nungsleitsitze. Denn sie verpflichtet lediglich dazu, die Uberschreitung der Im-
missionen so weit wie mdglich zu vermeiden. Es handelt sich um ein Optimie-

rungsgebot, aber nicht um einen Planungsleitsatz.

SchlieBlich spricht die Systematik des Luftqualitétsrechts dafiir, dass die Immis-
sionswerte keine zwingenden Vorgaben im Sinne von Planungsleitsitzen darstel-
len.’¥” Denn wie bereits festgestellt wurde gibt das Luftqualititsrecht nur das
Ziel vor, ndmlich die Einhaltung der Immissionswerte, nicht dagegen die Mal3-
nahmen, wie dieses Ziel im Einzelnen herbeizufiihren ist.**® Immissionen, die
im Rahmen einer Planung ermdglicht werden, konnen folglich durch anderer
Planungen und damit durch andere MaBnahmen kompensiert werden. Davon zu
trennen ist die Frage, ob eine solche Kompensation in der Praxis tatséchlich um-

gesetzt werden kann.

134 Jarass, NVwZ 2003, S. 257 ff., 265; Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 170 ff., 171.
135 BVerwGE 121, S. 57 ff., Rdn. 24 (juris); siehe hierzu im Einzelnen Landmann/Rohmer-
Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 1 fF., 6, 10.

1% BVerwGE 121, S. 57 ff., Rdn. 14 (juris).

187 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 170 ff., 172.

138 Siehe Kap. 7, Ziff. 7.2.3.1.
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5.3.3.3 Teleologische Auslegung
Sinn und Zweck sowohl von Immissionsgrenzwerten als auch von Zielwerten ist

der Schutz der menschlichen Gesundheit. Dieser Zielsetzung wird entsprochen,
wenn die Einhaltung der Werte im Ergebnis sichergestellt ist. Dabei nehmen pla-
nungsrechtliche Festlegungen in Luftreinhaltepldnen eine gewisse Sonderstel-
lung ein.’*® GemiB § 47 Abs. 6 S. 2 BImSchG sind planungsrechtliche Festle-
gungen in Luftreinhaltepldnen von den zustindigen Planungstrdgern bei ihren
Planungen ,,zu beriicksichtigen®. Das bedeutet, dass planungsrechtliche Festle-
gungen des Luftreinhalteplans in den Entscheidungsprozess eingebracht werden
miissen und mit den iibrigen 6ffentlichen und privaten Belangen abzuwigen
sind.1*® Eine Uberwindung der Immissionswerte im Rahmen der Abwigung ist
allerdings nur insoweit zuldssig, als sichergestellt ist, dass die Einhaltung der
Werte nicht erschwert oder unméglich gemacht wird.**! Kann die Einhaltung der
Werte nicht auf andere Weise sichergestellt werden, sind die planungsrechtlichen
Festlegungen strikt verbindlich, da ansonsten der Schutz der menschlichen Ge-

sundheit nicht gewihrleistet ist.14?

Im Ergebnis ist damit festzuhalten, dass die Immissionswerte nicht zwingend
aufgrund der Darstellungen einer Planung einzuhalten sind, wenn ihre Einhal-

tung durch andere Planungen und Mafinahmen gewihrleistet ist.

5.3.3.4 Verfassungskonforme Auslegung
Immissionswerte dienen dem Schutz der menschlichen Gesundheit und damit

dem Schutz der korperlichen Unversehrtheit im Sinne des Art. 2 Abs. 2 GG. Das
Grundrecht auf Leben und korperliche Unversehrtheit gemif3 Art. 2 Abs. 2 S. 1
GG begriindet nicht nur ein subjektives Abwehrrecht, sondern auch staatliche
Schutzpflichten.*® Diese staatliche Pflicht zum Schutz der kérperlichen Unver-
sehrtheit ist insoweit von enormer Bedeutung, als sie die Grundlage fiir gesund-
heitsschiitzendes Umweltrecht darstellt.’** Auch das Luftqualitiitsrecht ist ein

Regelungsregime, dass sich die Bekdmpfung der Luftverschmutzung auf die

139 Siehe hierzu Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 170 ff., 173.

140 Jarass, BImSchG, § 47 Rdn, 60 ff., 62; Gesetzesentwurf der Bundesregierung fiir ein Sieb-
ten Gesetzes zur Anderung des BImSchG, BT-Drs. 14/8450 vom 06.03.2001, S. 14; Land-
mann/Rohmer-Rickinghausen, BlmSchG § 47 Rdn. 58 ff., 61.

141 Landmann/Rohmer-Réckinghausen, BImSchG § 47 Rdn. 58 ff., 61; Jarass, BImSchG, § 47
Rdn. 60 ff., 62; Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 170 ff., 172.

142 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 170 ff., 173.

3 BYerfGE 157, S. 30 ff,, Rdn. 145 (juris); BVerfGE 56, S. 54 £, Rdn. 52 (juris).

143 BVerfGE 56, S. 54 ff., Rdn. 52 (juris); Miinch/Mager; Staatsrecht I1, Art. 2 Abs. 2 Rdn.199;
Bohm, Der Normmensch, S. 100 ff., 101.
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Fahnen geschrieben hat und dem Schutz der menschlichen Gesundheit dient.'#°

Die Grundrechtsbindung der Planungstriger geméf Art. 1 Abs. 3 GG gebietet
es, dass sie gegebenenfalls titig werden miissen, um ihrer Schutzpflicht zu ge-
niligen. Das bedeutet allerdings nicht, dass die Immissionswerte im Rahmen der
Planung zwingend im Sinne von Planungsleitsdtzen einzuhalten wéren, jeden-
falls solange die Einhaltung der Werte ergdnzend oder ausschlieBlich durch an-

dere MaBnahmen sichergestellt werden kann.'4®

5.3.3.5 Europarechtskonforme Auslegung
Das Luftqualititsrecht und mit ihm die Immissionswerte der 39. BImSchV die-

nen der Umsetzung europdischer Vorgaben. Es ist daher zu priifen, ob sich aus
den Vorgaben des Unionsrechts ergibt, dass es sich bei den Immissionswerten

der 39.BImSchV um Planungsleitséitze handelt.

Das europidische Luftqualitdtsrecht ist als quellenunabhéngiges und finales
Recht konzipiert.**” Es {iberldsst den Mitgliedsstaaten die Wahl der Mittel, die
die Einhaltung der Immissionswerte sicherstellen.’*® Vor diesem Hintergrund
muss die Einhaltung der Werte nicht zwingend durch das Instrument der Planung
erfolgen. Es besteht damit keine unmittelbare Verkniipfung zwischen der Recht-
mifBigkeit von Planungen einerseits und der Einhaltung der Immissionswerte auf
der anderen Seite. Allerdings darf eine Planung dem Ziel, die Immissionswerte
einzuhalten, nicht entgegenstehen.*® Falls spezifische Pline fiir die Uberschrei-
tung der Immissionswerte ursidchlich sind, muss bereits im Rahmen der Abwé-
gung des jeweiligen Aufstellungsverfahrens beriicksichtigt werden, dass die Im-
missionswerte auf andere Weise sichergestellt werden.'®® Daraus folgt, dass die
Immissionswerte fiir die Planung strikt verbindlich sein miissen, wenn andern-
falls nicht gewihrleistet ist, dass die Werte eingehalten werden.'® Nur in diesem
Fall sind die Immissionswerte als Planungsleitsdtze zu qualifizieren, die nicht

uberschritten werden diirfen.

5.3.3.6 Fazit
Damit ist festzuhalten, dass Immissionswerte nicht als Planungsleitsédtze zu qua-

lifizieren sind, solange durch Mafnahmen im Sinne des § 45 BImSchG

145 Siehe nur ErwG 1 der Richtlinie 2008/50/EG.

146 So auch Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 170 ff., 174.

147 Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 6 ff. 7.

148 BVerwGE 121, S. 57 ff., Rdn. 24 (juris).

149 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 170 ff., 173.

10 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 170 ff., 173.

151 BVerwGE 121, S. 57 ff., Rdn. 24 (juris); Jarass, BImSchG, § 41 Rdn. 57.
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sichergestellt ist, dass die Immissionswerte nicht {iberschritten werden. Sie mar-
kieren jedoch dann eine Grenze fiir die Planung, wenn keine anderen Mafinah-
men gewihrleisten, dass die Immissionswerte eingehalten werden und Uber-

schreitungen drohen.

5.3.4 Bedeutung des § 50 S. 1 BImSchG
Sowohl der Immissionsschutz im engeren Sinne als auch der Storfallschutz wer-

den in § 1 Abs. 6 BauGB als Belange genannt, die im Fall ihrer Betroffenheit im
Rahmen der Abwégung nach § 1 Abs. 7 BauGB berticksichtigt werden miissen.
Auf die Funktion des § 50 S. 1 BImSchG, schiadliche Umwelteinwirkungen und
die Auswirkungen von schweren Unfillen ,,soweit wie moglich® zu vermeiden,

ist im Folgenden ndher einzugehen.

5.3.4.1 Immissionsschutz als Belang in der Abwagung
Schadliche Umwelteinwirkungen sollen ,,soweit wie moglich® vermieden wer-

den. Daraus folgt, dass Immissionsschutzrechtliche Belange bei der Abwagung
gemiB § 1 Abs. 7 BauGB ein besonderes Gewicht haben.?®? Soweit der Immis-
sionsschutz als Belang in die planerische Abwégung eingestellt werden muss,
besteht die Aufgabe des Trennungsgrundsatzes nach § 50 S. 1 BImSchG darin,
seine Gewichtigkeit als Belang kraft Gesetz zu erhéhen.'®® Der Trennungsgrund-
satz beinhaltet damit eine Abwigungsdirektive.® Der planerische Abwigungs-
spielraum wird insoweit begrenzt, als dass die grundsitzlich mogliche Zuriick-
stellung immissionsschutzrechtlicher Belange einer besonderen Rechtfertigung
bedarf.®® Sie ist nur moglich, wenn gewichtigere, andere Belange Vorrang ge-
nieBen. Ob sich der Trennungsgrundsatz in der Abwégung durchsetzt, entschei-
det sich anhand einer Bewertung der konkreten Einzelumstinde.'®® Der Tren-
nungsgrundsatz ist folglich kein Planungsleitsatz, der strikte Beachtung ver-

langt.?’

12 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 1 ff., 1.

158 Entwurf der Bundesregierung fiir ein Gesetz zum Schutz vor schiidlichen
Umwelteinwirkungen durch Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen und dhnliche
Vorgénge - Bundes-Immissionsschutzgesetz - vom 14.02.1972, BT-Drs. 7/179, S. 46.

1% BVerwG, BeckRS 2013, 48423, Rdn. 8; BVerwGE 125, S. 116 ff., Rdn. 164 (juris);
BVerwGE 108, S. 248 ff., Rdn. 22 (juris); ZfB 2011, S. 188 ff., Rdn. 21 (juris); Entwurf der
Bundesregierung fiir ein Gesetz zum Schutz vor schidlichen Umwelteinwirkungen durch
Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen und dhnliche Vorgénge - Bundes-
Immissionsschutzgesetz - vom 14.02.1972, BT-Drs. 7/179, S. 46; Hendler, DVBI1 2012, S. 532
ff., 535; Spannowsky/Uechtritz-Dirnberger, BauGB § 1 Rdn. 180 ff., 187.

15 BVerwGE 71, S. 163 ff., Rdn. 8 (juris).

16 BVerwGE 125, S. 116 ff., Rdn. 164 (juris); NVwZ 2012, S. 1338 ff., 1342; NVwZ 2006, S.
1055 ff., Rdn. 163 (juris).

157 BVerwGE 71, S. 163 ff., Rdn. 8 f., 8 (juris); ZfBR 2013, S. 363 f., Rdn. 11 ff., 16 (juris).
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Aus Sicht der Planung ist der immissionsschutzrechtliche Begriff der schédli-
chen Umwelteinwirkung im Sinne des § 50 S. 1 BImSchG zu konkretisieren.
Dabei ist zu beriicksichtigen, dass der Trennungsgrundsatz Teil der Abwégung
ist.18 Die Schadlichkeit einer Immission ist dementsprechend zu bejahen, wenn
sie nach den Grundsitzen der planungsrechtlichen Abwigungsdogmatik abwa-
gungserheblich ist.}®® Das Abwigungsgebot verlangt, dass alle Belange in die
Abwigung eingestellt werden, die nach Lage der Dinge in die Abwigung einge-
stellt werden miissen. Voraussetzung fiir die Abwégungserheblichkeit ist die Er-
kennbarkeit und eine mehr als geringfiigige Betroffenheit des Immissionsschut-
zes als Belang. ' Daraus folgt, dass Immissionen bereits dann abwigungserheb-
lich sein konnen, wenn insbesondere die anlagenbezogenen Gefahrenschwellen-
werte noch nicht iiberschritten sind.'®* Allerdings kann es zu Unsicherheiten in
Bezug auf die Abwigungserheblichkeit immissionsschutzrechtlicher Belange
kommen, wenn Gefahrenschwellen noch nicht iiberschritten sind. Fraglich ist
daher, ob Gefahrenschwellenwerte zur Orientierung herangezogen werden kon-

nen.

Gegen eine Orientierung an Gefahrenschwellenwerten zur Bestimmung der Ab-
wagungserheblichkeit spricht das Vorsorgeprinzip. Zur Gewéhrleistung eines
hohen Schutzniveaus fiir die Umwelt insgesamt ist Vorsorge gegen schédliche
Umwelteinwirkungen und sonstige Gefahren zu treffen, § 5 Abs. 1 Nr. 2 BIm-
SchG. Hinzukommt, dass es gemdll § 1 BImSchG dem Zweck des BImSchG
entspricht, bereits der Entstehung schidlicher Umwelteinwirkungen vorzubeu-
gen.’®? Die Vorschrift des § 1 BImSchG dient als Auslegungshilfe, so dass
grundsétzlich diejenige Interpretation immissionsschutzrechtlicher Vorschriften
vorzugswiirdig ist, die im Hinblick auf die genannten Schutzgiiter den groft-
moglichen Schutz gewihrleistet.®® Die Vorschrift des § 50 S. 1 BImSchG ist
eine Ausprigung des immissionsschutzrechtlichen Vorsorgeprinzips'®, fiir das
gerade die Planung eine mafgebliche Rolle spielt.!®> So, wie es Aufgabe der

Bauleitplanung ist, einen Beitrag zur Sicherung einer menschenwiirdigen

18 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 115 ff., 116.

159 L andmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 115 ff,, 116.

160 BYerwGE 59, S. 87 ff., Rdn. 38 (juris).

161 BVerwG, NVwZ 2012, S. 1338 ff,, 1342 (Rdn. 28).

162 _andmann/Rohmer-Dietlein, BlImSchG § 1 Rdn. 1 ff,, 1.

163 Landmann/Rohmer-Dietlein, BlImSchG § 1 Rdn. 1 ff,, 1.

164 Schink, NVwZ 2017, S. 337 fF., 344 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 1 ff,, 1.
165 Siehe hierzu oben Kap. 4, Ziff. 4.1.3.

177



Umwelt zu leisten, soll das immissionsschutzrechtliche Vorsorgeprinzip der Ge-
sundheitsforderung dienen.'®® Das bedeutet, dass die Planung bereits im Vorfeld
von Gefahren, erheblichen Nachteilen und erheblichen Beldstigungen ansetzen
muss. Das gilt insbesondere dann, wenn Unsicherheiten iiber das Mal} der zu-
mutbaren Risiken fiir Mensch und Umwelt bestehen®®’, wie es bei krebserzeu-

genden Stoffen der Fall sein kann.

Andererseits steht fest, dass die Gefahrengrenze iiberschritten ist, wenn Gefah-
renschwellenwerte tiberschritten sind. Die Frage, ob das Merkmal der schédli-
chen Umwelteinwirkung erfiillt ist, ldsst sich in diesen Fillen eindeutig beja-
hen.'®® Es kann folglich mit Sicherheit gesagt werden, dass immissionsschutz-
rechtliche Belange bei einer Uberschreitung der Gefahrenschwellenwerte mehr
als nur geringfiigig betroffen sind und dementsprechend in die Abwégung ein-
gestellt werden miissen. %® Auf diese Weise lassen sich Unsicherheiten ausschlie-
Ben und es wird Planungssicherheit gewonnen.'’® Gefahrenschwellenwerte kon-
nen daher fiir die Bestimmung der Schidlichkeit der Immissionen als Orientie-

rungshilfe herangezogen werden.!’!

Einer solchen Bezugnahme auf Gefahrenschwellenwerte im Sinne einer Orien-
tierungshilfe!’? steht die Vorschrift des § 1 BImSchG als Ausprigung grund-
rechtlicher Schutzpflichten nicht entgegen.!”® Die Zielvorgaben des § 1 BIm-
SchG entbinden nicht von der Berticksichtigung konfligierender verfassungs-
rechtlicher Direktiven. Grundrechtliche Gewihrleistungen, wie sie sich bei-
spielsweise aus Art. 14 Abs. 1 GG ergeben, machen es erforderlich, bei der Ver-
wirklichung der Schutzziele des Immissionsschutzrechts zugleich Riicksicht auf

Schutzpositionen des Einzelnen zu nehmen.!’*

Damit ist im Ergebnis festzuhalten, dass Gefahrenschwellenwerte als Orientie-

rungshilfe herangezogen werden kénnen.

166 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker/Runkel, § 1 Rdn. 147 ff., 147.

167 Schink, UPR 2011, S. 41 ff., 43, 44.

188 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 115 ff., 118.

169 T andmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn.115 ff., 118.

170 T andmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn.115 ff., 118.

1 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 15 ff., 17.

172 BayVGH, Urt. V. 26.03.2002 Az. 1 N 96.2227 (erhiltlich in juris), Rdn. 30; VGH
Mannheim, BeckRS 2010, S. 28 ff,, 33 ff,, 35; Schink, UPR 2011, S. 41 ff,, 42, 43.
173 Landmann/Rohmer-Dietlein, BlImSchG § 1 Rdn. 1 ff., 2,3.

174 Landmann/Rohmer-Dietlein, BlImSchG § 1 Rdn. 1 ff,, 2.
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5.3.4.2 Storfallschutz als Belang in der Abwagung
Wie bereits beim Immissionsschutz ist Voraussetzung fiir die Abwagungserheb-

lichkeit des Storfallschutz die Erkennbarkeit und eine mehr als geringfligige Be-
troffenheit des Storfallschutzes als Belang.!”® Die Abwigungserheblichkeit des
Storfallschutzes als Belang ist zu bejahen, wenn hinsichtlich eines schutzbediirf-
tigen Gebiets die potentiellen Ereignisse in einem Storfallbetrieb eine mehr als
geringfligige Betroffenheit der Rechtsgiiter mit sich bringen konnen, die in § 2
Nr. 8 der 12. BImSchV genannt werden.'’® Das ist der Fall, wenn verniinftiger-
weise nicht ausgeschlossen werden kann, dass a) das Leben von Menschen be-
droht wird oder schwerwiegende Gesundheitsbeeintrdchtigungen von Menschen
zu befiirchten sind, b) die Gesundheit einer gro3en Zahl von Menschen beein-
trachtigt werden kann oder c) die Umwelt, insbesondere Tiere und Pflanzen, der
Boden, das Wasser, die Atmosphére, sowie Kultur- oder sonstige Sachgliter ge-
schidigt werden konnen, falls durch eine Verdnderung ihres Bestands oder ihrer

Nutzbarkeit das Gemeinwohl beeintrachtigt wiirde.

Nach dem Wortlaut der Norm sollen sowohl schiddliche Umwelteinwirkungen
als auch Storfallfolgen auf schutzbediirftige Gebiete ,,soweit wie moglich* ver-
mieden werden. Daraus folgt, dass Immissions- und storfallschutzrechtliche Be-
lange bei der Abwégung gemal3 § 1 Abs. 7 BauGB ein besonderes Gewicht ha-
ben.t”” Wie § 50 S. 1 Alt. 1 BImSchG ist auch § 50 S. 1 2. Alt. BImSchG als
Abwigungsdirektive einzustufen.!’”® Die Vorschrift nimmt als solche Einfluss
auf die Gewichtung der in die Abwigung einzustellenden Belange.'’® Sie kommt
nicht nur dann zum Tragen, wenn Auswirkungen schwerer Unfille auf schutz-
bediirftige Gebiete nach den aktuellen Erkenntnissen und Richtwerten gerade
noch vermieden werden konnen.'® Der Vorsorgegrundsatz, derin § 50 S. 1 BIm-
SchG zum Ausdruck kommt, gebietet es, bereits unterhalb der jeweiligen Zu-
mutbarkeitsschwellen den Storfallschutz als Belang mit erheblichem Gewicht in

der Abwigung zu beriicksichtigen. 8!

175 BlerwGE 59, S. 87 ff,, Rdn. 38 (juris).

176 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 120 ff., 122.

7 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 1 ff., 1.

178 BYerwG, ZfBR 2013, S. 363 £, 364; Hendler, DVBI 2012, S. 532 ff,, 353; Schmitt/Kreutz,
NVWZ 2012, S. 483 fF.,, 484; Mitschang, UPR 2011, S. 281 fF., 286; Reidz, UPR 2011, S. 448
f., 489; Louis/Wolf, NuR 2007, 1 ff., 2; Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 28; weitere Nachweise
siche Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 44 ff.

17 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG §50 Rdn. 44 ff., 120 ff,, 121.

180 L andmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 120 ff., 121.

181 Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 120 ff,, 121.
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5.3.5 Bedeutung der Pruf- und MaRnahmenwerte des Bodenschutzrechts
far die Abwéagung
Fiir die Bauleitplanung sind sowohl Priifwerte als auch MaBnahmenwerte der

BBodSchV bedeutsam.

Die Priifwerte sind auf die jeweils nach der Bauleitplanung vorgesehenen Nut-
zung in der Weise differenziert festgelegt, dass fiir eine Flidche, auf der nach der
Art der Nutzung hohere Belastungen vorgesehen und empfindlichere Nutzungen
prinzipiell ausgeschlossen sind, auch hohere Belastungswerte zur Anwendung
kommen. Umgekehrt reduzieren sich die Belastungswerte beziiglich der Fl&-
chen, auf denen empfindlicher Nutzungen vorgesehen sind.!8? Werden die Priif-
werte unterschritten, ist der Verdacht einer schidlichen Bodenverdnderung ge-
mél § 4 Abs. 2 S. 1 BBodSchV ausgerdumt. Das bedeutet fiir die Planung, dass
bei einer Unterschreitung des jeweiligen Wertes unter dem Gesichtspunkt des
Bodenschutzes ausgehend von den AbwégungsmaBstiben des § 1 Abs. 6 Nr. 1,
Nr. 7c, Abs. 7 BauGB im Regelfall die Nutzungsvertriglichkeit feststeht.*®® Sind
die Priifwerte in Bezug auf die jeweils vorgesehene Nutzung iiberschritten, ist
eine einzelfallbezogene Priifung vorzunehmen, ob eine schidliche Bodenverin-
derung oder Altlast vorliegt. Eine Uberschreitung der Priifwerte lisst die Geféhr-
dung von Menschen nur im ungiinstigsten Fall erwarten. Ob ein solcher Fall vor-
liegt, der die vorgesehene Nutzung unzuldssig macht oder Sanierungsbedarf aus-
16st, ist jeweils gesondert zu priifen. Die Einzelfallpriifung kann auch ergeben,
dass trotz einer erheblichen Uberschreitung des Priifwertes im Rahmen der Bau-
leitplanung keine MaBinahmen erforderlich sind, weil ein konkretes Gefdhr-

dungspotential nicht besteht.184

Sind MaBlnahmenwerte fiir die auf der fraglichen Flache vorgesehenen Nutzung
iiberschritten, kann die Bauleitplanung in der Regel nicht ohne weitere Mal3nah-
men eine Nutzungsmdglichkeit schaffen. Denn bei einer Uberschreitung des je-
weiligen MaBBnahmenwertes ldsst sich die Zulassung einer empfindlicheren Nut-
zung fiir die vorgesehene Fliache wegen der damit verbundenen Risikobewertung
in der Abwégungsentscheidung grundsitzlich nicht ohne die Durchfithrung von
SanierungsmaBnahmen rechtfertigen.'® Allerdings kann sich die planende Ge-

meinde bei der Nutzungssteuerung an den Priifwerten orientieren und sich

182 Spannowsky, UTR 2002, S. 207 ff., 215.
183 Spannowsky, UTR 2002, S. 207 ff., 215.
184 Spannowsky, UTR 2002, S. 207 ff., 216.
185 Spannowsky, UTR 2002, S. 207 ff., 216.
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dadurch unnétige Sanierungskosten ersparen, da sie eine Nutzung vorsehen

kann, bei der keine Uberschreitung der Werte vorliegt.

5.4 Sicherstellung der Einhaltung der Immissionswerte der 39. BImSchV
Es ist zu priifen, ob die Bauleitplanung ein geeignetes Mittel ist, um die Einhal-

tung der Immissionswerte der 39. BImSchV sicherzustellen.

5.4.1 Bauleitplanung als Instrument zur Sicherstellung der Einhaltung der
Immissionswerte der 39. BImSchV
Die Immissionswerte der 39. BImSchV wiren ausschlieBlich fiir die Luftrein-

halteplanung bedeutsam, wenn ihre Durchsetzung lediglich {iber das Planungs-
instrument der Luftreinhalteplanung erfolgen konnte. Fraglich ist daher, ob das
Luftqualitdtsrecht Malnahmen auBlerhalb der Luftreinhalteplanung zuldsst, die
die Einhaltung der Immissionswerte sicherstellen. Wiirde sich zeigen, dass die
Luftreinhalteplanung das einzige Instrument ist, das dazu bestimmt ist, die Ein-
haltung der Immissionswerte zu sichern, dann wiirde das bedeuten, dass das Bau-
planungsrecht nur dann ein Beitrag zur Einhaltung der Immissionswerte zu leis-
ten vermag, wenn ein Luftreinhalteplan aufgestellt wurde und dieser Luftrein-
halteplan MaBBnahmen vorsieht, die gemél § 47 Abs. 6 S. 2 BImSchG im Rah-

men der Bauleitplanung zu beriicksichtigen sind.*®’

Gemadl} § 45 Abs. 1 S. 1 BImSchG miissen die zustindigen Behorden die erfor-
derlichen Maflnahmen ergreifen, um die Einhaltung der Immissionswerte sicher-
zustellen. Nach § 45 Abs. 1 S. 2 BImSchG zéhlen zu diesen MalBBnahmen ,,ins-
besondere* Pldne nach § 47 BImSchG. Der Wortlaut zeigt, dass das Luftquali-
tatsrecht die Aufstellung von Luftreinhaltepldnen als eine von mehreren Mog-
lichkeiten zur Sicherstellung der Immissionswerte vorsieht, allerdings ist Luft-
reinhalteplinen der Vorrang einzurdumen.®® Daraus folgt, dass neben den MaB-
nahmen in Luftreinhaltepldnen auch andere Maflnahmen zur Sicherstellung der
Immissionswerte in Betracht kommen.®® Luftreinhaltepline sind demnach nicht

das einzige Mittel zur Durchsetzung des Luftqualitétsrechts.

18 Bewiltigung, S. 216 f., 217.

187 Siehe dazu auch Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 165 ff.

188 Jarass, BImSchG, § 45 Rdn. 8, 9 ff., 9.

18 BVerwGE 122, S. 207 ff., Rdn. 37 (juris); Scheidler, UPR 2006, S. 216 ff., 220; Klinger/Lo-
wenberg, ZUR 2005, S. 169 ff., 171; Landmann/Rohmer-Réckinghausen, BImSchG § 45 Rdn.
13 ff,, 13.
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Solche Mallnahmen auBlerhalb eines Luftreinhalteplans kommen zum einen in
Betracht, wenn bislang kein Luftreinhalteplan aufgestellt wurde.'®® Der Grund
hierfiir kann darin liegen, dass die Aufstellung des Luftreinhalteplans noch nicht

191 zudem be-

abgeschlossen ist, weil sich das Verfahren als langwierig gestalte
diirfen die festgelegten Maflnahmen nach der Planaufstellung noch der Umset-
zung durch die jeweils zustindigen Behorden, § 47 Abs. 6 S. 1, S.2 Blm-
SchG.'®2 Um eine Uberschreitung der Werte zu verhindern, konnen daher plan-
unabhingige MaBinahmen notwendig sein.’®® Zum anderen ist denkbar, dass die
MalBnahmen in einem bestehenden Plan nicht ausreichen, um die Einhaltung der

Immissionswerte sicherzustellen.'%

Als planunabhéngige Maflnahmen kommen alle Mallnahmen in Betracht, die zur
Einhaltung der Immissionswerte beitragen kdnnen. Dabei handelt es sich um
diejenigen Maflnahmen, die auch in einem Luftreinhalteplan zur Verbesserung
der Luftqualitit festgelegt werden konnen.'® Dazu zihlen unter anderem MabB-
nahmen des Planungsrechts und damit auch der Bauleitplanung.’®® Denn unter
MaBnahmen des Planungsrechts sind Mallnahmen zur verstehen, die von ande-
ren Planungen umgesetzt werden oder diese beriihren.'®” Die Ermichtigungs-
grundlagen sind in den jeweils einschlégigen Gesetzen zu suchen, da § 45 Abs. 1

BImSchG keine Befugnisnorm ist.1%

5.4.2 Bedeutung der Zielwerte fur die Bauleitplanung
Die 39. BImSchV enthélt nur einen Immissionsgrenzwert flir krebserzeugende

Stoffe, bei dessen Uberschreitung gemif § 47 Abs. 1 S. 1 BImSchG die Pflicht
besteht, einen Luftreinhalteplan aufzustellen. Fiir die Stoffe Arsen, Kadmium,
Nickel und Benzo[a]pyren sieht die 39. BImSchV Zielwerte vor, die nicht strikt
verbindlich sind und bei deren Uberschreitung nur dann ein Luftreinhalteplan

aufzustellen ist, wenn es sich um verhéltnisméfige Maflnahmen handelt.

190 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 165 ff., 165; Klinger/Léwenberg, ZUR 2005, S.
169 ft,, 171.

11 Jarass, NVwZ 2003, S. 257 ff., 262.

192 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 165 ff., 165.

198 Scheidler, UPR 2006, S. 216 ff., 220; Jarass, NVwZ 2003, S. 257 ff., 263.

19 BVerwGE 122, S. 207 ff., Rdn. 37 (juris); Klinger/Lowenberg, ZUR 2005, S. 169 ff., 171;
Jarass, NVwZ 2003, S. 257 ff., 263.

195 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 165 ff., 166.

1% Jarass, BlImSchG, BImSchG § 45 Rdn. 9 ff,, 9; Landmann/Rohmer-Réckinghausen, Blm-
SchG § 45 Rdn. 13 ff., 13.

197 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, 165 ff., 166.

19 BerwGE 128, S. 278 ff,, Rdn. 27 (juris); Scheidler, UPR 2006, S. 216 ff., 220; Jarass,
BImSchG, BImSchG § 45 Rdn. 1 ff., 2.
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Darunter sind gemal3 § 23 der 39. BImSchV insbesondere solche Maflnahmen
zu verstehen, die keine unverhéltnisméfBigen Kosten verursachen. Fraglich ist,
ob es sich bei den Zielwerten um verbindliches Au3enrecht handelt, so dass sie

im Rahmen der Bauleitplanung Berticksichtigung finden miissen.

Fiir ein solches Verstindnis spricht, dass die Werte der 39. BImSchV eine Ori-
entierungshilfe darstellen, um die Schédlichkeit einer Umwelteinwirkung im
Rahmen des § 50 S. 1 BImSchG zu beurteilen.'®® Wiirden Zielwerte aus dem
Kanon der Orientierungswerte ausgenommen, wiirde im Ergebnis die gleiche
Situation bestehen, als wiren iiberhaupt keine Werte fiir die betroffenen Stoffe
vorhanden. Das ist jedoch nicht zutreffend, da mit den Zielwerten nicht nur Im-
missionswerte, sondern auch Risikoabschédtzungen vorliegen. Es ist nicht er-
sichtlich, weshalb Zielwerten von vornherein ihre Abwagungserheblichkeit ab-
zusprechen wire. Zwar ist das Aufstellen eines Luftreinhalteplans bei einer
Uberschreitung der Zielwerte nicht zwingend, aber ihre Einhaltung ist immerhin
dann ,,sicherzustellen®, wenn dies mit verhdltnismiBigem Aufwand moglich ist,
§ 23 Nr. 2 der 39. BImSchV. Zudem miissen gemdl3 § 45 Abs. 1 S. 1 BImSchG
die zustéindigen Behorden die erforderlichen MaBBnahmen ergreifen, um die Ein-
haltung der ,,Immissionswerte sicherzustellen. Aus dem Wortlaut ergibt sich,
dass sdmtliche Immissionswerte angesprochen werden und damit auch Zielwerte
gemeint sind.?%° Zielwerte teilen mit Immissionsgrenzwerten zudem die Eigen-
schaft, dass es sich um Werte handelt, die mit dem Ziel festgelegt wurden, schad-
liche Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit oder die Umwelt zu ver-
meiden, zu verhindern oder zu verringern, § 1 Nr. 37, Nr. 15 der 39. BImSchV.
Weiter spricht der Wortlaut der Regelung des § 50 S. 2 BImSchG dafiir, dass sich
§ 50 S. 1 BImSchG nicht ausschlieBlich auf Immissionsgrenzwerte bezieht.
Denn danach ist bei raumbedeutsamen Planungen und Mallnahmen in Gebieten,
in denen sowohl Immissionsgrenzwerte als auch Zielwerte nicht iiberschritten
werden, bei der Abwigung die Erhaltung der bestmoglichen Luftqualitit zu be-
riicksichtigen. Daraus kann der Schluss gezogen werden, dass fiir die Abwégung
auch die Einhaltung der Zielwerte maligeblich ist. SchlieBlich ist anzufiihren,
dass Zielwerte sich als ungeeignet erweisen, um die Luftqualitétsziele der Luft-

qualitdtsrahmenrichtlinie zu erreichen.

19 VGH Mannheim, BeckRS 2010, S. 28 ff., Rdn. 55 (juris); Landmann/Rohmer-Schoen, BIm-
SchG § 50 Rdn. 115 ff., 119.
200 _andmann/Rohmer-Réckinghausen, BImSchG § 45 Rdn. 4 ff., 5.
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Damit handelt es sich bei allen Immissionswerten, und damit auch bei Zielwer-
ten, um verbindliches AuBenrecht.?’? Zielwerte entfalten damit dieselben Wir-
kungen auf das Bauplanungsrecht wie Immissionsgrenzwerte, so dass eine Dif-
ferenzierung in verschiedene Gruppen fiir das Bauplanungsrecht nicht vorzuneh-

men ist.

5.4.3 Erforderlichkeit bauleitplanerischen Handelns
Fraglich ist, welche Konsequenzen sich fiir die Bauleitplanung ergeben, wenn

Immissionswerte der 39. BImSchV iiberschritten werden. Die Gemeinde kdnnte
verpflichtet sein, einen Bauleitplan aufzustellen, der geeignet ist, die Einhaltung

der Immissionswerte sicherzustellen.

GemilB § 1 Abs. 3 BauGB haben die Gemeinden Bauleitplédne aufzustellen, so-
bald und soweit es fiir die stddtebauliche Entwicklung und Ordnung erforderlich
ist. Die Aufstellung eines Bauleitplans ist nur dann zwingend, wenn die geord-
nete Entwicklung im Gemeindegebiet ohne planende Tatigkeit nicht gewdhrleis-

tet erscheint?%?

oder sich die Erforderlichkeit aus der von den Abwigungsbelan-
gen des § 1 Abs. 6 BauGB getragenen Planungskonzeption ergibt.?® Zu diesen
Grundsitzen, die eine Planung moglicherweise erforderlich machen, gehoren so-
wohl Umweltbelange gemif § 1 Abs. 6 Nr. 7 BauGB als auch gesunde Wohn-
und Arbeitsverhiltnisse im Sinne des § 1 Abs. 6 Nr. 1 BauGB.?% Das Planungs-
ermessen der Gemeinde kann sich nach Auffassung des Bundesverwaltungsge-
richts zu einer Planungspflicht verdichten, wenn qualifizierte stiddtebauliche
Griinde von besonderem Gewicht vorliegen, die ein planerisches Handeln drin-
gend geboten erscheinen lassen.?%® Zu priifen ist daher, ob das Uberschreiten der

Immissionswerte einen solchen qualifizierten stadtebaulichen Grund von beson-

derem Gewicht darstellt.

5.4.3.1 Vorliegen eines qualifizierten stadtebaulichen Grundes
Anbhaltspunkte fiir das Vorliegen qualifizierter stidtebaulicher Griinde ergeben

sich aus der fiir Sanierungsmafinahmen geltenden Definition der stadtebaulichen

201 Jarass, NVwZ 2003, S. 257 ff., 260; Sparwasser, NVwZ 2006, S. 369 ff., 370.

202 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 1 Rdn. 39 fT., 39.

203 Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 27 ff., 28; Erbguth/Piichel, NVwZ 1982,
S. 649 ff., 652;. BVerwG, ZfBR 2016, S. 44 ff., 44.

204 Erbguth/Piichel, NVwZ 1982, S. 649 ff., 652; Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 126
fr, 127,

25 BVerwGE 119, 25 ff., Rdn. 10 (juris); Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker,
BauGB § 1 Rdn. 39 ff., 39a.
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Missstande in § 136 Abs. 2, Abs. 3 BauGB.?% GemiB § 136 Abs. 2 S.2 Nr. 1
BauGB liegen stadtebauliche Missstédnde vor, wenn das Gebiet den allgemeinen
Anforderungen an gesunde Wohn- und Arbeitsverhéltnisse nicht entspricht. Ge-
mif Abs. 3 Nr. 1 sind hierbei insbesondere die Wohn- und Arbeitsverhdltnisse
in Bezug auf die Einwirkungen, die von Grundstiicken, Betrieben, Einrichtungen
oder Verkehrsanlagen ausgehen, insbesondere durch Verunreinigungen, zu be-
rlicksichtigen, § 136 Abs. 3 Nr. 1 f) BauGB. Zu diesen Verunreinigungen zéhlen
auch Luftverunreinigungen.??” Sind Luftverunreinigungen in einem Ausmaf
vorhanden, dass zu Uberschreitungen der Immissionswerte der 39. BImSchV
fiihrt, entstehen Gesundheitsgefahren.?%® Im Ergebnis entspricht das Gebiet nicht
den Anforderungen, die an gesunde Wohn- und Arbeitsverhidltnisse zu stellen
sind. Daraus folgt, dass bei einem Uberschreiten der Immissionswerte ein quali-
fizierter stidtebaulicher Grund vorliegt.?*® Indizien dafiir, dass die Aufstellung
eines Bauleitplans erforderlich sein kann, um Immissionskonflikte zu beheben,
konnen Luftreinhaltepldne enthalten. Sind in einem Luftreinhalteplan baupla-
nungsrechtliche Festlegungen vorgesehen, kann dies auf die Erforderlichkeit, ei-

nen Bauleitplan aufzustellen, hindeuten.?'°

Allerdings ist zu bedenken, dass den Gemeinden geméal Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG
das Recht gewdhrleistet ist, alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im

211 Thnen wird damit

Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln.
ein Selbstverwaltungsrecht garantiert.?!? Zu den typischen Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft im verfassungsrechtlichen Sinn zihlt traditionell die Pla-
nungshoheit.?®® Sie bringt zum Ausdruck, dass die Gemeinden in ihrem Gebiet
die zentralen Entscheidungen iiber die zukiinftige Gestaltung des Gemeindege-
biets treffen konnen. Dies betrifft alle Pline zur Gestaltung der stddtebaulichen
Entwicklung im Rahmen der eigenen Zustindigkeiten.?** Es wiirde einen unver-

héltnismiBigen Eingriff in die Planungshoheit der Gemeinden darstellen, immer

dann von einer Planungspflicht auszugehen, wenn der Luftreinhalteplan

26 BYerwGE 119, 25 fF,, Rdn. 16 (juris).

207 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Krautzberger, BauGB § 136 Rdn. 113 ff., 114.
208 Kyhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 126 ff., 127.

209 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 126 ff., 127.

210 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 126 ff., 127.

211 Siehe Kap. 2, Ziff. 2.1.

212 Hoppe et al., Offentliches Baurecht, § 2 Rdn. 16 ff,, 17.

213 Epping/Hillgruber-Hellermann, GG Art. 28 Rdn. 40 ff., 41.

214 Diirig/Herzog/Scholz-Mehde, GG Art. 28 Rdn. 57 ff., 59.

185



planungsrechtliche Festlegungen enthilt.?!® Entscheidend miissen daher die Um-
stainde des Einzelfalls sein. Bedeutsam ist insbesondere, wie viel die bauleitpla-
nerischen Gestaltungsmoglichkeiten voraussichtlich zur Senkung der Luftverun-
reinigung beizutragen vermdgen. Ist anzunehmen, dass die Einhaltung der Werte
ausschlieBlich {iber die Bauleitplanung sichergestellt werden kann, liegen quali-
fizierte stddtebauliche Griinde von besonderem Gewicht vor, die eine Planungs-
pflicht der Gemeinde rechtfertigen kdnnen. Zusammenfassend ldsst sich sagen,
dass eine Planungspflicht der Gemeinde nur dann besteht, wenn die Umsetzung
der planungsrechtlichen Maflnahmen in einem Bauleitplan das einzige Mittel ist,

um die Einhaltung der Immissionswerte sicherzustellen.?'®

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass das Uberschreiten der Immissionswerte einen
qualifizierten stddtebaulichen Grund von besonderem Gewicht darstellt. Dies
fiihrt dazu, dass sich das Ermessen der Gemeinde zu einer Planungspflicht ver-
dichten kann, wenn die Einhaltung der Immissionsgrenzwerte ausschlieBlich

durch die Bauleitplanung sichergestellt werden kann.

5.4.3.2 Entgegenstehende rechtliche Griinde
Anders verhilt es sich, wenn die Verwirklichung der Planung nicht moglich ist.

Das ist der Fall, wenn die Bauleitplanung aus tatsdchlichen oder rechtlichen
Griinden nicht realisierbar ist.?!” Als rechtliches Hindernis kommen Anforderun-
gen des Immissionsschutzrechts in Betracht.?!® Dazu zihlen auch die Immissi-
onswerte der 39. BImSchV als verbindliches Auflenrecht. Ein rechtliches Hin-
dernis liegt vor, wenn die Verwirklichung der Bauleitplanung zu einer Uber-
schreitung der Immissionswerte fithren wiirde, da darin ein Versto3 gegen das
Immissionsrecht liegen wiirde.?!® Zu denken ist beispielsweise an Fille, in denen
Industriegebiete auf Flachen dargestellt bzw. festgesetzt werden, die bereits er-
heblich vorbelastet sind. Der Planvollzug wére nicht moglich, wenn die spétere
Nutzung des Industriegebiets dazu fithren wiirde, dass die Immissionswerte
iiberschritten werden. Der Bauleitplan wire damit unwirksam.??® Allerdings
bleibt der Bauleitplan vollzugsfihig und damit erforderlich im Sinne des § 1

Abs. 3 BauGB, wenn er zwar Immissionen verursacht, die dazu beitragen, dass

215 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 126 ff., 127.

218 Kyhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 126 ff., 127.

217 St. Rechtspr. BVerwGE 109, S. 246 ff., Rdn. 24 (juris).

218 BVerwGE 109, S. 246 ff., Rdn. 24 (juris); Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Séfker,
BauGB §1 Rdn. 224 ff., 224.

219 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 196 ff., 197.

220 Bsp. nach Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 196 ff., 197.
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die Werte liberschritten werden, aber zugleich durch kompensierende Mafinah-
men die Einhaltung der Immissionsgrenzwerte sichergestellt ist. Dies ermdglicht
der Grundsatz der Konfliktbewaltigung, der auch in der Luftreinhalteplanung

Anwendung findet.??

5.4.3.3 Sanierungsfalle
Fraglich ist, welche Auswirkungen Immissionswerte auf Bauleitpldane haben, die

aufgestellt wurden, bevor die Immissionswerte der 39. BImSchV bzw. der 22.
BImSchV in Kraft getreten sind. In den Blick genommen werden sollen Pléne,
deren Erforderlichkeit gemdll § 1 Abs. 3 BauGB zum Zeitpunkt ihres Erlasses
bejaht werden konnte, die jedoch heute nicht mehr erforderlich wiren, da ihr
Vollzug zu einer Uberschreitung der Immissionswerte fiihrt. Gemeint sind auf-
grund ihrer Eigenschaft als verbindliches Auflenrecht simtliche Immissions-

werte, einschlieBlich der Zielwerte fiir krebserzeugende Stoffe.

MaBgeblich fiir die Frage, ob ein Bauleitplan erforderlich ist, ist der Zeitpunkt
der Planaufstellung. Rechtsénderungen, die eintreten, nachdem ein Bebauungs-
plan bereits wirksam geworden ist, kommen als rechtliches Hindernis im Sinne
des § 1 Abs. 3 BauGB nicht in Betracht.??? Allerdings konnte ein Bebauungs-
plan, dessen Vollzug dazu fiihrt, dass Immissionswerte iiberschritten werden,

funktionslos geworden sein.

Ein Bebauungsplan tritt dann aul3er Kraft, wenn sein Inhalt funktionslos gewor-
den ist.??® Das ist der Fall, wenn und soweit die Verhiltnisse, auf die er sich
bezieht, sich so entwickelt haben, dass die Verwirklichung seiner Festsetzungen
auf unabsehbare Zeit ausgeschlossen ist und dies offenkundig ist, d.h. fiir jeder-
mann erkennbar.??* Auch Rechtsiinderungen konnen der Verwirklichung eines
Bebauungsplans als objektives Hindernis entgegenstehen.??® Da sie als Hinder-
nisse angesehen werden, die im Zeitpunkt der Planung der Erforderlichkeit des
Bebauungsplans entgegengestanden hitten, liegt der Schluss nahe, sie auch als
MabBstab fiir dessen Funktionslosigkeit heranzuziehen.??® Durch das Verbindlich

werden der Immissionswerte der 22. BImSchV ist folglich eine Rechtsénderung

221 Siehe Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 176 ff.

22 BVerwGE 122, S. 207 ff., Rdn. 18 (juris).

23 BVerwGE 122, S. 207 ff., Rdn. 34 (juris); BVerwGE 85, S. 273 ff.
2% BVerwGE 122, S. 207 ff., Rdn. 18 (juris).

25 BVerwGE 122, S. 207 ff., Rdn. 34 (juris).

26 BYorwGE 122, S. 207 ff., Rdn. 34 (juris).
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eingetreten, die als rechtliches Hindernis zu qualifizieren ist.??’” Allerdings wird
ein Bebauungsplan nur dann funktionslos, wenn er die Einhaltung der Immissi-
onswerte unmoglich macht. Etwas anderes gilt, solange durch luftverbessernde
Malnahmen, gegebenenfalls im Zusammenhang mit einer nachfolgenden Luft-
reinhalteplanung, die Einhaltung der Immissionswerte erreicht werden kann. Fiir
den Fall, dass der Vollzug des Bebauungsplans dazu fiihrt, dass die Einhaltung
der Immissionswerte tatsdchlich unmoglich ist, sind die Gemeinden geméal § 1
Abs. 3 BauGB verpflichtet, den Bebauungsplan so zu dndern, dass die Luftqua-
litdt verbessert wird.??® Denn die Vorschrift des § 1 Abs. 3 BauGB gilt nicht nur
fiir die erstmalige Aufstellung eines Bebauungsplans, sondern auch fiir seine

Umplanung.??®

5.4.3.4 Pflicht zur Uberplanung bei Sanierungsfallen
Es hat sich gezeigt, dass sich aus § 1 Abs. 3 BauGB die Pflicht der Gemeinde

ergeben kann, Gebiete, in denen Immissionswerte iiberschritten werden, zu sa-
nieren. Dies kann durch Anderungen oder Erginzungen des Bebauungsplans er-
folgen. In Betracht kommen insbesondere die bauleitplanerischen Gestaltungs-
moglichkeiten zum Schutz vor Immissionen. Beispielsweise kann die Gemeinde
zur Verbesserung der Luftqualitét ein Stoffverwendungsverbot gemif § 9 Abs. 1
Nr. 23a) BauGB festsetzen. Zudem liegen bei einer Uberschreitung der Immis-
sionswerte die Voraussetzungen fiir die Anwendung des stidtebaulichen Sanie-
rungsrechts geméf § 136 ff. BauGB vor, da ein Gebiet, in dem Immissionswerte
iiberschritten werden, nicht den allgemeinen Anforderungen an gesunde Wohn-
und Arbeitsverhiltnisse im Sinne des § 1 Abs. 6 Nr. 1 BauGB entspricht.?*° Der
Gemeinde stehen daher stiddtebauliche Sanierungsmafinahmen zur Verfiigung,
durch die gemidB § 136 Abs. 2 S. 1 BauGB ein Gebiet zur Behebung stiadtebau-
licher Missstinde wesentlich verbessert oder umgestaltet wird. Hierzu kann eine
sogenannte stidtebauliche GesamtmaBnahme durchgefiihrt werden im Sinne des
§ 136 BauGB. Dabei handelt es sich um Mallnahmen, die in besonderer Weise
zur Losung von stiddtebaulichen Problemen in Gebieten bestimmt sind, in denen
ein qualifizierter stidtebaulicher Handlungsbedarf besteht, der ein planmifBiges

und aufeinander abgestimmtes Vorgehen erfordert, weil ein Biindel

221 BVerwGE 122, S. 207 ff., Rdn. 35 (juris).

228 Siehe oben Kap. 7, Ziff. 7.2.4.1.

229 Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 25.
230 Siehe oben Kap. 7, Ziff. 7.2.4.1.
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stidtebaulicher MaBnahmen erforderlich ist.?®! Daneben kommen beispiels-
weise sogenannte BaumaBnahmen, wie die Modernisierung und Instandsetzung
einer emittierenden Anlage gemif3 § 148 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 BauGB als Einzel-
maBnahmen zur Verbesserung der Luftqualitit in Betracht.?®2 Nur in Ausnahme-
fallen diirfte eine Verlagerung eines stark emittierenden Betriebs aus einem Ge-
biet, in dem es zu Uberschreitungen der Werte kommit, in ein anderes Gebiet, das
geringer vorbelastet ist, in Betracht kommen gemaf3 § 147 S. 1 Nr. 2 BauGB.
Eine solche Verlagerung ist mit einem erheblichen finanziellen Aufwand verbun-
den, zudem ist fraglich, ob entsprechende Fldchen zur Verfiigung stehen. Dies
auch vor dem Hintergrund, dass mit Grund und Boden sparsam und schonend
umgegangen werden soll, sogenannte Bodenschutzklausel geméll § la Abs. 2
BauGB. Allerdings handelt es sich beim Sanierungsrecht um ein Sonderrecht,
das auf stiddtebauliche Sanierungsmaf3nahmen Anwendung findet, deren einheit-

liche und ziigige Durchfiihrung im &ffentlichen Interesse liegt.?%,

5.4.4 Planerische Sicherstellung durch Flachennutzungsplanung
Im Flachennutzungsplan ist fiir das ganze Gemeindegebiet die sich aus der be-

absichtigten stddtebaulichen Entwicklung ergebende Art der Bodennutzung nach
den voraussehbaren Bediirfnissen der Gemeinde in den Grundziigen darzustel-
len, § 5 Abs. 1 S. 1 BauGB. Als vorbereitender Bauleitplan stellt der Fldchen-
nutzungsplan vor allem ein gesamtraumliches Entwicklungskonzept dar.?** Die
in § 5 Abs. 1 BauGB enthaltene Programmierungsfunktion soll durch das Ent-
wicklungsgebot im Sinne einer Determinierung den Inhalt der Festsetzungen des
rechtsverbindlichen Bebauungsplans steuern.”®® Da die Flichennutzungspla-
nung damit die Weichen fiir die stddtebauliche Entwicklung und Ordnung vor-
gibt, ldsst sich iiber die Darstellungsmdglichkeiten im Flachennutzungsplan die

Luftreinhaltung in der Gemeinde nachhaltig beeinflussen.?*®

Einen Katalog mit Darstellungsmdoglichkeiten enthélt § 5 Abs. 2 BauGB. Die
Norm gibt einen Uberblick, welche Darstellungen im Flidchennutzungsplan re-
gelmiBig getroffen werden. Dartliber hinaus sind weitere Darstellungsmoglich-

keiten denkbar, die nicht ausdriicklich genannt werden. Denn im Rahmen der

231 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Krautzberger, BauGB § 136 Rdn. 1 ff,, 3.

282 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 198 ff., 200.

233 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Krautzberger, BauGB Vorbem. §§ 136 bis 164b
BauGB, Rdn. 25 ff., 25.

23 BVerwGE 77, S. 300 ff., Rdn. 26 (juris).

25 BVerwGE 109, S. 371 ff., Rdn. 17 (juris).

236 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 113 ff., 114.
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Flachennutzungsplanung besteht keine Bindung an den Darstellungskatalog des
§ 5 Abs. 2 BauGB, wie der Wortlaut zeigt.?*” Die planende Gemeinde kann also
grundsétzlich weitere Darstellungen entwickeln. Dabei muss sie jedoch im Blick
behalten, dass eine Umsetzung der fortgeschriebenen Darstellungen im Rahmen
der Bebauungsplanung moglich sein muss. Insoweit folgt aus dem Entwick-
lungsgebot der Regelung des § 8 Abs. 2 BauGB eine gewisse Einschriankung der

Darstellungsmdglichkeiten.?%

Es kommen verschiedene Darstellungsmoglichkeiten in Betracht, um die Ein-

haltung der Immissionswerte der 39. BImSchV sicherzustellen.

5.4.4.1 Art der baulichen Nutzung (8 5 Abs. 2 Nr. 1 BauGB)
GemilB § 5 Abs. 2 Nr. 1 BauGB konnen im Flachennutzungsplan die fiir die Be-

bauung vorgesehenen Flachen nach der allgemeinen Art ihrer baulichen Nutzung
(Bauflachen) und nach der besonderen Art ihrer baulichen Nutzung (Baugebiete)
dargestellt werden. Diese Darstellungsmoglichkeiten werden in § 1 Abs. 1 und
§ 1 Abs. 2 BauNVO jeweils konkretisiert. Ob von der Darstellung der allgemei-
nen oder der besonderen Art der baulichen Nutzung Gebrauch gemacht wird, ist
eine Entscheidung des Einzelfalls.?*® Damit besteht auf dieser Planungsstufe die
Moglichkeit, eine Unterscheidung zwischen gewerblich bzw. industriell geprig-
ten Gebieten und anderen Gebieten, wie beispielsweise Wohnnutzungen, vorzu-
nehmen. Da das Vorliegen einer schadlichen Umwelteinwirkung baugebietsspe-
zifisch zu bestimmen ist, ist fiir die Schutzbediirftigkeit eines Gebiets vor allem

die Gebietsart maBgeblich.?4

Diese Darstellungsmoglichkeit kann zum Schutz vor Immissionen krebserzeu-
gender Luftschadstoffe beitragen. Durch eine entsprechende rdumliche Zuord-
nung widerstreitender Nutzungsarten wird die Immissionssituation im Gemein-
degebiet nachhaltig beeinflusst, da die verschiedenen Nutzungsarten unter-
schiedliche Auswirkungen auf die Qualitét der Luft haben. Auf diese Weise kann
dem Trennungsgrundsatz des § 50 S. 1 BImSchG Rechnung getragen werden,
der auch fiir das Luftqualititsrecht von Bedeutung ist. Seine Bedeutung fiir das

Luftqualitétsrecht folgt daraus, dass schiddliche Umwelteinwirkungen auch dann

237 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 5 Rdn. 20, 20a.

238 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 5 Rdn. 20 ff., 20, 20a.
239 Spannowsky/Uechtritz-Jaeger, BauGB § 5 Rdn. 40.

240 Ziekow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 331.
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vorliegen, wenn die Immissionswerte der 39. BImSchV iiberschritten werden.?*
Dies gilt grundsitzlich fiir alle Immissionswerte. Der Trennungsgrundsatz dient
damit auch der Durchsetzung des Luftqualititsrechts.?*? Wie bei Immissionen,
die von Industrieanlagen herriihren, gilt damit auch in Bezug auf Immissions-
werte der 39. BImSchV, dass deren Uberschreitung durch eine schonende Zu-

ordnung der Nutzungen vermieden oder verringert werden soll.

Die getroffenen Darstellungen sind fiir die nachfolgende Planungsstufe der Be-
bauungsplanung vorpragend, da Anlagen, die krebserzeugende Stoffe emittieren,
regelméBig nur in Industriegebieten oder in eigens festgesetzten Sondergebieten
im Sinne von § 11 BauNVO zuléssig sind. Dariiber hinaus konnen Vorgaben hin-
sichtlich der zuldssigen Arten der baulichen Nutzung zur Konfliktbewéltigung

beitragen.?*3

5.4.4.2 Darstellung von Verkehrsflachen (§ 5 Abs. 2 Nr. 3 BauGB)

Die Flachen fur den tberdrtlichen Verkehr und fir die ortlichen Hauptverkehrs-
ziige sind geméal 85 Abs. 1 Nr. 3 BauGB darzustellen. Verkehrsflachen sind,
gemeinsam mit Bauflachen, die pragenden Darstellungen im Flachennutzungs-
plan.?* Da Verkehr eine der Hauptursachen fiir die Luftschadstoffbelastung mit
Feinstaubpartikeln ist, ist der Immissionsschutz bei der Darstellung von Ver-
kehrsflichen mitzudenken.?® Die hier in Rede stehenden krebserzeugenden
Stoffe werden von Anlagen emittiert, kénnen aber auch im StraRenverkehr ent-
stehen.?*® Diese Darstellungsmaoglichkeit kann daher im Zusammenhang mit Im-
missionswerten durchaus von Bedeutung sein, insbesondere in Bezug auf

Feinstaubpartikel.

5.4.4.3 Flachen fir Nutzungsbeschrankungen oder Nutzungsvorkehrungen
(8 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB)
Die Vermeidung von schadlichen Umwelteinwirkungen auf schutzbedurftige

Nutzungen im Sinne des 8 1 Abs. 5, Abs. 6 BauGB geschieht zwar grundsétzlich
durch zweckentsprechende rdumliche und sonstige Zuordnung der Flachen mit
unterschiedlichen Nutzungen. Allerdings kann es erforderlich sein, weitere pla-

nungsrechtliche Mallnahmen vorzusehen, zum Beispiel wenn sich rdumliche

241 L andmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 115 ff,, 119.

242 Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 1 ff., 3.

243 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 5 Rdn. 21 ff,, 21.

244 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 5 Rdn. 18.

285 Spannowsky, Luftreinhaltung und Lirmminderung - verinderte Anforderungen im Bereich
der Stadtentwicklung, S. 49 ff., 51.

246 Siehe oben unter Ziff. 3.2.2.3.
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Abstinde zwischen verschiedenen Baugebieten nicht erreichen lassen.?*” Auf
Ebene des Bebauungsplans kdnnen dies beispielsweise differenzierende Festset-
zungen gemal} § 1 Abs. 4 bis 10 BauNVO sein, auf Ebene des Flachennutzungs-
plans kommen hierfiir Darstellungen nach § 5 Abs. 2 Nr. 6 in Betracht.?*® Dar-
stellungen gemé&R 8 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB ermdglichen es der planenden Ge-
meinde, Flachen fir Nutzungsbeschrankungen oder fur Vorkehrungen zum
Schutz gegen schédliche Umwelteinwirkungen im Sinne des BImSchG darzu-
stellen. Diese Darstellungsmoglichkeit kann sowohl fir den Schutz von emp-
findlichen Nutzungen vor schadlichen Umwelteinwirkungen nutzbar gemacht

werden als auch im Sinne des Interesses von emittierenden Nutzungen.?4®

Zweck dieser Darstellungsmaoglichkeiten ist es, bereits auf Ebene der Flachen-
nutzungsplanung den Belangen des Umweltschutzes Rechnung zu tragen®° und
Nutzungskonflikte einer Losung zuzufiihren. Die Darstellungen erfolgen regel-
maRig im Zusammenhang mit der Ausweisung von Flachen fur Nutzungen, die
geeignet sind, Konflikte mit dem Immissionsschutz auszulésen.?* In diesen Fél-
len handelt es sich bei den Darstellungen gemaR 8 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB um
Vorgaben fur die Festsetzungen in den Bebauungsplénen, die weitere planungs-
rechtliche Grundlagen fiir die betreffenden Baugebieten schaffen, beispielsweise
durch die Festsetzung von Schutzflachen gemaR § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB.?%
Nutzbar gemacht werden kann die Darstellung sowohl fiir den Schutz von emp-
findlichen Nutzungen vor schadlichen Umwelteinwirkungen als auch im Inte-

resse von emittierenden Nutzungen.?®®

5.4.4.4 Forderung von Grunflachen und Flachen fir Manahmen zum
Schutz, zur Pflege und zur Entwicklung von Boden, Natur und Landschaft
(8 5 Abs. 2 Nr. 5, Nr. 9b), Nr. 10 BauGB)

Die Darstellung von Griinflachen gemél § 5 Abs. 2 Nr. 5 BauGB kann, ebenso

wie die Darstellung von Waldflachen gemaR § 5 Abs. 2 Nr. 9b) BauGB, zur Ver-
besserung und Regulierung des Klimas genutzt werden. Damit sind diese Dar-
stellungsmoglichkeiten auch fiir den Immissionsschutz bedeutsam.?>* Macht die

Gemeinde von der Maglichkeit Gebrauch, Flachen fir MaRnahmen zum Schutz,

247 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 5 Rdn. 45 ff., 45.

248 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 5 Rdn. 45 fT,, 45.

249 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 5 Rdn. 23 fT., 23.

20 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 5 Rdn. 45 fT,, 45.

%1 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 5 Rdn. 45 fT., 45.

252 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 5 Rdn. 45 fT,, 45.

253 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 5 Rdn. 23 ff,, 23..

2% Umweltbundesamt (Hrsg.), Umweltschutz in der Flichennutzungsplanung, S. 84.
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zur Pflege und zur Entwicklung von Boden, Natur und Landschaft geméall § 5
Abs. 2 Nr. 10 BauGB darzustellen, kann sie diese Flachen als Freiflachen aus-
weisen und so vor einer Inanspruchnahme als Verkehrs- und Siedlungsflache
sichern.?® Alle diese Darstellungsmoglichkeiten wirken sich damit positiv auf
die Qualitat der Luft aus.

5.4.4.5 Fazit

Mit den genannten Darstellungsmdéglichkeiten stehen Planungsinstrumente zum
Schutz vor Immissionen krebserzeugender Luftschadstoffe zur Verfiigung. Sie
eignen sich insbesondere, um schutzbediirftige Nutzungen durch rdumliche Zu-
ordnung (insbesondere anhand der Darstellungsmoglichkeiten gemal3 § 5 Abs. 2
Nr. 1 und Abs. 2 Nr. 3 BauGB) und angemessene Abstéinde im Sinne des § 50
S. 1 BImSchG (Darstellungen gemél § 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB und Forderung
von Griinflachen) vor Nutzungskonflikten zu schiitzen. Die Darstellungsmog-
lichkeiten kommen daher vor allem bei der Neuausweisung von Flichen fiir in-
dustrielle und schutzbediirftige Nutzungen in Betracht. Besondere Bedeutung
fiir die Bewiltigung von Gesundheitsgefahren durch Immissionen und damit
auch krebserzeugenden Luftschadstoffen ist der Darstellung von Flachen fiir
Nutzungsbeschriankungen oder Vorkehrungen zum Schutz vor schédlichen Um-

welteinwirkungen gemél § 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB beizumessen.

Die Abstandsempfehlungen zum Schutz vor Immissionen beruhen auf immissi-
onsschutzrechtlichen Regelwerken wie der TA Luft. Da zwischen den Immissi-
onswerten der 39. BImSchV und den Grenzwerten der TA Luft kein Widerspruch
bestehen darf, wurden die Grenzwerte der TA Luft und damit auch das Schutz-
niveau der TA Luft bzw. die Orientierungswerte im Falle einer Sonderpriifung
an die europarechtlichen Risikobewertungen angeglichen. Sie entsprechen damit
dem Schutzniveau, dass durch das Luftqualitédtsrecht angestrebt wird. Da die
Vorgaben in Bezug auf diejenigen krebserzeugenden Stoffe, fiir die lediglich
Zielwerte vorgesehen sind, jedoch aus Sicht des Luftqualitédtsrechts nicht zwin-
gend umzusetzen sind, kommt der Bauleitplanung hier eine besondere Bedeu-
tung zu. Zielwerte sind fiir die Planung verbindlich und damit beachtlich, wenn
sich die planende Gemeinde keinem Haftungsrisiko aussetzen mdchte. Das
konnte dazu fiihren, dass die vorhandenen Abstandsempfehlungen in Bezug auf

die Risikoeinschédtzungen, die sich in den Zielwerten widerspiegeln, als nicht

25 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 5 Rdn. 20 ff., 20.
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angemessen einzustufen sind, weil angemessene Abstinde unterschritten wer-
den. Hinzukommt, dass Schutzabstéinde regelmiBig mit einem erhohten Fla-
chenverbrauch einhergehen und damit ein Spannungsverhiltnis zur Boden-
schutzklausel gemilB3 § 1a Abs. 2 BauGB besteht. Anders als im Rahmen der
Festsetzungsmoglichkeit gemdll § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB besteht auf
Ebene der Fldchennutzungsplanung nicht die Moglichkeit, lediglich technische
oder sonstige Schutzvorkehrungen darzustellen. Daher ist fraglich, ob weitere
Darstellungsmoglichkeiten erforderlich sind, um Gesundheitsgefahren durch
krebserzeugende Stoffe in Form von Immissionen bewéltigen zu konnen. In Be-
tracht kiime insbesondere ein Instrument, dass die Darstellung baulicher und

sonstiger technischer Vorkehrungen ermoglicht.

Fiir die Einfiihrung eines solchen Instruments spricht neben dem bereits erwéhn-
ten Flachenverbrauch, dass die Darstellung von Schutzvorkehrungen mit den fiir
die gewerbliche oder industrielle Nutzung dargestellten Flachen iiberlagert sind,
weil sie von Seiten der Betreiber vorzunehmen sind. Ein vergleichbares Instru-
ment, um auf den fiir schutzbediirftige Nutzungen vorgesehenen Flachen Schutz-
mafBnahmen darzustellen, fehlt auf Ebene der Fldchennutzungsplanung. Auf der
anderen Seite ist zu bedenken, dass sich eine abschlieBende Auflésung von stid-
tebaulichen Konflikten im Rahmen der Flachennutzungsplanung nicht herbei-
fiihren ldsst, da die Bodennutzung nach den voraussehbaren Bediirfnissen der
Gemeinde nur in den Grundziigen darzustellen ist. Es kann dem Wesen des Fla-
chennutzungsplans entsprechend nicht erwartet werden, dass sich anhand der
Darstellungen im Flachennutzungsplan kleinteilige Konflikte 16sen lassen. Da-
gegen kann der Einhaltung von Abstdnden zwischen konfligierenden Nutzungen
im Sinne des Abstandsgebots auf dieser Planungsstufe am ehesten Rechnung ge-
tragen werden.?*® Damit ist im Ergebnis festzuhalten, dass es weiterer Darstel-
lungsmdglichkeiten auf Ebene des Fldchennutzungsplanung nicht bedarf, jeden-
falls nicht, soweit sich planerischer Schutz auf Ebene der Bauleitplanung umset-

zen lasst.

5.4.5 Planerische Sicherstellung durch Bebauungsplanung
Der Bebauungsplan enthalt rechtsverbindliche Festsetzungen fiir die stadtebau-

liche Ordnung.?” Aufschluss dariiber, welche Festsetzungsmoglichkeiten im

26 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 343.
257 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 9 Rdn. 6a ff., 6a.
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Einzelnen zur Verfugung stehen, gibt § 9 BauGB. Im Unterschied zu den Dar-
stellungsmaoglichkeiten im Flachennutzungsplan nach 8 5 BauGB ist der Katalog
der Festsetzungsmoglichkeiten abschlieBend.?*® Nach der Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichtshofs steht der Gemeinde ein bauplanungsrechtliches
,, Festsetzungsfindungsrecht “ nicht zu.?® Die bundesrechtliche Sperre fiir den
Inhalt des Bebauungsplans l&sst sich auf die bundesrechtliche Kompetenz fiir
das Bodenrecht nach Art. 74 Nr. 18 GG zurickfihren und soll verhindern, dass
der Bebauungsplan in seiner Funktion durch Einbringen weiterer Inhalte beein-

trachtigt wird.?%°

Auf die Festsetzungen, die sich fiir die Sicherstellung der Einhaltung der Immis-
sionswerte der 39. BImSchV in besonderer Weise eignen, soll im Folgenden ein-
gegangen werden. Wihrend Maflnahmen zur Sicherstellung der Einhaltung der
Zielwerte im Rahmen der Luftreinhalteplanung nicht zwingend sind, im Rahmen
der Bauleitplanung jedoch zum einen Gesundheitsgefahren ausgeschlossen wer-

2

den miissen*! und zum anderen Zielwerte aus Sicht der Bauleitplanung verbind-

lich sind?®?, ist insbesondere zu kldren, ob sich anhand der genannten Festset-

zungsmoglichkeiten die Einhaltung der Zielwerte umsetzen lasst.

5.4.5.1 Ausweisung von Baugebieten (8 9 Abs. 1 Nr. 1 i.V.m. BauNVO)
Im Rahmen der Bebauungsplanung besteht ebenfalls die Moglichkeit, durch ent-

sprechende Ausweisungen von Baugebieten eine vertridgliche Zuordnung kon-
fligierender Nutzungen zu erreichen. Gemal3 § 9 Abs. 1 Nr. 1 BauGB kann im
Bebauungsplan aus stiddtebaulichen Griinden die Art der baulichen Nutzung fest-
gesetzt werden. Die Art der baulichen Nutzung konkretisiert die BauNVO, die
auf der Grundlage des § 9a BauGB erlassen wurde. Geméal § 1 Abs. 3 BauNVO
wird die Art der baulichen Nutzung im Bebauungsplan durch Ausweisung von
Baugebieten festgesetzt. Vorbehaltlich andere Regelungen nach Mallgabe der
BauNVO werden durch diese Festsetzung die Vorschriften der §§ 2 bis
14 BauNVO Bestandteil des Bebauungsplans, § 1 Abs. 3 S. 2 BauNVO.

Die Ausweisung von Baugebieten gemdl3 § 9 Abs. 1 BauGB in Verbindung mit
§§ 2 ff. BauNVO beeinflusst durch eine geeignete rdumliche Zuordnung

258 BlerwG, BauR 1970, S. 87; ZfBR 1998, S. 154 ff,, Rdn. 8 (juris); NVwZ 2012, S. 318 fF,,
Rdn. 18 (juris).

29 BlerwG, NVwZ 2012, S. 318 ff., Rdn. 18 (juris).

280 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 9 Rdn. 12 fT,, 12.

261 Sieche oben unter Ziff. 5.3.1.

%62 Siehe oben unter Ziff. 5.4.2.
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verschiedener, teilweise konfligierender Nutzungen die Immissionssituation vor
Ort, ebenso wie die Darstellung von Baufldchen und Baugebieten gemil § 5
Abs. 2 Nr. 1 BauGB in Verbindung mit § 1 Abs. 2 BauNVO im Flachennut-
zungsplan.?®® Eine geeignete raumliche Zuordnung unterschiedlicher Nutzungen
eignet sich insbesondere, um den Anforderungen des § 50 S. 1 BImSchG gerecht
zu werden. Die Vorschrift des § 50 S. 1 BImSchG ist fiir das Luftqualititsrecht
bedeutsam, da bei einem Uberschreiten der Immissionswerte der 39. BImSchV
schidliche Umwelteinwirkungen im Sinne des § 50 S. 1 BImSchG vorliegen.?®*

Eine geeignete raumliche Zuordnung ldsst sich auch hier durch entsprechende

Abstinde zwischen industriellen und schutzbediirftigen Nutzungen erreichen.

5.4.5.2 Gliederungsmdglichkeiten gemalt § 1 Abs. 4 BauNVO
Zur feineren Steuerung von Nutzungen in den jeweiligen Baugebieten konnen

die Gemeinden auf die Festsetzungsmoglichkeiten gemdll § 1 Abs. 4 ff.
BauNVO zuriickgreifen. Dabei ist der Vorschrift des § 1 Abs. 4 BauNVO fiir den
Immissionsschutz besondere Bedeutung beizumessen. Gemall § 1 Abs. 4 S. 1
BauNVO konnen fiir die in den §§ 4 bis 9 BauNVO bezeichneten Baugebiete im
Bebauungsplan fiir das jeweilige Baugebiet Festsetzungen getroffen werden, die
das Baugebiet nach der Art der zuldssigen Nutzung (S. 1 Nr. 1) oder nach der Art
der Betriebe und Anlagen und deren besonderen Bediirfnissen und Eigenschaf-
ten (S. 1 Nr. 2) gliedern. Diese Festsetzungsmoglichkeiten konnen dazu beitra-
gen, Konflikte zwischen Anlagen und schutzbediirftigen Nutzungen durch rdum-
liche Zuordnung zu vermeiden oder zu mildern?®, indem angemessene oder op-

timierte Abstiande erreicht werden.

Nach § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 1 BauNVO kann eine Gliederung nach der Art der zu-
lassigen Nutzung erfolgen. Das bedeutet, dass die Art der zuldssigen Nutzung
das Differenzierungskriterium fiir die Festsetzung zur rdumlichen Gliederung
ist.2%® Diese Festsetzungsmoglichkeit erlaubt es, die einzelnen in einem Bauge-
biet zuldssigen Arten der baulichen Nutzung so anzuordnen, dass eine mdglichst
weitreichende Abstandshaltung zu schutzbediirftigen Nutzungen erreicht

wird.?®” Beispielsweise konnen in einem Industriegebiet alle erheblich

263 Bomhard, Immissionsschutz durch gemeindliches Verwaltungshandeln, S. 87 ff; Kuhn, Luft-
qualitdtsrecht und Planung, S. 115.

%64 Jarass, BImSchG, BImSchG § 50 Rdn. 15 ff,, 17.

285 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauNVO § 1 Rdn. 44 f., 50; Griiner, Plane-
rischer Storfallschutz, S. 262.

286 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauNVO § 1 Rdn. 52 ff., 52.

%7 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 344.

196



beldstigenden Gewerbebetriebe in einem Teilbereich rdumlich zusammengefasst
werden, so dass gleichzeitig alle anderen in einem Industriegebiet zuldssigen
Nutzungen in diesem Teilbereich unzulissig sind.?®® Allerdings ist zu beachten,
dass, vorbehaltlich bestehender Ausschlussmoglichkeiten nach BauNVO, alle in
dem jeweiligen Gebiet zuldssigen und ausnahmsweise zuldssigen Gebiete an ei-
ner anderen Stelle des Gebiets noch moglich sind, denn die allgemeine Zweck-
bestimmung des Gebiets muss gewahrt bleiben.?®® Insbesondere durch eine ge-
staffelte Anordnung von Betrieben und Anlagen nach deren Gefahrdungspoten-
tial im Verhéltnis zu schutzbediirftigen Nutzungen kénnen angemessene Ab-
stinde erreicht werden.?’® Diese Gliederungsmoglichkeit bietet sich vor allem
bei Neuausweisungen von Industrie- und Gewerbegebieten an, sie kann aber
auch zielfiihrend sein, wenn noch nicht bekannt ist, welche Nutzungen sich im
Einzelnen niederlassen werden, jedoch schutzbediirftige Nutzungen, die ein-

schriinkende Festsetzungen verlangen, bereits bekannt oder vorhanden sind.?"*

Eine Gliederung nach Art der Betriebe und Anlagen gemél § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 2
BauNVO erlaubt es den planenden Gemeinden, nach konkreten Nutzungstypen
und Betriebsformen zu gliedern.?’? Danach lassen sich beispielsweise in einem
Industriegebiet die baulichen Anlagen nach ihrer Artverwandtheit gliedern, so
dass etwa chemische Betriebe in einem Teil des Baugebiets zusammengefasst
werden oder dass etwa im Randbereich eines solchen Gebiets die Verwaltungs-
gebiude untergebracht werden, von denen selbst keine Gefihrdung ausgeht.?’
Allerdings darf die Gliederung nicht zu betriebs- oder anlagenbezogen sein, son-

dern muss so allgemein wie moglich erfolgen, um dem Rechtsnormcharakter des

Bebauungsplans gerecht zu werden.?’

Weiter eréftnet § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 BauNVO die Moglichkeit, nach den beson-
deren Bediirfnissen von Betrieben und Anlagen zu gliedern. Es muss sich um
typische Bediirfnisse bestimmter Betriebe bzw. Anlagen handeln, die Bediirf-
nisse diirfen also nicht nur einem konkreten Betrieb oder einer konkreten Anlage

eigen sein. Eine solche Betriebs- oder Anlagenbezogenheit widerspriache dem

268 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 257.

29 BlerwG, ZBR 1990, S. 98 ff, Rdn. 3 (juris).

210 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 258; Mitschang, UPR 2011, S. 281 ff., 344.
211 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 344.

272 Gelzer/Bracher/Reidt/Schiller-Schiller, Kap. 18 Rdn. 18.567 ff., 18.577.

273 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 259.

214 OVG Miinster, DVB1 1981, S. 409 ff,, LS 3.
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Grundsatz der abstrahierenden Festsetzung.?’® Diese Gliederungsmoglichkeit ist
von Bedeutung, wenn eine Gemeinde die vorhandenen oder beabsichtigten Ge-
werbe- oder Industriegebiete gemél § 1 Abs. 4 S. 2 BauNVO im Verhiltnis zu-
einander gliedert.?’® Im Bebauungsplan bietet sich eine Zusammenfassung samt-
licher empfindlicher Nutzungen in einem Teil des Baugebiets an, alleine aus
Griinden der Vereinfachung von Schutzmafnahmen. Unter Beriicksichtigung der
besonderen Bediirfnisse von Betrieben und Anlagen kann dem Schutzbediirfnis
bei einer rdumlichen Gliederung in besonderer Weise Rechnung getragen wer-

den 277

SchlieBlich kénnen im Bebauungsplan fiir das jeweilige Baugebiet Festsetzun-
gen getroffen werden, die sich auf die besonderen Eigenschaften von Betrieben
und Anlagen beziehen, § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 BauNVO. Bei den besonderen Ei-
genschaften der Betriebe und Anlagen handelt es sich im Wesentlichen um die
Auswirkungen der Betriebe und Anlagen auf ihre Umwelt.2’”® Dabei stehen die
Auswirkungen auf die Belange des Immissionsschutzes und anderer Umweltbe-
lange im Vordergrund. Die Regelung ermoglicht es, innerhalb der festgesetzten
Baugebiete durch differenzierende Festsetzungen den Auswirkungen der Be-
triebe und Anlagen Rechnung zu tragen, und zwar bezogen auf ihre Zuordnung
zueinander und zu angrenzenden Gebieten. Gliederungskriterium ist in erster Li-

nie das Emissionsverhalten von Betrieben und Anlagen.?”

Gemil} § 1 Abs. 4 S. 2 BauNVO ist es zudem moglich, Festsetzungen, die das
Baugebiet nach der Art der zuldssigen Nutzung gliedern, auch fiir mehrere Ge-
werbegebiete innerhalb einer Gemeinde im Verhéltnis zueinander zu treffen; dies
gilt auch fiir Industriegebiete. Verschiedene Gewerbe- oder Industriegebiete
konnen also sogar im Verhiltnis zueinander und damit aufeinander abgestimmt

gegliedert werden.

Folglich erlauben es die Regelungen des § 1 Abs. 4 BauNVO zum einen, ein-
zelne Baugebiete in sich zu gliedern (§ 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 1, Nr. 2 BauNVO) und
zum anderen, eine Gliederung verschiedener Industriegebiete einer Gemeinde

im Verhidltnis zueinander vorzunehmen (§1 Abs.4 S.2 BauNV). Die

215 OVG Koblenz, ZfBR 2012, S. 374 ff., Rdn. 48 (juris).

218 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 345.

277 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 259 £,

218 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauNVO § 1 Rdn. 61 ff., 61.
29 Stindige Rechtsprechung, BVerwG, ZfBR 1991, S. 120 ff., Rdn. 16 (juris).
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horizontale Gliederung nach § 1 Abs. 4 BauNVO ist damit ein Instrument, dass

zur Verwirklichung angemessener Abstinde beitragen kann.

5.4.5.3 Ausschluss bestimmter Arten von Nutzungen und baulicher Anlagen
(8 1 Abs. 5, Abs. 9 BauNVO)
Wenn besondere stadtebauliche Grunde es rechtfertigen, kann im Bebauungs-

plan geméBR § 1 Abs. 9 BauNVO bei Anwendung der Absatze 5 bis 8 des 8§ 1
BauNVO festgesetzt werden, dass nur bestimmte Arten der in den Baugebieten
allgemein oder ausnahmsweise zulassigen baulichen oder sonstigen Anlagen zu-
lassig oder nicht zuldssig sind oder nur ausnahmsweise zugelassen werden kén-
nen. Im Rahmen der Festsetzungsmoglichkeiten nach 8§ 1 Abs. 4 bis 8 BauNVO
kdnnen damit auch Festsetzungen gemaR § 1 Abs. 9 BauNVO getroffen werden.

Zwar lassen sich bereits nach § 1 Abs. 5 BauNVO bestimmte Arten von Nutzun-
gen, die unter einer Nummer einer Baugebietsvorschrift zusammengefasst sind,
im Bebauungsplan ausschlieRen.?® GemaR § 1 Abs. 5 BauNVO kann die pla-
nende Gemeinde jedoch nur einzelne, der nach der BauNVO im jeweiligen Bau-
gebiet allgemein zuldssigen Nutzungen generell ausschlielen oder fir aus-
nahmsweise zuldssig erklaren. Dabei ist es auch moglich, einzelne Nutzungen
auszuschlieen, die unter einer Nummer einer Baugebietsvorschrift der
BauNVO zusammengefasst sind.?®* Die Regelung des § 1 Abs. 9 BauNVO ge-
stattet dariiber hinaus gehende Differenzierungen, indem sie es ermdéglicht, ein-
zelne Unterarten von Nutzungen zu erfassen.?®? Soll diese Festsetzungsmaglich-
keit zur Anwendung kommen, darf es sich jedoch nicht um eine anlagen- und
einzelfallbezogene Regelung handeln.?®® Es miissen stets Anlagentypen gesteu-

ert werden, die sich von anderen Anlagentypen deutlich unterscheiden.

Festsetzungen geméal § 1 Abs. 9 BauNVO erfordern ,,besondere stiadtebauliche
Griinde®, die eine entsprechende Nutzungsdifferenzierung rechtfertigen.?® Er-
forderlich ist das Vorliegen von stadtebaulichen Griinden, die speziell die Mo-
difizierung der Zulassigkeit von Anlagen rechtfertigen, also die noch feinere
Differenzierung, als dies insbesondere nach 8 1 Abs. 5 BauNVO zu verlangen
ist. Mit dem Erfordernis ,,wenn besondere stiddtebauliche Griinde dies rechtfer-

tigen* werden damit nicht besonders gewichtige, sondern die auf § 1 Abs. 9

20 BVerwGE 77, S. 308 ff., Rdn. 19 (juris).

281 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sdfker, § 1 BauNVO Rdn. 98 ff., 98.
22 BVerwGE 77, S. 308 ff., Rdn. 19 (juris).

283 BlerwG, ZBR 1993, S. 297 ff., Rdn. 17, 18 (juris).

24 BYerwGE 77, S. 308 ff., Rdn. 13 (juris).

199



BauNVO gestiitzte Feindifferenzierung rechtfertigende Griinde verlangt.?® Zu
diesen besonderen stadtebaulichen Griinden z&hlt der Schutz vor schédlichen
Umwelteinwirkungen in Form von krebserzeugenden Luftschadstoffen. Der
Schutz vor krebserzeugenden Luftschadstoffen ist ein stadtebauliches Ziel, was
sich aus den in 8 1 Abs. 5, Abs. 6 BauGB genannten Belangen ergibt und in der
Vorschrift des § 50 S. 1 BImSchG niederschlagt.

5.4.5.4 Flachen, die von Bebauung freizuhalten sind (8 9 Abs. 1 Nr. 10
BauGB)
Gemill § 9 Abs. 1 Nr. 10 BauGB konnen Flachen festgesetzt werden, die von

der Bebauung freizuhalten sind, und ihre Nutzung. Die Festsetzung ermdglicht
es, bestimmte Flachen, die an sich bebauungsfahig sind, bewusst von Bebauung
freizuhalten, um auf diese Weise wichtige stddtebauliche Ziele zu verwirkli-
chen.?®® Die Festsetzung kommt daher nur in Betracht, wenn die Freihaltung der
Fliachen von baulichen Anlagen fiir die zukiinftige Nutzung von Grund und Bo-
den von Bedeutung ist.?®” Zu denken ist beispielsweise an eine Festsetzung aus
klimatischen Griinden.?® Wenn die Bebauung einer Fliche bereits durch andere
Festsetzungsmdglichkeiten verhindert werden kann, scheidet eine Festsetzung
nach § 9 Abs. 1 Nr. 10 BauGB aus.?® Zum Kreis der spezifischen Festsetzungen,
die vorgehen, gehort die Festsetzung von Schutzflachen gemil § 9 Abs. 1 Nr. 24
BauGB. Das bedeutet, dass Festsetzungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 10 BauGB nicht
in Betracht kommen, wenn aus Griinden des Immissionsschutzes Abstandsfla-
chen geschaffen werden sollen.?®® Im hiesigen Zusammenhang ist zu unterschei-
den: Soll von der Festsetzungsmoglichkeit Gebrauch gemacht werden, um Ab-
standsflachen zu schaffen, ist sie von untergeordneter Bedeutung, da Festsetzun-
gen gemifl § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB insoweit vorgehen. Dienen die Flachen der
Foérderung von Griinfldchen, kann ein anderes stiadtebauliches Ziel verfolgt wer-

den, durch das mittelbar auch der Schutz vor Immissionen erfasst wird.

5.4.5.5 Verkehrsflachen (8 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB)
Gemadl § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB konnen festgesetzt werden 1.) Verkehrsflachen,

insbesondere flir StraBen, Wege und Plitze, aber auch fiir den Schienen- und

285 St. Rechtspr., BVerwGE 133, S. 98 ff., Rdn. 13.

286 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 36 ff., 36.
287 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 36 fT., 36.
288 BVerwG, NVwZ 1999, S. 878.

289 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 36 ff., 37.
2% Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 36 ff., 37.1.
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Luftverkehr?®, 2.) Verkehrsflichen besonderer Zweckbestimmung und 3.) der
Anschluss anderer Flichen an die Verkehrsflachen. Da Verkehr erheblich zur
Luftverunreinigung beitrigt?®?, prigen die Festsetzungsmdglichkeiten nach § 9
Abs. 1 Nr. 11 BauGB fiir unterschiedliche Verkehrsflachen die Luftqualitét. Da-
her ist der Immissionsschutz, insbesondere der Schutz vor Feinstaubpartikeln,

bei der Festsetzung von Verkehrsflaichen mitzudenken.

5.4.5.6 Festsetzung von Stoffverwendungsverboten (8 9 Abs. 1 Nr. 23 a)
BauGB)
Gemail § 9 Abs. 1 Nr. 23a) BauGB konnen Gebiete festgesetzt werden, in denen

zum Schutz vor schidlichen Umwelteinwirkungen im Sinne des BImSchG be-
stimmte luftverunreinigende Stoffe nicht oder nur beschrénkt verwendet werden
diirfen. Die Vorschrift kommt nicht nur zur Abwehr von bereits eingetretenen
schéddlichen Umwelteinwirkungen im Sinne des BImSchG zur Anwendung, son-
dern ermichtigt die Gemeinden, im Rahmen der Bauleitplanung entsprechend
dem Vorsorgeprinzip des § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG vorsorgenden Umwelt-
schutz zu betreiben.?®® Erfasst werden Stoffe, die zu Luftverunreinigungen im
Sinne des § 3 Abs. 4 BImSchG fiihren kénnen.?®* Auch wenn die Festsetzung
sich auf luftverunreinigende Stoffe im Allgemeinen bezieht, kommt sie haupt-
sdchlich zur Anwendung um die Verwendung bestimmter Heizstoffe zu untersa-
gen, wie beispielsweise Kohle, Heizdl oder Holz.?% Erfasst werden aber auch
Grundstoffe chemischer Verarbeitungsprozesse sowie emittierende landwirt-
schaftliche Abfallprodukte wie Giille.?®® Die Festsetzungsméoglichkeit deckt nur
stoffliche Verwendungsverbote bzw. -beschrankungen. Anlagenbezogene Anfor-
derungen an Emissionsstitten lassen sich auf dieser Grundlage nicht festsetzen.
Beispielsweise kann nach § 9 Abs. 1 Nr. 23 a) BauGB nicht die Unzuléssigkeit

von Verbrennungsanlagen eines bestimmten Typs oder das Uberschreiten von

291 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 57 ff,, 57.

292 Spannowsky, Luftreinhaltung und Lirmminderung - verinderte Anforderungen im Bereich
der Stadtentwicklung, S. 49 ff., 51; siehe bereits Bomhard, Immissionsschutz durch gemeindli-
ches Verwaltungshandeln, S. 87 ff., 93.

293 Ziekow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 332; OVG Miinster, NVwWZ-RR 1999, S. 110 ff., Rdn. 16
(juris).

29 Ziekow, BayVBIL. 2000, S. 325 ff., 332.

2% Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 93 fT., 93.

2% Ziekow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 332; Porger, Immissionsschutz in Bebauungsplinen,
Rdn. 340 ff.
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bestimmten Abgasverlust- und Schadstoffkonzentrationswerten festgesetzt wer-

den "

Die Festsetzung von Stoffverwendungsverboten ist zwar fiir den gebietsbezoge-
nen Immissionsschutz bedeutsam, insbesondere fiir den Schutz vor Feinstaub-
partikeln. In Bezug auf die hier in Rede stehenden Feinstaubpartikel, an die sich
krebserzeugende Stoffe angeheftet haben, diirfte sie jedoch von untergeordneter
Bedeutung sein. Um den Ausstol3 krebserzeugender Stoffe zu reduzieren, die
sich dann an Feinstdube anheften konnen, bieten sich Festsetzungen an, von de-
nen auch solche luftverunreinigenden Stoffe erfasst werden, die erst wihrend
eines Produktionsablaufs entstehen, und damit nicht von einem Stoffverwen-
dungsverbot erfasst werden.?®® In Betracht kommt beispielsweise eine Gliede-

rung nach § 1 Abs. 4 BauNVO, die an die Eigenschaften der Anlagen ankniipft.

5.4.5.7 Schutzflachen, Flachen fur besondere Anlagen und Schutzvorkeh-
rungen und Schutzvorkehrungen (8 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB)
§ 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB sieht drei verschiedene Festsetzungsmdoglichkeiten

vor: 1.) Die Festsetzung von der Bebauung freizuhaltender Schutzflichen und
ihre Nutzung, 2.) die Festsetzung von Fléachen fiir besondere Anlagen und Vor-
kehrungen zum Schutz vor schiadlichen Umwelteinwirkungen und sonstigen Ge-
fahren und schlieBlich 3.) die Festsetzung baulicher und sonstiger technischer
Vorkehrungen zum Schutz vor schddlichen Umwelteinwirkungen und sonstigen
Gefahren oder zur Vermeidung oder Minderung solcher Einwirkungen. Zweck
dieser Festsetzungsmoglichkeiten ist es, in Bebauungspldnen aus Griinden des
Immissionsschutzes gezielt Festsetzungen treffen zu konnen, insbesondere um
die aus Anlass der Aufstellung eines Bebauungsplans beabsichtigten oder gebo-
tenen planungsrechtlichen Grundlagen fiir MaBBnahmen des Immissionsschutzes

zu schaffen.?%°

Die erste Fallgruppe, die Festsetzung von Schutzfldchen, bezweckt eine rdumli-
che Trennung von erheblich beldstigenden oder sogar gefdhrlichen Nutzungen
und schiitzenswerten Nutzungen, um so dem Gebot der Konfliktbewiéltigung ge-

recht zu werden.*®® Werden in einem Bebauungsplan Schutzflichen vorgesehen,

297 Ziekow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 332; OVG Miinster, NVwWZ-RR 1999, S. 110 ff., Rdn. 16
(juris); Porger, Immissionsschutz in Bebauungsplidnen, Rdn. 344.

2% Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 93 ff., 94.2.

29 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 198 fT., 198; Battis/Krautz-
berger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 140 ff., 140 a, 141.

390 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 200 ff., 201;
Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 105 ff., 107.
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handelt es sich um selbststdndige Festsetzungen, nicht um Teile der Bauge-
biete.3*! Ein klassischer Anwendungsfall fiir die Festsetzung von Schutzflichen

ist die Umgebung von gefihrlichen Anlagen wie chemischen Betrieben.3%2

Nach dem Wortlaut der Vorschrift sind Schutzflichen von der Bebauung freizu-
halten, es kann aber ergidnzend eine nicht bauliche Nutzung der Flachen festge-
setzt werden. In Betracht kommen alle Nutzungen, die dem jeweiligen Schutz-
zweck der betreffenden Flache entsprechen und ihrerseits keine weiteren Beein-
trachtigungen hervorrufen, wie beispielsweise Griinflichen gemal3 § 9 Abs. 1
Nr. 15 BauGB oder Flichen fiir Landwirtschaft und Wald gemafl § 9 Abs. 1
Nr. 18 BauGB.3® Sollen auf der Schutzfliche Anlagen und Vorkehrungen im
Sinne der zweiten und dritten Fallgruppe des § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB festge-
setzt werden, so bedarf es diesbeziiglich iiberlagernder Festsetzungen.%* Rechts-
folge der Festsetzung von Schutzflichen ist damit zum einen, dass die Fliachen
von der Bebauung insoweit freizuhalten sind, als dies Gegenstand der Festset-
zung ist, und zum anderen, dass nur die festgesetzte Nutzung planungsrechtlich
zuldssig ist. Insoweit kdnnen planungsschadensrechtliche Anspriiche nach § 40

Abs. 1 S. 1 Nr. 4 BauGB bestehen.3%°

Die zweite Fallgruppe des § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB ermdoglicht die Festsetzung
von Fldchen fiir besondere Anlagen und Vorkehrungen zum Schutz vor schidli-
chen Umwelteinwirkungen und sonstigen Gefahren im Sinne des BImSchG. Die
Festsetzungen haben zur Folge, dass auf den festgesetzten Flachen die in der
Festsetzung bezeichneten Anlagen und Vorkehrungen planungsrechtlich zuldssig
sind. Eine Verpflichtung zur Errichtung und Durchfiihrung der Anlagen und Vor-
kehrungen ergibt sich aus der Festsetzung nicht unmittelbar, sie kann sich jedoch
beispielsweise aus einer angenommenen Selbstbindung der Gemeinde auf der
Grundlage entsprechender Ausfiihrungen in der Begriindung ergeben.®®® Es
kommen auch hier planungsschadensrechtliche Anspriiche nach § 40 Abs. 1 S. 1
Nr. 4 BauGB in Betracht.®” Unter Anlagen sind selbststéindige bauliche oder

sonstigen Einrichtungen im Sinne von § 29 Abs. 1 BauGB zu verstehen.>® Im

301 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 9 Rdn. 200 ff., 201.
302 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 105 ff,, 109.

303 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 105 ff., 108.

304 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sdfker, BauGB § 9 Rdn. 200 fT., 203.
395 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 200 ff., 203a.
3% Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 200 fT., 207.
307 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 9 Rdn. 200 fT., 207.
308 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 105 ff,, 111.
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Unterschied dazu sind Vorkehrungen unselbststdndige Einrichtungen, die an ei-
ner baulichen oder sonstigen Anlage angebracht werden. Sie miissen aber bauli-

cher oder technischer Natur sein.®®

Anstellte von Schutzabstinden konnen bauliche oder sonstige technische
Schutzvorkehrungen geméf § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB Losungsoptionen
bieten.31? Die dritte Fallgruppe des § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB ermdglicht die Fest-
setzung solcher Vorkehrungen, das heit ohne Flichenfestsetzung.3!! Die bauli-
chen und sonstigen technischen Vorkehrungen umfassen sowohl Maflnahmen
des aktiven Immissionsschutzes, also Mallnahmen, die von einer Quelle ausge-
henden Einwirkungen verhindern sollen und damit Maflnahmen an stérenden
Anlagen, als auch MaBBnahmen des passiven Immissionsschutzes, die am Ort der
Einwirkung ansetzen.'? Da es sich um bauliche oder sonstige technische Vor-
kehrungen handeln muss, scheiden verhaltens- oder betriebsbezogene Mafinah-
men ebenso aus wie die Festsetzung von Emissions- oder Immissionsgrenzwer-
ten.3® Fiir den Schutz vor Emissionen krebserzeugender Stoffe, die sich an
Feinstaubpartikel anheften, bieten sich MaBnahmen an stérenden Anlagen an,

wie beispielsweise entsprechende Filter.

5.4.5.8 Forderung zusammenhangender Grunflachensysteme
Weiter kommt zum Schutz vor Immissionen insbesondere die Festsetzung von

offentliche und private Griinflaichen gemél § 9 Abs. 1 Nr. 15 BauGB, die Fest-
setzung von Flidchen oder Mafinahmen zum Schutz, zur Pflege und zur Entwick-
lung von Boden Natur und Landschaft gemidfl § 9 Abs. 1 Nr. 20, Flachen fiir
Wald gemil3 § 9 Abs. 1 Nr. 18b) BauGB und schlieBlich Flachen fiir Anpflan-
zungen gemif § 9 Abs. 1 Nr. 25 BauGB in Betracht.** Diese Festsetzungsmog-
lichkeiten erlauben es, zusammenhédngende Griinflichensysteme entstehen zu
lassen, die den Luftaustausch begiinstigen und so zu einer besseren Luftqualitit

beitragen 3!

309 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 105 ff,, 111.

310 yal. BVerwG, ZfBR 2012, S. 578 £.,

311 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 9 Rdn. 200 ff., 208.

312 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 105 ff., 112; Ernst/Zinkahn/Bielen-
berg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 9 Rdn. 200 ft., 208.

313 BVerwG, UPR 2018, S. 149 ff., Rdn. 19 (juris); Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB
§ 9 Rdn. 105 ff.,, 113.

314 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 113 ff., 116; Bomhard, Immissionsschutz durch
gemeindliches Verwaltungshandeln, S. 87 ff., 91.

315 Bomhard, Immissionsschutz durch gemeindliches Verwaltungshandeln, S. 87 ff., 91.
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5.4.5.9 Fazit
Es lassen sich verschiedene StoBrichtungen bei den genannten Festsetzungen

ausmachen. Zum einen sind Festsetzungen vorhanden, die mittelbar vor Immis-
sionen schiitzen und damit auch der Einhaltung der Immissionswerte der
39. BImSchV dienen. Zu dieser Gruppe zdhlen die Festsetzungen, die Griinfla-
chensysteme fordern sowie die Festsetzung von der Bebauung freizuhaltender
Fliachen nach § 9 Abs. 1 Nr. 10 BauGB. Ebenfalls hier einordnen lésst sich die
Festsetzung von Verkehrsflachen gemal3 § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB, da ein gelun-
genes Verkehrskonzept den Immissionsschutz bertlicksichtigt. Hinzu kommen
diejenigen Festsetzungen, die der Umsetzung angemessener Abstinde dienen
wie die Ausweisung von Baugebieten und deren raumliche Zuordnung, die Glie-
derungs- und Ausschlussmoglichkeiten nach § 1 Abs. 4, Abs. 9 BauNVO sowie
Schutzflachen im Sinne des § 9 Abs. 1 Nr. 24. SchlieBlich bestehen Festset-
zungsmoglichkeiten zum Schutz vor Immissionen, die insbesondere in Betracht
kommen, wenn angemessene Abstdnde zu Anlagen nicht gewahrt werden kon-
nen. Dazu zéhlen Festsetzungen zum Schutz durch Maflnahmen und Vorkehrun-
gen gemdl § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB oder Stoffverwendungsverbote gemif3 § 9
Abs. 1 Nr. 23a) BauGB. Stoftfverwendungsverboten sind in Bezug auf krebser-
zeugende Stoffe jedoch insofern von untergeordneter Bedeutung, als dass die

Quellen dieser Stoffe iiber das Verbot nicht greifbar sein diirften.3!6

Damit ist festzuhalten, dass Festsetzungsmdglichkeiten zur Verfiigung stehen,
die zur Einhaltung der Immissionswerte beitragen und anhand derer sich die Ein-
haltung der Immissionswerte erreichen lédsst. Festzuhalten ist allerdings auch,
dass keine Festsetzungsmoglichkeit existiert, die eigens Maflnahmen vorsieht,
um die Einhaltung der Immissionswerte der 39. BImSchV sicherzustellen. Dies
obwohl eine dauerhafte Uberschreitung der Immissionswerte, insbesondere auch
der Zielwerte, eine Gesundheitsgefahr darstellt und eine Planungspflicht begriin-
den kann, die entsprechende Festsetzungen verlangt.3!” In Betracht kiime zum
Beispiel eine Festsetzungsmoglichkeit, die auf den Schutz vor Feinstaubparti-

keln abzielt und entsprechende Mafinahmen vorsieht.

Fiir die hier in Rede stehende Sicherstellung der Einhaltung der Zielwerte fiir

krebserzeugende Stoffe bedeutet dies, dass auch wenn das Luftqualittsrecht

316 Siehe oben unter Ziff. 3.2.2 ff.
817 Siehe oben unter Ziff. 5.4.3. ff.
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keinen quellenbezogen Ansatz verfolgt, fiir die bauleitplanerische Abwégung
nach § 1 Abs. 7 BauGB jedenfalls Kenntnisse {iber den Ursprung der Stoffe er-
forderlich sind, um entsprechend adéquate Festsetzungen treffen zu konnen. Sol-
che Kenntnisse sind im Rahmen der Umweltpriifung nach § 2 Abs. 4 BauGB im
Planaufstellungsverfahren zu ermitteln. Wenn die Umsetzung angemessener Ab-
stinde im Sinne des § 50 S. 1 BImSchG aufgrund fehlender Fldchenressourcen
ausgeschlossen ist, konnen SchutzmafBnahmen nach § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB
geeignet sein, um Gesundheitsgefahren durch Uberschreitungen der Immissions-
werte, einschlieBlich der Zielwerte, zu beseitigen. Schwierigkeiten im Zusam-
menhang mit dem Bestimmtheitsgebot sind insoweit nicht zu befiirchten, als
dass es sich regelmifBig um Emissionen bestehender Anlagen handeln diirfte.
Haben die krebserzeugenden Stoffe ihren Ursprung im Stralenverkehr, muss die
Gemeinde gegebenenfalls ihr Verkehrskonzept neu tiberdenken, da sich die Bau-
leitplanung als Mittel der Gefahrenabwehr darstellt, wenn Immissionswerte
tiberschritten sind und das Planungsermessen nach § 1 Abs. 3 BauGB zur Pla-

nungspflicht erstarkt.3!8

Gleichzeitig sind Planungskonstellationen zu vermei-
den, die typischerweise zu einer hohen Feinstaubbelastung fiihren. Auch hier ist
an ein umsichtiges Verkehrskonzept zu denken, das sich iiber entsprechende
Festsetzungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB umsetzen ldsst, oder die Férderung

zusammenhangender Griinflichensysteme.

Damit lésst sich festhalten, dass Gesundheitsgefahren durch Uberschreitungen
der Immissionswerte in der Regel durch eine Kombination im Einzelfall geeig-
neter Festsetzungsmoglichkeiten zu begegnen ist. Eine Festsetzungsmoglich-
keit, die ausschlieBlich der Umsetzung der Luftqualititsziele der 39. BImSchV
zu dienen bestimmt ist, insbesondere der Bekdmpfung von Feinstaub, ist nicht

vorhanden.

5.4.6 Ubernahme planungsrechtlicher Festlegungen in Luftreinhalteplanen
Zu den moglichen MafBinahmen eines Luftreinhalteplans gemif § 47 Abs. 1 S. 3

BImSchG zéhlen alle behordlichen Aktivitéten, die der Einhaltung der Immissi-
onswerte dienen. Dazu zihlen auch bauplanungsrechtliche MaBnahmen.3!° Der
Luftreinhalteplan kann also Festlegungen enthalten, die die Bauleitplanung be-

treffen. Da bei einer Uberschreitung der Immissionswerte auch ein

318 Sijehe oben unter Ziff. 5.2.1.
319 Jarass, BImSchG, § 47 Rdn. 13 ff., 14.
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Luftreinhalteplan gemal} §§ 45 Abs. 1, 47 BImSchG aufzustellen sein kann, ist
fraglich, inwieweit die Gemeinde planungsrechtliche Festlegungen in Luftrein-

haltepldnen in ihre Satzungen iibernehmen muss.

Als planungsrechtliche Festlegungen kommen zum einen alle Mittel in Betracht,
die die Bauleitplanung bereit hilt und die der Verbesserung der Luftqualitét die-
nen.3? Dabei ist aus Sicht der Luftreinhalteplanung zu beriicksichtigen, dass pla-
nungsrechtliche Festlegungen wegen des geltenden Numerus clausus nur dann
in einen Bauleitplan iibernommen werden konnen, soweit entsprechende Fest-
setzungsmoglichkeiten bestehen, wie beispielsweise Stoffverwendungsverbote
nach § 9 Abs. 1 Nr. 23a) BauGB. Zum anderen kommen Vorgaben fiir die Bau-
leitplanung in Betracht, wie beispielsweise die Aussage, dass in der Nihe eines
besonders belasteten Gebietes die Errichtung bestimmter Anlagen zu untersagen
ist oder durch den Bau einer Umgehungsstral3e ein von Immissionen betroffener

Innenstadtbereich entlastet werden soll.3?

Fiir die Ubernahme solcher planungsrechtlichen Festlegungen kénnen stidte-
bauliche Griinde sprechen. Stddtebauliche Griinde sind gemill § 9 Abs. 1
BauGB prinzipiell Voraussetzung, um von den Festsetzungen nach § 9 Abs. 1
BauGB Gebrauch machen zu kénnen. Sie umfassen immissionsschutzrechtliche
Griinde, wie die Sicherstellung der Einhaltung der Immissionswerte.3?? Dafiir
spricht bereits, dass Festsetzungsmoglichkeiten zum Schutz vor Immissionen
vorhanden sind, beispielsweise nach § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB, um gesunde
Wohn- und Arbeitsverhiltnisse nach § 1 Abs. 6 Nr. 1 BauGB zu schaffen. Die
Ubernahme der planungsrechtlichen Festlegungen ist aus verfassungs- und eu-
roparechtlichen Griinden geboten, wenn die Ubernahme die einzige Mdglichkeit
darstellt, die Einhaltung der Immissionswerte sicherzustellen. In diesem Fall ist
das Vorliegen stidtebaulicher Griinde keine Voraussetzung fiir die Ubernahme
planungsrechtlicher Festlegungen.®?® Die im Einzelfall strikte Bindungswirkung
planungsrechtlicher Festlegungen ist mit der gemeindlichen Selbstverwaltungs-

garantie gemal Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG vereinbar. Aus der Planungshoheit ergibt

320 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 128.

321 Beispiel nach Kuhn, Luftqualitétsrecht und Planung, S. 128 f., 128.
322 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 128 f., 128.

323 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 128 f, 129
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sich jedoch, dass die Gemeinde bei der Erstellung des Luftreinhalteplans zu be-

teiligen ist und Informations- und Anhdrungsrechte hat.32*

Allerdings ist im Rahmen der Bauleitplanung zu beachten, dass bei einer Uber-
schreitung der Zielwerte fiir krebserzeugende Stoffe nicht zwingend ein Luft-
reinhalteplan aufzustellen ist, so dass die Gemeinde hier gegebenenfalls kom-
pensierend planerisch titig werden muss. In diesem Fall kommen insbesondere
die genannten Festsetzungsmoglichkeiten in Betracht. Denn die Bauleitplanung
ist verpflichtet, die Grenze des Gesundheitsschutzes zu wahren und gesunde
Wohn- und Arbeitsverhéltnisse nach § 1 Abs. 6 Nr. 1 BauGB zu schaffen. Wer-
den diese Grenzen nicht eingehalten, besteht fiir die Gemeinde das Risiko, sich

Amtshaftungsanspriichen auszusetzen.

5.4.7 Gebot der Konfliktbewaltigung
Eine Sicherstellung der Werte kann auch durch der Bauleitplanung nachfolgende

Verfahren erreicht werden.3?® Als ein solches Verfahren kommt unter anderem
die Aufstellung eines Luftreinhalteplans in Betracht.?® Bevor die Losung des
Konflikts auf die nachfolgende Planungsebene verschoben werden darf, muss
jedoch zunéchst im Rahmen der Planung versucht werden, die Einhaltung der
Werte sicherzustellen.®?” Die Grundsitze des Konfliktbewiltigungsgebots sind
insoweit {ibertragbar.>?® Die Planung darf den Konflikt ungeldst lassen, wenn er
in einem nachfolgenden baurechtlichen oder immissionsschutzrechtlichen Ge-

nehmigungsverfahren gelost werden kann.3%°

5.5 Anlagenbezogener Immissions- und Storfallschutz
Es zdhlt zu den Aufgaben der Bauleitplanung, durch entsprechende Darstellun-

gen und Festsetzungen vor krebserzeugenden Luftschadstoffen zu schiitzen, die
in Form von schidlichen Umwelteinwirkungen oder im Zusammenhang mit
Storfallen auftreten. Fraglich ist, mit welchen Darstellungs- und Festsetzungs-
moglichkeiten sich diese Aufgabe verwirklichen lésst. Es ist eine Einschitzung
vorzunehmen, ob die in Betracht kommenden planerischen Mdglichkeiten zur

Bewiltigung der Minderung von Gesundheitsgefahren durch krebserzeugende

324 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 129 ff, 132.

325 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 196 ff., 197; Battis/Krautzberger/Lohr-Battis,
BauGB § 1 Rdn. 118 ff,, 119.

326 Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 118 ff., 119.

327 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 196 ff., 198; fiir Planfeststellungsbeschliisse
BVerwGE 134, 308 ff., Rdn. 107 (juris).

328 Kuhn, Luftqualititsrecht und Planung, S. 196 ff., 197.

329 BVerwGE 134, 308 ff., Rdn. 107 (juris).
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Stoffe zielfiihrend sind. Sollte sich zeigen, dass mit dem vorhandenen Instru-
mentarium der Bauleitplanung kein hinreichender Beitrag zur Bewiltigung der
Gesundheitsgefahren durch krebserzeugende Luftschadstoffe geleistet werden
kann, insbesondere, weil die planerischen Instrumente nicht umsetzbar sind, sind

mogliche Ansitze fiir Anderungen zu diskutieren.

5.5.1 Planerischer Schutz durch Flachennutzungsplanung
Zum Schutz vor krebserzeugenden Stoffen in Form von schiadlichen Umweltein-

wirkungen oder als Folge von Storfillen bieten sich insbesondere solche Dar-
stellungsmoglichkeiten an, die im Sinne einer Abstandsfliche genutzt werden
konnen. In Betracht kommen die Darstellung der Art der baulichen Nutzung ge-
mal § 5 Abs. 2 Nr. 1 BauGB in Verbindung mit § 1 Abs. 2 BauNVO sowie die
Darstellung von Flachen fiir Nutzungsbeschrinkungen oder Nutzungsvorkeh-

rungen gemif § 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB.

5.5.1.1 Art der baulichen Nutzung (8 5 Abs. 2 Nr. 1 BauGB)
Wie bereits im Zusammenhang mit Darstellungsmoglichkeiten, die zur Einhal-

tung der Immissionswerte der 39.BImSchV beitragen konnen, ausgefiihrt wurde,
kann die Darstellung der Art der baulichen Nutzung gemall § 5 Abs. 2 Nr. 1
BauGB in Verbindung mit § 1 Abs. 1 BauNVO zum Schutz vor Immissionen
krebserzeugender Luftschadstoffe beitragen. Durch eine entsprechende raumli-
che Zuordnung widerstreitender Nutzungsarten kann dem Trennungsgrundsatz
gemil § 50 S. 1 BImSchG Rechnung getragen werden. Die getroffenen Darstel-
lungen sind fiir die nachfolgende Planungsstufe der Bebauungsplanung vorpri-
gend, da neben Anlagen, die krebserzeugende Stoffe emittieren, auch Storfallbe-

330

triebe regelmiBig nur in Industriegebieten oder in eigens festgesetzten Son-

dergebieten im Sinne von § 11 BauNVO zuléssig sind.

5.5.1.2 Flachen flr Nutzungsbeschrankungen oder Nutzungsvorkehrungen
(8 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB)
Ebenfalls in Betracht kommen Flachen fir Nutzungsbeschrankungen oder Nut-

zungsvorkehrungen nach 8 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB. Nach ihrem Wortlaut bezieht
sich die Vorschrift zwar ausschlieRlich auf schadliche Umwelteinwirkungen und
damit auf Immissionen im Sinne des § 2 Abs. 2 BImSchG. Die Auswirkungen
schwerer Unfélle im Sinne der 12. BImSchV sind davon nicht umfasst. Dies ist

jedoch unschadlich, da es sich bei den Darstellungsmdglichkeiten des 8 5 Abs. 2

330 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 343.
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BauGB um einen offenen Katalog handelt. Der Plangeber kann die Darstellungs-
maoglichkeit innerhalb der Grenzen des Entwicklungsgebots modifizieren und
erganzen. Folglich kénnen auch Flachen fur Nutzungsbeschrankungen oder fur
Vorkehrungen zum Schutz gegen die Auswirkungen von Storfallen dargestellt

werden. 33!

Flachen fur Nutzungsbeschrankungen oder Schutzvorkehrungen gemaR 85
Abs. 2 Nr. 6 BauGB sind ein wirkungsvolles Instrument, um potenziellen Nut-
zungskonflikten zwischen schutzbedirftigen Nutzungen und Anlagen oder Stor-
fallbetrieben beizukommen. Nutzungsbeschréankungen flihren zu einer Reduzie-
rung der an sich auf der jeweiligen Bodenflache zuldssigen Nutzungen, um so
bestimmte Anlagen oder Betriebsbereiche auszuschlieRen oder die Auswirkun-
gen von schweren Unféllen zu vermeiden oder jedenfalls méglichst gering zu
halten.332 Beispielsweise kann durch die Darstellung von Nutzungsbeschrankun-
gen erreicht werden, dass auf einer als Industriegebiet ausgewiesenen Flache auf
dem Teil, der an schutzbedurftige Nutzungen angrenzt, bestimmte Anlagen nicht
errichtet werden durfen. Nutzungsbeschrankungen werden als tberlagernde Dar-
stellungen getroffen. Die Darstellung von Flachen fiir Vorkehrungen zum Schutz
vor den Auswirkungen schwerer Unfalle ist meistens mit den fur die gewerbliche
oder industrielle Nutzung dargestellten Flachen Uberlagert, weil Schutzvorkeh-
rungen regelmaRig von Seiten der Betreiber vorzunehmen sind.®* Schutzvor-
kehrungen kénnen aber auch als selbststandige Darstellungen getroffen werden,

weil ihnen ein raumlicher Bezug beigemessen werden kann. 33

Damit kann die Darstellung von Flachen fiir Nutzungsbeschrankungen oder Vor-
kehrungen zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen gemaR § 5 Abs. 2
Nr. 6 BauGB insbesondere auf Seiten des Gewerbegebiets helfen, Nutzungskon-
flikte zu vermeiden.

5.5.1.3 Fazit

Mit den genannten Darstellungsmoglichkeiten stehen Planungsinstrumente zum
Schutz vor krebserzeugenden Luftschadstoffen durch Dennoch-Stérfélle und an-
lagenbezogenen Immissionen zur Verfiigung, die sich insbesondere eignen, um

schutzbediirftige Nutzungen durch rdumliche Zuordnung und angemessene

31 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 343.

332 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 5 Rdn. 45 fT,, 45.
383 \fitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 343.

334 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 5 Rdn. 23 ff,, 25.
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Abstinde im Sinne des § 50 S. 1 BImSchG vor Nutzungskonflikten zu schiitzen.
Wie bereits im Zusammenhang mit der Sicherstellung der Immissionswerte der
39. BImSchV ausgefiihrt, lassen sich Schutzabstinde infolge des erhdhten Fla-
chenverbrauchs hiufig nicht umsetzen. Daher stellt sich erneut die Frage, ob es
weiterer Darstellungsmoglichkeiten bedarf, um Gesundheitsgefahren durch
krebserzeugende Luftschadstoffe zu bewiéltigen. Zu denken wére abermals an
ein Instrument, dass die Darstellung baulicher und sonstiger technischer Vorkeh-
rungen ermdglicht. Zur Beantwortung dieser Frage kann auf die Ausfiihrungen
oben verwiesen werden.*® Hinzuzufiigen ist, dass der Flichennutzungsplan als
vorbereitender Bauleitplan die kiinftige Nutzung des Gemeindegebiets fiir einen
Planungshorizont von etwa zehn bis 15 Jahren bestimmt.3% Damit triigt er ins-
besondere zur Verwirklichung der Forderung der Seveso-Richtlinie nach einer

langfristigen Einhaltung von Abstinden geméf Art. 13 Abs. 2 mal3geblich bei.

5.5.2 Planerischer Schutz durch Bebauungsplanung
Schutz vor krebserzeugenden Luftschadstoffen infolge schwerer Unfélle im

Sinne der 12. BImSchV oder durch Immissionen kann im Bebauungsplan prin-
zipiell Uber verschiedene Festsetzungsmoglichkeiten erreicht werden. Auf die
Festsetzungsmaglichkeiten, die in besonderer Weise geeignet oder dafiir vorge-
sehen sind, Schutz vor Immissionen und den Auswirkungen schwerer Unfalle zu
vermitteln, soll im Folgenden eingegangen werden. Es werden zunéchst die Fest-
setzungsmdglichkeiten behandelt, die sich auf Anlagen und Stérfallbetriebe be-
ziehen, bevor auf die planerischen Mdglichkeiten zum Schutz schutzbedrftiger

Nutzungen eingegangen wird.

5.5.2.1 Festsetzungsmoglichkeiten in Bezug auf Anlagen und Storfallbe-
triebe

5.5.2.1.1 Ausweisung von Baugebieten (8 9 Abs. 1 Nr. 1 BauGB i.V.m.
BauNVO)
Mit der Festsetzung der Art der baulichen Nutzung gemil § 9 Abs. 1 Nr. 1

BauGB trifft die Gemeinde eine Raumnutzungsentscheidung und damit zugleich
eine Entscheidung iiber die Schutzbediirftigkeit des jeweiligen Baugebiets. Soll
eine bauplanungsrechtliche Grundlage fiir die Zulédssigkeit von Anlagen, die
krebserzeugende Stoffe emittieren, oder Storfallbetrieben geschaffen werden,

kommen regelmiBig nur Industriegebiete gemiB § 9 BauNVO®¥' oder eigens

335 Siehe oben unter Ziff. 5.4.5.5.
3% Schrodter-Schrédter/Otto, BauGB § 5 Rdn. 16.
337 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Séfker, BauNVO § 9 Rdn. 14 ff., 15.
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festgesetzte Sondergebiete im Sinne des § 11 BauNVO in Betracht.®*® Nach der
vom Bundesverwaltungsgericht entwickelten ,, Typisierungslehre* sind einer Ge-
nehmigungspflicht unterliegende Anlagen wegen der von ihnen regelméfig her-
vorgerufenen erheblichen Beeintrachtigungen grundsétzlich nur in Industriege-
bieten nach § 9 BauNVO zuldssig. Eine Zulassung in einem Gewerbegebiet soll
nur im Rahmen einer Befreiung zuléssig sein, die nur dann in Frage kommt,
wenn von der jeweiligen Anlagen keine erheblichen Nachteile oder Beldstigun-
gen zu erwarten sind.>*° Die Typisierungslehre darf jedoch nicht strikt angewen-
det werden, da nicht nur die gesetzliche Einstufung der jeweiligen Anlage aus-
schlaggebend ist, sondern auch eine Betrachtung des jeweiligen konkreten Vor-
habens und dessen Storwirkung.** In Bezug auf die hier in Rede stehenden
Analgen und Storfallbetrieben ist jedoch davon auszugehen, dass von ithnen er-
hebliche Gesundheits- und Lebensgefahren ausgehen, die die Ausweisung eines
Industriegebiets als notwendig erscheinen lassen. Dies gilt auch dann, wenn von
den Betriebsbereichen im Normalbetrieb mdglicherweise keine oder nur geringe

Beléstigungen ausgehen.

Zum Schutz vor schidlichen Umwelteinwirkungen und Storféllen bietet es sich
zum einen an, die einzelnen Baugebiete abgestuft nach dem Grad ihrer Schutz-
bediirftigkeit auszuweisen. Bereits dadurch kann ein Nebeneinander unvertrig-
licher Nutzungen verhindert werden.®*! Zum anderen kann anhand der Auswei-
sung von Baugebieten eine schonende Zuordnung miteinander konfligierender
Nutzungen erreicht werden. Dabei ist in Bezug auf den Storfallschutz darauf zu
achten, solche Abstinde zu wahren, dass Langzeitfolgen als Auswirkung ausge-

schlossen werden konnen.

In Sondergebieten gemill § 11 BauNVO besteht keine Bindung an einen Zulis-
sigkeitskatalog wie in den anderen Baugebieten.3*? Folglich besteht eine beson-
ders weitgehende Festsetzungsfreiheit, die von der Gemeinde entweder dafiir
genutzt werden kann, Sondergebiete fiir industrielle Nutzungen festzusetzen, in

denen gefdhrliche Stoffe weder verwendet noch gelagert werden oder

338 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 344; Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 276 ff.
339 BlVerwG, NJW 1975, S. 40 ff., 461.

340 BVerwG, DVBI. 1993, 111 ff., 112.

341 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 344; Hellriegel/Schmitt, NuR 2010, S. 98 ff., 100.
342 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Séfker, BauNVO § 11 Rdn. 1 ff,, 1.
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umgekehrt, in denen beispielsweise nur Betriebe mit einem bestimmten Storfall-

potential angesiedelt werden diirfen.3*

5.5.2.1.2 Gliederungsmaglichkeiten gemaf 8§ 1 Abs. 4 BauNVO
Soll ein Storfallbetrieb oder eine Anlage, die krebserzeugende Stoffe emittiert,

in einem Industriegebiet geméfl § 9 Abs. 1 Nr. 1 BauGB in Verbindung mit § 9
BauNVO angesiedelt werden, konnen im Bebauungsplan gemidl3 § 1 Abs. 4
BauNVO Festsetzungen getroffen werden, um das Baugebiet in sich zu gliedern

und auf diese Weise angemessene Abstidnde zu erreichen.

Nach § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 1 BauNVO kann eine Gliederung nach der Art der zu-
lassigen Nutzung erfolgen.** Dabei bietet sich insbesondere eine gestaffelte An-
ordnung von Betrieben und Anlagen nach deren Gefdhrdungspotential an, um
angemessene Abstinde zu schutzbediirftigen Nutzungen zu erreichen.®® Fiir
eine entsprechende ,,Verteilung® der Betriebe und Anlagen kann prinzipiell an
die vorhandenen Abstandsempfehlungen angekniipft werden®*®, wobei in Bezug
auf den Storfallschutz zu beachten ist, dass Abstandsempfehlungen gegebenen-

falls anzupassen sind, wenn Langzeitfolgen beriicksichtigt werden sollen.

Diese Gliederungsmoglichkeit bietet sich vor allem bei Neuausweisungen von
Industriegebieten im Zusammenhang mit bereits bekannten Anlagen oder Stor-
fallbetrieben an. Sie kommt jedoch auch in Betracht, wenn schutzbediirftige Nut-
zungen, die einschriankende Festsetzungen verlangen, bereits bekannt oder vor-

handen sind.3*’

Eine Gliederung nach Art der Betriebe und Anlagen gemal3 § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 2
BauNVO diirfte fiir den anlagenbezogenen Immissions- und Storfallschutz von
untergeordneter Bedeutung sein. Insbesondere fiir den Storfallschutz sind De-
tailkenntnisse erforderlich sind, die im Rahmen der Angebotsplanung regelmé-

Big nicht bekannt sind und dem Wesen der Angebotsplanung nicht entspre-

chen.3%8

Weiter eroftnet § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 BauNVO die Mdglichkeit, nach den beson-

deren Bediirfnissen von Betrieben und Anlagen zu gliedern. Diese

3 \itschang, UPR 2011, S. 342 fF., 344,

344 Siehe dazu oben unter Ziff. 5.4.6.2.

345 Siehe dazu oben unter Ziff. 5.4.6.2.

36 Spannowsky/Hornmann/Kéamper-Kéimper, BauNVO § 9 Rdn. 25 ff., 28.
347 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ftf., 344.

348 Mitschang, UPR 2011, S. 342 {f., 344.
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Gliederungsmoglichkeit ist flir den anlagenbezogenen Immissions- und Storfall-
schutz bedeutsam, da bei einer Beriicksichtigung der besonderen Bediirfnisse
von Betrieben und Anlagen dem Schutz schutzbediirftiger Nutzungen in beson-

derer Weise Rechnung getragen werden kann. 34

Zu denken ist weiter an Festsetzungen, die sich auf die besonderen Eigenschaf-
ten von Betrieben und Anlagen beziehen, § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 BauNVO. Ebenso
wie die Emissionseigenschaft eines Betriebs oder einer Anlage ist die Storfall-
qualitit eines Betriebs eine besondere Eigenschaft. Im Rahmen von Neuplanun-
gen konnen daher gemif § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 BauNVO Festsetzungen getroffen
werden, die an die besonderen Eigenschaften von Betrieben ankniipfen. Auf
diese Weise ldsst sich eine raumliche Gebietsgliederung nach Storfallqualitdten
vornehmen, beispielsweise konnen innerhalb der Achtungsabstinde bestimmte

Storfallbetriebe ausgeschlossen werden. %0

SchlieBlich ist die Vorschrift des § 1 Abs. 4 S. 2 BauNVO fiir den anlagenbezo-
genen Immissions- und Storfallschutz in Betracht zu ziehen. Danach lassen sich
Verschiedene Gewerbe- oder Industriegebiete im Verhiltnis zueinander geglie-

dert werden und damit aufeinander abgestimmt.

5.5.2.1.3 Ausschluss bestimmter Arten von Nutzungen und baulicher An-
lagen (8 1 Abs. 5, Abs. 9 BauNVO)
In Betracht kommt weiter ein Ausschluss bestimmter Arten von Nutzungen und

baulichen Anlagen gemaR § 1 Abs. 9 BauNVO. Ein Ausschluss nach 8 1 Abs. 5
BauNVO ist in Bezug auf Storfallbetriebe nicht mdglich, da ein Betriebsbereiche
gemal 8§ 3 Abs. 5a BImSchG nach der Definition des BImSchG keine Art von
baulichen oder sonstigen Anlagen bezeichnet.>*! Der Ausschluss von Stérfallbe-
trieben, indem beispielsweise bestimmte Betriebe oder Anlagen fir unzuléssig
erklart werden, die in den Anwendungsbereich der 12. BImSchV fallen, kann
ebenfalls nicht auf § 1 Abs. 5 BauNVO gestiitzt werden.3%? Storfallbetriebe stel-
len keine Nutzungsart dar, die unter einer Nummer einer Baugebietsvorschrift
bezeichnet wiirden, so dass die Anwendung des 8 1 Abs. 5 BauNVO ausschei-

det.®® Die Regelung des § 1 Abs. 9 BauNVO ermdglicht es dagegen, einzelne

349 Siehe auch unter Ziff. 5.4.6.2.

350 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 345.
31 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 749.
32 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 749.
353 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 749.

214



Unterarten von Nutzungen zu erfassen.®®* Da bei einer Anwendung des § 1
Abs. 9 BauNVO Anlagentypen gesteuert werden missen, die sich von anderen
Anlagentypen deutlich unterscheiden, sind entsprechende Differenzierungskri-
terien erforderlich. Ein Differenzierungskriterium kann die Verwendung oder

Lagerung gefahrlicher Stoffe im Sinne der 12. BImSchV sein.>*®

Der Schutz vor den Langezeitfolgen eines Storfalls zahlt, ebenso wie der Schutz

356 7u den

vor schéadlichen Umwelteinwirkungen durch krebserzeugende Stoffe
stddtebaulichen Zielen, wie sich aus § 1 Abs. 5, Abs. 6 BauGB ergibt und in der

Vorschrift des § 50 S. 1 BImSchG niederschlagt.

5.5.2.1.4 Erweiterter Bestandsschutz (§ 1 Abs. 10 BauNVO)
§ 1 Abs. 10 S. 1 BauNVO gestattet es, im Bebauungsplan festzusetzen, dass Er-

weiterungen, Anderungen, Nutzungsidnderungen und Erneuerung bestimmter
Anlagen allgemein zulédssig oder ausnahmsweise zugelassen werden kdnnen,
wenn sie bei Festsetzung eines Baugebiets nach den §§ 2 bis 9 BauNVO unzu-
lassig wéren. Die Regelung soll die erstmalige Aufstellung von Bebauungspla-
nen in sogenannten Bestandsgebieten sowie die Anderung oder Erginzung vor-

handener Bebauungspline in diesen Gebieten erleichtern.®®’

Der Verordnungsgeber hat eine solche Regelung fiir erforderlich gehalten, nach
der mit der Festsetzung eines Baugebiets auch Festsetzungen zugunsten solcher
Nutzungen verbunden werden kénnen, die nach der Baugebietsvorschrift nicht
vorgesehen sind. Die Anlage erhilt auf diese Weise einen ,,erweiterten Bestands-
schutz; es handelt sich um eine bestandssichernde Festsetzung.®*® Anders als
die differenzierenden Festsetzungsmoglichkeiten nach § 1 Abs. 4 bis Abs. 9
BauNVO, die die Zuléssigkeitsregelungen nach den Baugebietsvorschriften mo-
difizieren (sogenannte internen Differenzierung), handelt es sich bei Festsetzun-
gen gemdl § 1 Abs. 10 BauNVO um die planungsrechtliche Absicherung von
Nutzungen und baulichen Anlagen, die grundsatzlich nach dem festgesetzten
Baugebiet und der sich daraus ergebenden Anwendung der betreffenden Bauge-
bietsvorschrift mit ihren Zuldssigkeitsregeln nicht vorgesehen sind (externen

Differenzierung).®®® Sind Storfallbetriebe oder Anlagen bereits vorhanden,

34 BVerwGE 77, S. 308 ff., Rdn. 19 (juris).

35 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff,, 345.

36 Siehe dazu oben unter Ziff. 5.4.6.3.

%7 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauNVO § 1 Rdn. 106 ff., 106.
8 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauNVO § 1 Rdn. 106 ft., 106.
359 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauNVO § 1 Rdn. 106 ff., 106.
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kommen Regelungen zum Schutz iiber Festsetzungen gemél § 1 Abs. 10
BauNVO in Betracht. Dabei kdnnen im Bebauungsplan auch néhere Bestim-
mungen ilber die Zuldssigkeit getroffen werden gemdf § 1 Abs. 10 S.2
BauNVO und so Regelungen beispielsweise zum Schutz vor Storfallen getroften
werden.>®° Vor allem in Bezug auf die Festlegung von technischen Vorkehrungen
zum Storfallschutz ist dies interessant, aber auch hinsichtlich der Lagerung oder
Verwendung von gefihrlichen Stoffen.®! Da durch diese Festsetzung ein im
Baugebiet eigentlich nicht mehr zuldssiger Betrieb einen erweiterten Bestands-
schutz erfédhrt, ist darauf zu achten, dass die rdumlich benachbarten Nutzungen
in ihrer Situation nicht verschlechtert werden. Es gibt also ein Verbesserungsge-

bot, das das Potenzial dieser Bestimmung fiir den Storfallschutz verdeutlicht.*®2

Zu beachten ist weiter, dass gemdll § 1 Abs. 10 S. 3 BauNVO die allgemeine
Zweckbestimmung des Baugebiets in seinen ,,iibrigen Teilen® gewahrt bleiben
muss. Das bedeutet, dass in diesen Teilen die wesentlichen, baugebietspriagenden
Arten von Nutzungen verwirklichungsfdhig sein miissen, wenn auch nur im
rdumlichen Gesamtbereich dieser iibrigen Teile.*®® Dies gilt insbesondere im
Hinblick darauf, dass durch Festsetzungen gemil3 § 1 Abs. 10 BauNVO Gemen-
gelagen zwischen schutzbediirftigen und beeintrachtigenden Nutzungen entste-
hen kénnen und damit die Frage nach dem planerischen Umgang mit Immissio-

nen aufgeworfen wird.34

5.5.2.1.5 Festsetzung von Schutzflachen (8 9 Abs. 1 Nr. 24,
1. Var. BauGB)
Die Festsetzung von Schutzflichen gemal3 § 9 Abs. 1 Nr. 24, 1. Var. BauGB be-

zweckt eine rdumliche Trennung von erheblich belédstigenden oder sogar geféhr-
lichen Nutzungen und schiitzenswerten Nutzungen, um so dem Trennungsgrund-
satz gerecht zu werden.®® Dabei beschrinkt sich der Schutzzweck nicht auf den
Emissions- bzw. Immissionsbereich. Die Festsetzungsmoglichkeit kann auch

dem Schutz vor sonstigen Gefahren dienen. Dazu zdhlt der Schutz vor Storfillen

im Sinne des § 50 S. 1 BImSchG.>%

360 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 346; Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 273 ff., 275.
31 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 346; Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 273 ff., 275.
%2 \fitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 346.

%3 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauNVO § 1 Rdn. 110 ff,, 110.

34 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauNVO § 1 Rdn. 110 ff., 110a.

35 Siehe oben unter Ziff. 5.4.6.7.

36 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 200 ff., 201; Battis/Krautz-
berger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 140 ff., 140a.
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Wie grof3 Schutzabstinde im Einzelfall sein miissen ergibt sich in erster Linie
aus dem Abwigungsgebot geméll § 1 Abs. 7 BauGB. Da § 50 S. 1 BImSchG
keine konkreten Abstinde benennt, kann in Bezug auf Immissionen der Ab-
standserlass eine Hilfe sein, um angemessene Abstéinde im konkreten Planungs-
fall zu ermitteln. Fiir Dennoch-Storfélle stehen keine ,,pauschalen* Abstands-
empfehlungen zur Verfiigung, da der Leitfaden KAS 18 nur bedingt herangezo-

gen werden kann, wenn Langzeitfolgen berticksichtigt werden sollen.

5.5.2.1.6 Festsetzung von Flachen fur besondere Anlagen und Vorkehrun-
gen zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen und sonstigen Ge-
fahren (8 9 Abs. 1 Nr. 24, 2. Var. BauGB)

Die zweite Fallgruppe des § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB ermdoglicht die Festsetzung

von Fléchen fiir besondere Anlagen und Vorkehrungen zum Schutz vor schadli-
chen Umwelteinwirkungen und sonstigen Gefahren im Sinne des BImSchG.%®’
Mit dem Schutz vor sonstigen Gefahren wird unter anderem der Storfallschutz

angesprochen.>®

Als Anlagen oder Vorkehrungen zum Schutz vor Storfdllen kommen insbeson-
dere Schutzwénde oder Schutzwille, Tunnel oder Abschirmeinrichtungen in
Form von baulichen Anlagen in Frage.®® Es geht bei diesen Festsetzungen nicht
um die Festsetzung konkreter Anlagen oder Vorkehrungen, sondern um die pla-
nungsrechtliche Absicherung der fiir diese Anlagen und Vorkehrungen erforder-
lichen Flichen.®”® Es kann damit eine flichenbezogene Standortvorsorge fiir An-
lagen und Betriebe getroffen werden. Voraussetzung ist dann allerdings, dass die
erforderlichen Schutzmaflinahmen auch ohne eine Festsetzung vollziehbar sind,
insbesondere ohne Festsetzung gemiB § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB.3"! An-
sonsten muss neben der Flachenfreihaltung auch eine Aussage zu den erforder-

lichen Vorkehrungen getroffen werden.>"?

5.5.2.1.7 Festsetzung von baulichen oder sonstigen technischen Vorkeh-
rungen (8 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB)
SchlieBlich kommen bauliche oder sonstige technische Schutzvorkehrungen ge-

miB § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB in Betracht.>”® Festsetzungen nach § 9

%7 Siehe dazu auch oben Ziff. 5.4.6.7.

38 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 200 fT., 205.
369 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 265 £, 265.

3710 Porger, Immissionsschutz in Bebauungsplinen, S. 408, 264.

371 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 140 ff., 143.

372 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 140 ff., 143.

373 Siehe dazu auch oben Ziff. 5.4.6.7.
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Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB sind regelméBig erforderlich, um dem Storfall-
schutz Rechnung zu tragen, insbesondere auf den nach § 9 Abs. 1 Nr. 24, 2. Var.
BauGB festgesetzten Flichen.3"*

Zu den MaBnahmen des passiven Immissionsschutzes, die am Ort der Einwir-
kung ansetzen®’°, zihlen beispielsweise Bindungen fiir die Grundrissgestaltung
oder die Anordnung von Aufenthaltsriumen auf der immissionsabgewandten

Seite.376

Allerdings kommt es fiir die Festsetzung von technischen oder sonstigen Schutz-
vorkehrungen unter anderem darauf an, welche Detailkenntnisse bei der Planung
bereits vorliegen. Denn bei der Festsetzung der erforderlichen baulichen und
sonstigen technischen Vorkehrungen ist darauf zu achten, die notwendige Be-
stimmtheit zu wahren.3”” Das bedeutet zwar nicht, dass bereits im Plan zwingend
eine abschlieBende und detaillierte Festsetzung der baulichen und sonstigen
technischen Vorkehrungen vorgenommen werden muss.®’ Es besteht auch die
Moglichkeit, Eigenschaften von baulichen und sonstigen technischen Vorkeh-
rungen zu bestimmen.?”® Allein die Festsetzung von Zielvorgaben ohne die Be-

nennung von bestimmten Schutzvorkehrungen ist jedoch nicht ausreichend.®°

Wenn Storfallbetriebe noch nicht vorhanden sind, ist bei der Neuausweisung von
Industriegebieten zum Zeitpunkt der Planung in der Regel keine konkrete Risi-
koabschitzung unter Beriicksichtigung der Analgenkonfiguration méoglich.38!
Denn es ist hdufig nicht bekannt, ob sich unter den spiter ansiedelnden Betrieben
auch Betriebsbereiche im Sinne der 12. BImSchV befinden. Das bedeutet, dass
bei einer Neuausweisung von Flichen fiir gewerbliche und industrielle Nutzun-
gen keine konkreten Informationen iiber die Art und Menge der in den anzusie-

delnden Betrieben verwendeten Stoffe vorliegen.®®? Festsetzungen miissen

874 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 347.

375 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 105 ff., 112; Ernst/Zinkahn/Bielen-
berg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 200 ff., 208.

376 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 105 ff,, 112. Griiner, Planerischer
Storfallschutz, S. 266 ff., 267.

377 vgl. etwa OVG Miinster, BauR 2013, S. 197 zur Festsetzung von Lirmpegelbereichen und
Vorkehrungen zum passiven Schallschutz nach Mafligabe der DIN 4109.

378 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 140 ff., 141.

319 OVG Miinster, BauR 2017, S. 1633 ff,, 1634 f.

380 BVerwG, NVwWZ 1991, S. 881 ff., 882.

381 K4S, Leitfaden KAS-18, S. 11; Spannowsky, ZfBR 2018, S. 25 ff., 32; Griiner, UPR 2014,
S. 161 ff., 163.

382 K4S, Leitfaden KAS-18, S. 11; Spannowsky, ZfBR 2018, S. 25 ff., 32; Griiner, UPR 2014,
S. 161 ff., 163.
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jedoch aufgrund ihrer normativen Steuerungsfunktion und ihrer Grundrechtsre-
levanz den Anforderungen des Bestimmtheitsgrundsatzes gerecht werden.>®
Fraglich ist daher, ob den Anforderungen des Bestimmtheitsgrundsatzes geniige

getan werden kann.

Der Bestimmtheitsgrundsatz verlangt, dass den Festsetzungen ,,klar und unmiss-
verstindlich zu entnehmen ist, ob und wo und wie gebaut werden darf34, In
Bezug auf den radumlichen Geltungsbereich prézisiert § 9 Abs. 7 BauGB die An-
forderungen des Bestimmtheitsgrundsatzes. In inhaltlicher Hinsicht miissen der
einzelne betroffene Eigentiimer und die Behorde, die den Bebauungsplan voll-
zieht, in der Lage sein, aus den Festsetzungen eindeutig und ohne zusitzliche
Erlduterungen die baulichen und sonstigen Nutzungen im Geltungsbereich des
Bebauungsplans zu erkennen.®® Grundsitzlich schlieBt dies nicht die Verwen-
dung unbestimmter Rechtsbegriffe aus, da hier gegebenenfalls auf die dem Be-
bauungsplan beizufiigende Begriindung gemil § 9 Abs. 8 BauGB zuriickgegrif-
fen werden kann.®® Allerdings diirfen keine widerspriichlichen Aussagen ent-
halten sein.®” Unklarheiten und Missverstéindnisse iiber nicht eindeutige Fest-
setzungen fithren zur Unwirksamkeit der einzelnen Festsetzung oder sogar zur

Unwirksamkeit des gesamten Plans.38®

Folglich sind Festsetzungen von baulichen und sonstigen technischen Vorkeh-
rungen gemal § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB nur bedingt moglich, wenn bei
der Neuausweisung von Fldchen fiir gewerbliche und industrielle Nutzungen
keine konkreten Informationen iiber die Art und Menge der in den anzusiedeln-
den Betrieben verwendeten Stoffe vorliegen und den Anforderungen des Be-
stimmtheitsgebots entsprochen werden soll. Hinzukommt, dass der Anwen-
dungsbereich des §9 Abs. 1 Nr. 24 gesetzesimmanent durch das Erfordernis der
Erforderlichkeit der moglichen Festsetzungen gemif3 § 1 Abs. 3 BauGB be-
schrinkt ist.*® Die einzelnen Festsetzungen miissen dementsprechend auch tat-
sdchlich erforderlich sein. Damit ist festzuhalten, dass Festsetzungen baulicher

und sonstiger technischer Vorkehrungen gemil3 § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB

% BerwG, NVwZ 1989, S. 659 ff., 659.

384 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn.
385 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn.
386 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn.
387 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn.
388 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 1.

389 Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 26 ff., 26.

—
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nur in Betracht kommt, wenn Informationen vorliegen, die hinreichend be-

stimmte, zielgerichtete Festsetzungen erlauben.

Fiir den Fall, dass solche Informationen vorliegen, stellen sich zum Umgang mit
Gefahren, die von Betriebsbereichen im Sinne des § 3 Abs. 5a) BImSchG aus-
gehen, Fragen zum Verhéltnis von Immissionsschutzrecht und Bauplanungs-
recht. Die anlagenbezogenen, immissionsschutzrechtlichen Kontrollanforderun-
gen dienen neben der Gefahrenabwehr der Vorsorge, so dass es hier zu einer
Uberschneidung mit den Aufgaben der Planung kommt, zu deren Aufgaben die

Vorsorge ebenfalls zéhlt.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts ist die Anwendung
des § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB nicht auf die Abwehr bereits eingetretener schid-
licher Umwelteinwirkungen beschriankt. Die planenden Gemeinden sind er-
michtigt, entsprechend dem immissionsschutzrechtlichen Vorsorgeprinzip ge-
mif § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG vorbeugenden Umweltschutz zu treffen.®*® Dar-
aus folgt, dass Immissionsschutzrecht und Bebauungsrecht in Wechselwirkung
zueinander stehen.® Fraglich ist, welche Folgen sich hieraus hinsichtlich der
Festsetzung von Schutzflichen und Vorkehrungen in Bezug auf Luftschadstoffe

ergeben.

Auch wenn sich Festsetzungsmoglichkeiten nach § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB zum
vorbeugenden Umweltschutz und damit unter Vorsorgeaspekten einsetzten las-
sen, ist es den Gemeinden nach in der Rechtsprechung vertretener Auffassung
versagt, im Rahmen der Bauleitplanung unabhingig von der Empfindlichkeit der
benachbarten Nutzungen die Emissionen baulicher Nutzungen zu begrenzen und
damit praktisch aus dem bundesrechtlichen Immissionsschutzrecht ein Emissi-
onsschutzrecht auf Ebene der Bauleitplanung zu etablieren.®*? Zur Begriindung
wird ausgefiihrt, dass es von der Immissionsempfindlichkeit der Umgebung der
Anlage abhdngen wiirde, welche Immissionen geeignet seien, Gefahren, erheb-
liche Nachteile oder erhebliche Beldstigungen herbeizufiihren. Das erforderliche

Schutzniveau lieBe sich nicht abstrakt bestimmen.3%?

30 BVerwG, NVwWZ 1989, S. 664 ff., Rdn. 53 (juris); OVG Liineburg, NVWZ-RR 2001, S. 218
ff., Rdn. 19 (juris).

391 Ziekow, BayVBIL. 2000, S. 325 ff., 327.

392 OVG Liineburg, NVwZ-RR 2001, S. 218 ff., Rdn. 19 (juris).

398 OVG Liineburg, NVwZ-RR 2001, S. 218 ff,, Rdn. 20 (juris).
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Dieser Auffassung ist zuzustimmen.3** Zwar bedingen sich Immissionsschutz-
recht und Bauplanungsrecht wechselseitig. Jedoch ziehen die betriebsbezogenen
Genehmigungs-, Uberwachungs- und nachtriiglichen Anordnungsméglichkeiten
des Immissionsschutzrechts insoweit eine Grenze flir das Bauplanungsrecht, als
dass die Gemeinde mit den von ihr vorgenommenen Gebietsfestsetzungen zu-
gleich die Anforderungen an das Schutzniveau bestimmt. Das BImSchG konkre-
tisiert einerseits die gebotene Riicksichtnahme auf die Nachbarschaft allgemein
und folglich auch mit Wirkung fiir die Bauleitplanung, andererseits bemisst sich
die Schutzwirkung eines Gebiets nach dem, was dort planungsrechtlich zuléssig
ist.3% Das Schutzniveau losgeldst von der Umgebung und damit letztlich den
Gebietsfestsetzungen zu bestimmen liegt aullerhalb der Kompetenz der planen-
den Gemeinde. Allerdings kann die Realisierung von immissionsschutzrechtlich

vorgesehenen Mafinahmen zum Schutz vor gefdhrlichen Luftschadstoffen iiber

die Festsetzungsmoglichkeit des § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB unterstiitzt werden.>%

5.5.2.1.8 Festsetzung von Verbrennungsverboten und Verwendungsbe-
schrankungen fur luftverunreinigende Stoffe (§ 9 Abs. 1 Nr. 23 a) BauGB)
Die Moglichkeit, gemél § 9 Abs. 1 Nr. 23a) BauGB Gebiete festzusetzen, in de-

nen zum Schutz vor schddlichen Umwelteinwirkungen bestimmte luftverunrei-
nigende Stoffe nicht oder nur beschrinkt verwendet werden diirfen, kommt we-
der zum Schutz vor Immissionen krebserzeugender Luftschadstoffe noch zum

Schutz vor den Auswirkungen von Storfdllen nicht in Betracht.

Die Vorschrift dient speziell dem stiddtebaulichen Immissionsschutz auf ortlicher
Ebene, nicht dem Umweltschutz allgemein. Sie kann daher nicht eingesetzt wer-
den, um Emissionen von GroBkraftwerken oder anderen Industrieanlagen zu re-
duzieren.?®” Krebserzeugende Stoffe diirften jedoch insbesondere von Industrie-
anlagen emittiert werden. Zielfiihrend diirften insoweit anlagenbezogene Fest-
setzungen sein. Gemal § 9 Abs. 1 Nr. 23a) BauGB sind allerdings nur stoffbe-
zogene, nicht anlagenbezogene Festsetzungen mdglich.>® Auch die Festsetzung
technischer oder baulicher Anforderungen an Anlagen ist nicht méglich, wie bei-

spielsweise der Aussto} bestimmter maximaler Schadstoffkonzentrationen.*

39 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn 98 ff., 103.3.
3% Ziekow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 327.

3% Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn 98 ff., 103.3.
397 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 125 ff., 127.
3% OVG Miinster, BauR 1997,S. 269 f., Rdn. 19 (juris).

399 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 125 ff., 129a.
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Die Vorschrift bezieht sich ausschlieBlich auf Immissionen. Sonstige Gefahren
im Sinne des Immissionsschutzrechts, und damit die Auswirkungen von Storfal-
len, werden nicht erfasst.*®® Das Ziel, Langzeiteffekten eines potentiellen Stér-

falls durch vorsorgende Planung zu begegnen, ldsst sich folglich nicht erreichen.

5.5.3.1.9 Vermeidung oder Verminderung von Storfallen
(89 Abs. 1 Nr. 23 ¢) BauGB)
SchlieRlich kommen Festsetzungen gemaR § 9 Abs. 1 Nr. 23 c¢) BauGB in Be-

tracht. Danach kénnen Gebiete festgesetzt werden, in denen ,,bei der Errichtung,
Anderung oder Nutzungsanderung von nach Art, MaB oder Nutzungsintensitat
zu bestimmenden Gebduden oder sonstigen baulichen Anlagen in der Nachbar-
schaft von Betriebsbereichen nach § 3 Abs. 5a) BImSchG bestimmte bauliche
oder sonstige technische Maltnahmen, die der Vermeidung oder Minderung der
Folgen von Storfillen dienen, getroffen werden miissen”. Damit tragen Festset-
zungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 23 ¢) BauGB zur Vermeidung oder Begrenzung der
Auswirkungen von schweren Unfallen im Sinne des § 50 S. 1 BImSchG bei, in-
dem sie durch Festlegung bestimmter baulicher und sonstiger technischer Maf3-
nahmen an den baulichen Anlagen in der Nachbarschaft die Auswirkungen von
Storfallen mindern oder zu verhindern helfen.*! Dariiber hinaus schaffen sie die
Grundlage fir eine nutzungsdifferenzierende Feinsteuerung nach 8 9 Abs. 2c)
BauGB.42

Die Vorschrift des § 9 Abs. 1 Nr. 23c) BauGB kann nur zur Anwendung kom-
men, wenn die Errichtung, Anderung oder Nutzungsénderung der nach Art, Maf
oder Nutzungsintensitat zu bestimmenden Gebéude in Nachbarschaft von Be-
triebsbereichen nach § 3 Abs. 5a) BImSchG erfolgt. Um innerhalb des angemes-
senen Sicherheitsabstands zu einem vorhandenen Betriebsbereich schutzbedirf-
tige oder sonstige Vorhaben anzusiedeln zu kdnnen, ist es notwendig, dass es
sich entweder nicht um schutzbedurftige Nutzungen im Sinne des § 3 Abs. 5d)
BImSchG handelt oder dass innerhalb des angemessenen Sicherheitsabstands
bereits solche Nutzungen vorhanden sind, es fur diese also nicht zu einer erst-
maligen Unterschreitung kommt.*®® Zudem miissen im Rahmen der Abwagung

gemal 81 Abs. 7 BauGB hinreichend gewichtige Belange vorliegen, die im

400 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn, 93 ff., 93.

401 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 197h.
402 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn, 98 ff., 100.

43 BlerwG, NVWZ 2013, S. 719 ff., Rdn. 24 (juris).
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konkreten Planungsfall nach Art und Umfang die mit dem Plan ermdglichte Ab-

standsunterschreitung fiir schutzbediirftige Nutzungen rechtfertigen.%

Da die Vorschrift nicht voraussetzt, dass der Betriebsbereich im Sinne des § 3
Abs. 5a) BImSchG bereits besteht*®®, kommen Festsetzungen nach § 9 Abs. 1
Nr. 23c) BauGB prinzipiell auch bei Neuausweisungen von Industrie- und Ge-
werbegebieten in Betracht, wenn die Errichtung eines Betriebsbereichs in Nach-
barschaft zu schutzbedurftigen Nutzungen im Sinne des 8 3 Abs. 5d) BImSchG
nach dem stadtebaulichen Planungskonzept vorgesehen ist.*%® Daneben ist die
Vorschrift bei der Uberplanung des Bestands und einer Nutzungsausweitung im
Umfeld bestehender Betriebsbereiche im Sinne des § 3 Abs. 5a) BImSchG durch
eine Gebietserweiterung in Betracht zu ziehen.*” Eine solche Planungssituation
kann entstehen, wenn durch Nachverdichtung oder Nutzungsmischung eine Nut-
zungsintensivierung herbeigefuihrt wird, indem in Baulucken, auf bislang unge-
nutzten Flachen oder auf wiedergenutzten Fldchen bauliche Anlagen oder Ge-
baude errichtet, gedndert oder eine Nutzungsanderung oder —intensivierung in

einem angrenzenden Gebiet herbeigefiinrt wird.*®

5.5.2.1.10 Fazit
Es stehen anlagen- und betriebsbezogen Festsetzungsmoglichkeiten zur Verfii-

gung, um die Anforderungen des Trennungsgrundsatzes gemél § 50 S. 1 BIm-
SchG umzusetzen und eine rdumliche Trennung konfligierender Nutzungen zu
erreichen. Insbesondere in Bezug auf den Storfallschutz muss die planenden Ge-
meinde beachten, dass wenn sich in dem zu beplanenden Bereich bislang keine
Nutzungen befinden, bei denen die bei storfallrelevanten Vorhaben erforderli-
chen Abstidnde unterschritten sind, dies in der Regel planerisch nicht gezielt her-
beigefiihrt werden darf. Ein angemessener Abstand, sofern er bisher bereits ein-

gehalten wurde, muss auch langfristig gewahrt bleiben.*%®

Industrielle Nutzungen konnen im Plangebiet in rdumlicher Distanz zu schutz-
bediirftigen Nutzungen festgesetzt werden, zum anderen kommt die ausdriickli-
che Festsetzung von Schutzflichen gemilBl § 9 Abs. 1 Nr. 24, 1. Var. BauGB in

Betracht sowie die Festsetzung von Flichen zum Schutz vor schidlichen

404 BVerwG, NVwZ 2013, S. 719 ff.,, Rdn. 25, 26.

405 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 98 ff., 103.
408 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 98 ff., 103.
407 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 98 ff., 102.
408 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 98 ff., 102.
49 BlerwG, NVwZ 2013, S. 719 fF., Rdn. 24 (juris).
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Umwelteinwirkungen und sonstigen Gefahren, § 9 Abs. 1 Nr. 24, 2. Var. BauGB.
Innerhalb des jeweiligen Baugebiets lassen sich Abstédnde durch eine horizontale
Gliederung anhand der Mdglichkeiten gemiB3 § 1 Abs. 4 BauNVO und § 1
Abs. 9 BauNVO erreichen, insbesondere durch eine Gliederung nach Art der zu-
lassigen Nutzungen gemif3 § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 1 BauNVO und gemél3 § 1 Abs. 4
S. I Nr. 2 BauNVO, indem an die besonderen Eigenschaften von Betrieben an-

gekniipft wird.

Da Abstéinde infolge des erhohten Fldchenverbrauchs hdufig weder bei der Neu-
ausweisung von Industriegebieten noch bei der Uberplanung des baulichen Be-
standes oder der Erweiterung eines Betriebsbereiches im Sinne des § 3 Abs. S5a
BImSchG gewahrt werden konnen, ist den Festsetzungsmdglichkeiten gemal
§ 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB, § 9 Abs. 1 Nr. 23c) BauGB und § 1 Abs. 10
BauNVO ein hoher Stellenwert beizumessen. Im Unterschied zu Festsetzungen
nach § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB kommt die Vorschrift des § 9 Abs. 1 Nr. 23¢)
BauGB nur zur Anwendung, wenn sich das Gebiet ,,in Nachbarschaft von Be-
triebsbereichen nach § 3 Abs. 5a BImSchG* befindet und damit angemessene
Abstinde bereits unterschritten sind. Soll das Entstehen einer Gemengelage ver-
hindert werden, miissen angemessene Abstinde durch entsprechende Festset-
zungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 1 BauGB in Verbindung mit den Vorschriften der
BauNVO, § 1 Abs. 4 ff. BauNVO, sowie § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauNVO gewahrt
werden. Allerdings setzt die Anwendung des § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB
voraus, dass entsprechende Informationen tliber die Art und Menge der in den
anzusiedelnden Betrieben und Anlagen verwendeten Stoffe vorliegen. Dies
diirfte in der Regel nur dann der Fall sein, wenn Anlagen und Betriebsbereiche
in einem Industriegebiete bereits vorhanden sind. Daneben ist bei Festsetzungen
gemil § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB in Bezug auf das Verhiltnis von Bau-
leitplanung und Immissionsschutzrecht zu beachten, dass es aulerhalb der Zu-
standigkeit der planenden Gemeinde liegt, das Schutzniveau losgeldst von der
Umgebung und damit letztlich den Gebietsfestsetzungen zu bestimmen. Die Re-
alisierung von immissionsschutzrechtlich vorgesehenen Maflnahmen zum
Schutz vor gefahrlichen Luftschadstoffen kann jedoch iiber die Festsetzungs-

moglichkeit des § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB unterstiitzt werden.

Daraus folgt, dass bei betriebs- und anlagenbezogenen Planungen auch in den

Blick zu nehmen ist, welche Festsetzungsmoglichkeiten in schutzbediirftigen
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Gebieten gegebenenfalls nachtraglich in Betracht kommen, um hinreichenden

Schutz vor Immissionen krebserzeugender Luftschadstoffe zu vermitteln.

5.5.2.2 Festsetzungsmaglichkeiten zum Schutz schutzbedtirftiger Nutzungen

5.5.2.2.1 Ausweisung von Baugebieten (§ 9 Abs. 1 Nr. 1 BauGB i.V.m.
BauNVO)
Baugebiete fiir schutzbediirftige Nutzungen sind in erster Linie reine, allgemeine

und besondere Wohngebiete gemil §§ 3-4a BauNVO sowie Kleinsiedlungsge-
biete gemal § 2 BauNVO. Bei entsprechender Zweckbestimmung kénnen auch
Sondergebiete gemill § 10 BauNVO, die der Erholung dienen, dazu zidhlen so-
wie Dorf- und Mischgebiete im Sinne der §§ 5, 6 BauNVO, soweit sie tatsich-

lich Wohnnutzungsbereiche aufweisen.*1°

Wie bereits bei den Festsetzungsmoglichkeiten in Bezug auf Anlagen und Stor-
fallbetriebe ausgefiihrt wurde, bietet es sich zum Schutz vor krebserzeugenden
Luftschadstoffen an, die einzelnen Baugebiete abgestuft nach dem Grad ihrer
Schutzbediirftigkeit auszuweisen, um so ein Nebeneinander unvertraglicher Nut-
zungen zu verhindern.*!! Durch eine solche Trennung liee sich eine schonende
Zuordnung miteinander konfligierender Nutzungen erreichen. Jedoch diirfte eine
solche Grobgliederung insbesondere aufgrund von Flichenknappheit haufig
nicht realisierbar sein. In diesen Féllen ist zu priifen, ob durch eine Feingliede-
rung gemif § 1 Abs. 4 bis 9 BauNVO eine Trennung konfligierender Nutzungen

erreicht werden kann.*!?

5.5.2.2.2 Gliederungs- und Ausschlussfestsetzungen
Zu priifen ist weiter, ob die Gliederungs- und Ausschlussmoglichkeiten gemaf

§ 1 Abs. 4 bis 9 BauNVO bei der Planung schutzbediirftiger Nutzungen geeignet
sind, um eine Risikominimierung der Gefahren durch krebserzeugende Luft-

schadstoffe zu erreichen.

5.5.2.2.2.1 Horizontale Gliederung gemaf § 1 Abs. 4 BauNVO
Der Schutz schutzbediirftiger Nutzungen vor Gefahren krebserzeugender Stoffe

konnte durch eine Gliederung erreicht werden, die eine Verteilung der Nutzun-
gen vorsieht, bei der Wohngebidude auf Flachen, die unmittelbar an ein Indust-
riegebiet angrenzen, ausgeschlossen sind.*'® Diese Moglichkeit kommt entweder

in Betracht, um angemessene Abstinde zu schutzbediirftigen Nutzungen zu

410 Siehe oben unter Ziff. 3.2.2.

41 Sijehe oben unter Ziff. 5.5.2.1.2.

412 Hellriegel/Schmitt, NuR 2010, S. 98 ff., 100.
43 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ft., 753.
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wahren oder, falls angemessene Abstidnde bereits unterschritten sind, optimierte
Abstinde zu schaffen. Fraglich ist, ob sich eine solche Verteilung der Nutzungen

durch eine Gliederung gemél} § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 1 BauNVO umsetzen ldsst.

GemilB § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 1 BauNVO konnen Festsetzungen getroffen werden,
die das Baugebiet nach Art der zuldssigen Nutzung gliedern. Von dieser nut-
zungsbezogene Gliederungsmoglichkeit werden samtliche Arten von Nutzungen
erfasst, die in den typisierten Baugebieten der §§ 4 bis 9 BauNVO zu den allge-
mein zuldssigen oder ausnahmsweise zulassungsfihigen Nutzungen gehoren.**
Gemadl3 § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 1 BauNVO konnen diese zum Ankniipfungsmerkmal
fiir eine planerische Entscheidung der Gemeinde iiber die rdumlich-differenzie-
rende Verteilung der Nutzungsstandorte gemacht werden.*'® Es besteht folglich
die Moglichkeit, die im jeweiligen Gebiet zuldssigen Nutzungsarten rdumlich

aufzuteilen oder ihnen einen bestimmten Standort zuzuweisen.*®

Zu den Schutzobjekten des § 50 S. 1 BImSchG zdhlen zunéchst Gebiete, die
»ausschlieBlich oder tiberwiegend* dem Wohnen dienen. Dazu zihlen reine und
allgemeine Wohngebiete gemil §§ 3,4 BauNVO sowie Mischgebiete geméal § 6
BauNVO und Kleinsiedlungsgebiete gemil3 § 2 BauNVO. Daneben kommen ur-
bane Gebiete gemi § 6a BauNVO in Betracht.

In Bezug auf Kleinsiedlungsgebiete gemif § 2 BauNVO und reine Wohngebiete
gemdl § 3 BauNVO scheidet diese Gliederungsmdglichkeit aus. Diese Bauge-
biete konnen nicht Gegenstand einer raumlich differenzierenden Feinsteuerung
sein. Dies folgt daraus, dass diese Gebiete von speziellen Nutzungsstrukturen
und singuldren Nutzungsarten geprégt sind, und der Verordnungsgeber deshalb
davon ausgeht, dass eine Gliederung ausscheidet.*!” In Betracht kommt folglich
nur eine entsprechende Gliederung von Mischgebieten gemdll § 6 BauNVO, all-
gemeinen Wohngebieten gemil § 4 BauNVO und urbanen Gebieten geméil § 6a
BauNVO. In diesen Gebietstypen sind neben Wohngebduden zahlreiche 6ffent-
lich genutzte Gebédude zuldssig. Allerdings umfasst die Vorschrift des § 50 S. 1
BImSchG neben Gebieten, die ausschlieBlich oder iiberwiegend dem Wohnen
dienen, auch den Schutz sonstiger schutzbediirftiger Gebiete, insbesondere 6f-

fentlich genutzte Gebiete, wichtige Verkehrswege, Freizeitgebiete und 6ffentlich

414 Spannowsky/Hornmann/Kémper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 181 ff., 182.
415 Spannowsky/Hornmann/Kémper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 181 ff., 182.
418 Spannowsky/Hornmann/Kémper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 179 ff., 179.
417 Spannowsky/Hornmann/Kamper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 159.

226



genutzter Gebdude. Im hiesigen Zusammenhang ist insbesondere der Schutz 6f-

fentlich genutzter Gebdude und der zugehorigen Fldchen von Interesse.

Entscheidend fiir das Merkmal der Offentlichkeit ist, ob das Gebdude von einem
unbegrenzten und wechselnden Personenkreis genutzt bzw. aufgesucht wird. Fiir
diesen Nutzerkreis besteht ein erhohtes Gefdhrdungspotential, da er anders als
standige Benutzer des Gebaudes regelméBig nicht vorab fiir Storfallrisiken hin-
reichend sensibilisiert und geschult werden kann.*'® Neben dem Publikumsver-
kehr kénnen weitere Faktoren fiir die Schutzwiirdigkeit bedeutsam sein.*'° Er-
fasst werden beispielsweise Kirchen, Verbraucher- oder Lebensmittelmaérkte,
Gartencenter oder Fitnesscenter, aber auch Verwaltungsgebéude, sofern ein all-

gemeiner Publikumsverkehr besteht*?°.

Es zeigt sich, dass der Begriff des offentlich genutzten Gebédudes sehr weit ist
und dadurch eine Vielzahl von Anlagen erfasst. Viele der Nutzungen, die in den
genannten Gebietstypen zuldssig sind, zeichnen sich gerade dadurch aus, dass
sie von einem unbegrenzten und wechselnden Personenkreis aufgesucht werden,
wie beispielsweise Einzelhandelsbetriebe, Schank- und Speisewirtschaften so-
wie Betriebe des Beherbergungswesens, § 6 Abs.2 Nr. 3, § 6a Abs.2 Nr. 3
BauNVO oder Anlagen fiir Verwaltungen sowie kirchliche, kulturelle, soziale,
gesundheitliche oder sportliche Zwecke, § 6 Abs. 2 Nr. 5, § 6a Abs. 2 Nr. 5
BauNVO.

In Bezug auf die Planung bedeutet dies zum einen, dass fraglich ist, ob sich der
Kreis der Anlagentypen, die zu den Schutzobjekten des § 50 S. 1 BImSchG zéh-
len, anhand der Definition 6ffentlicher Gebdude hinreichend konkret bestimmen
lasst. Die Planung darf einerseits nicht Gefahr laufen, infolge unzureichenden
Schutzes an den Anforderungen des § 1 Abs. 3 BauGB zu scheitern, andererseits
miissen die Festsetzungen den Anforderungen des Bestimmtheitsgebot entspre-
chen. Zum anderen muss dafiir Sorge getragen werden, dass der Gebietscharak-
ter gewahrt bleibt. In gemischten Gebieten darf keine der Hauptnutzungsarten
vollig ausgeschlossen werden.*?! Beziiglich eines Mischgebiets ist weiter zu be-

achten, dass auch nicht fiir mehr als die Hilfte des Baugebiets eine der

418 YGH BW, Urteil v. 29.04.2015, Az: 3 S 2101/14, Rn.12 (juris).

49 Jarass Cohen, NVwZ 2014, S. 902 ff., 904.

420 Hendler, DVBI 2012, S. 532 ff., 535; Jarass, BImSchG, § 50 Rdn. 13 fF,, 13.
42! Spannowsky/Hornmann/Kiamper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 179 ff., 179.
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Hauptnutzungsarten ausgeschlossen werden darf.*?? Dies folgt daraus, dass
Mischgebiete gebietstypisch sowohl dem Wohnen als auch der Unterbringung
von Gewerbebetrieben dienen. Daher muss fiir das Mischgebiet durchgéingig im

Ganzen das Vorhandensein beider Hauptnutzungsarten vorgesehen sein.*>

Damit ist im Ergebnis festzuhalten, dass eine Gliederung geméf § 1 Abs. 4 Nr. 1
nach Art der zuldssigen Nutzungen allein regelmaBig nicht geeignet sein diirfte,
um den Schutz schutzbediirftiger Nutzungen vor den Auswirkungen von Storfal-

len in schutzbediirftigen Gebieten sicherzustellen.

5.5.2.2.2.2 Ausschluss baugebietstypisch generell zuléssiger Arten von
Nutzungen gemaR § 1 Abs. 5 BauNVO)
Um schutzbediirftige Nutzungen zum Schutz vor krebserzeugenden Stoffe auf

Flachen, die unmittelbar an ein Industriegebiet angrenzen, auszuschlieBen,
kommt weiter ein Ausschluss oder eine Beschrinkung baugebietstypischer zu-
lassiger Arten von Nutzungen in Betracht. Ein solcher Ausschluss konnte sich
gemilB § 1 Abs. 5 BauNVO umsetzen lassen. Danach kann im Bebauungsplan
festgesetzt werden, dass bestimmte Arten von Nutzungen, die nach den §§ 2 bis
9 BauNVO sowie 13 und 13a allgemein zuléssig sind, nicht zuldssig sind oder
nur ausnahmsweise zugelassen werden konnen, sofern die allgemeine Zweckbe-

stimmung des Baugebiets gewahrt bleibt.

Wihrend bei einer rdumlich-differenzierenden Feinsteuerung durch eine hori-
zontale Gliederung gemil} § 1 Abs. 4 BauNVO das jeweilige typisierte Bauge-
biet den unmittelbaren Regelungsgegenstand bildet*?*, hat die dem Katalog der
zuldssigkeitsbestimmenden Feinsteuerungsmdglichkeiten zugehdrige Vorschrift
des § 1 Abs. 5 BauNVO die Anderung der normativ mit dem jeweiligen Bauge-
bietstypen verbundenen Zulissigkeitsbestimmungen zum Gegenstand.*?® Ge-
miB § 1 Abs.5 BauNVO besteht die Moglichkeit, einzelne der nach der
BauNVO im Baugebiet allgemein zuldssigen Nutzungen generell auszuschlie-

Ben oder nur fiir ausnahmsweise zuldssig zu erkliren.4%°

Der generelle Ausschluss der Wohnnutzungen wiirde zu einem Ausschluss von

Wohngebduden fiihren. Es ist jedoch zu beachten, dass gemdBl § 1 Abs. 5

422 Spannowsky/Hornmann/Kémper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 179 ff., 179.
423 Spannowsky/Hornmann/Kémper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 179 ff., 179.
424 Spannowsky/Hornmann/Kémper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 158 ff., 159
425 Spannowsky/Hornmann/Kémper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 158 ff., 163.
426 Spannowsky/Hornmann/Kiamper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 215.
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BauNVO die allgemeine Zweckbestimmung des Baugebiets gewahrt bleiben
muss. Da reine Wohngebiete gemiB § 3 Abs. 1 BauNVO dem Wohnen dienen,
scheidet ein Ausschluss von Wohngebduden aus. Andernfalls wire der Gebiets-
charakter nicht mehr gewahrt.*?” Gleiches gilt fiir allgemeine Wohngebiete ge-
mal § 4 BauNVO. Die Gemeinde darf die geméal § 4 Abs. 2 BauNVO allgemein
und die gemif § 4 Abs. 3 BauNVO ausnahmsweise zuldssigen Nutzungen nicht
gemal § 1 Abs. 5 BauNVO vollstindig ausschlieBen, da das allgemeine Wohn-
gebiet vorwiegend dem Wohnen dient.*?® Ein vollstindiger Ausschluss kommt
auch in Mischgebieten gemdll § 6 BauNVO und Kleinsiedlungsgebieten gemal
§ 2 BauNVO nicht in Betracht. Die Zweckbestimmung von Mischgebieten be-
steht gemdl § 6 Abs. 1 BauNVO darin, dem Wohnen sowie der Unterbringung
von Gewerbegebieten, die das Wohnen nicht wesentlich stéren, zu dienen. Der
vollige Ausschluss oder eine nur ausnahmsweise Zulassung einer der beiden
Hauptnutzungsarten ist unzuldssig.*?° Bei Kleinsiedlungsgebieten wird der Ge-
bietscharakter von den beiden Hauptnutzungen der Kleinsiedlungen, die Verbin-
dung der Wohnnutzung mit einer landwirtschaftlich-gartenbaulichen Bodennut-
zung sowie landwirtschaftliche Nebenerwerbsstellen, geprédgt. Auch hier ist es
nicht zuléssig, eine der beiden Hauptnutzungen gemal3 § 1 Abs. 5 BauNVO aus-
zuschlieBen oder zur Ausnahme herabzustufen.**® Fiir urbane Gebiete gemil
§ 6a BauNVO gilt wie fiir Mischgebiete, dass der vollige Ausschluss einer der
beiden Nutzungsarten unzulissig ist.**! Die alleinige Anwendung der Vorschrift

des § 1 Abs. 5 BauNVO scheidet daher aus.

5.5.2.2.2.3 Teilweiser Ausschluss schutzbedurftiger Nutzungen
Zu liberlegen ist weiter, ob ein teilweiser Ausschluss schutzbediirftiger, bauge-

bietstypisch zuldssiger Arten von Nutzungen moglich ist. Geméll § 1 Abs. 5
BauNVO konnen lediglich solche Festsetzungen getroffen werden, die das ge-
samte Baugebiet betreffen. Da jedoch nur ein Ausschluss schutzbediirftiger Nut-
zungen im Sinne des § 50 S. 1 BImSchG auf denjenigen Flachen gefragt ist, die
unmittelbar an ein Industriegebiet angrenzen, konnte sich der Schutz schutzbe-
diirftiger Nutzungen vor Gefahren krebserzeugender Stoffe durch einen teilwei-

sen Ausschluss baugebietstypischer Nutzungen erreichen lassen. Dafiir wire

427 Spannowsky/Hornmann/Kémper-Hornmann, BauNVO § 3 Rdn. 18 ff., 18.
428 yol. BVerwG, NVwZ 1999, S. 1340.

429 yol. BVerwG, BauR 2013, S. 1811.

430 Spannowsky/Hornmann/Kémper-Hornmann, BauNVO § 2 Rdn. 30 ff., 32.
431 Spannowsky/Hornmann/Kiamper-Hornmann, BauNVO § 6a Rdn. 54 ff., 57.
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eine Kombination der Feinsteuerungsmoglichkeiten erforderlich, die es erlaubt,
einerseits den Gebietscharakter zu wahren und andererseits die Anlagentypen
schutzbediirftiger Nutzungen, die ausgeschlossen werden sollen, hinreichend

konkret zu beschreiben.

Prinzipiell konnen die Feinsteuerungsmoglichkeiten geméfl § 1 Abs. 1 bis 10
BauNVO miteinander kombiniert werden.*®? In Betracht kommt zunichst ein
teilweiser Ausschluss gemi3 § 1 Abs. 5 BauNVO in Kombination mit einer

raumlichen Gliederung geméal3 § 1 Abs. 4 BauNVO.

Ein teilweiser Ausschluss gemif3 § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 1, Abs. 5 BauNVO ist denk-
bar bei denjenigen Baugebietstypen, die nicht ausschlielich dem Wohnen die-
nen. In Betracht fiir eine solche Gliederungsoption kommen daher Mischgebiete
gemal § 6 BauNVO und urbane Gebiete gemill § 6a BauNVO. Allerdings stellt
sich hier erneut das Problem, dass die Vorschrift des § 50 S. 1 BImSchG neben
Gebieten, die ausschlieBlich oder iiberwiegend dem Wohnen dienen, auch den
Schutz offentlich genutzter Gebdude und die ihnen zugehorigen Flachen um-
fasst. Wie bei einer horizontalen Gliederung gemdl § 1 Abs.4 S.1 Nr. 1
BauNVO besteht damit die Schwierigkeit, dass der Begrift des offentlich ge-
nutzten Gebdudes sehr weit ist und viele der Nutzungsarten, die anstelle von
Wohngebéuden in Frage kommen wiirden, ebenfalls vom Schutzbereich des § 50
S. 1 BImSchG umfasst sind. Die Vorschrift des § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 1 BauNVO
lasst es zu, differenzierende Festsetzungen zu treffen nach einzelnen oder meh-
reren der unter einer Nummer der Baugebietsvorschrift bezeichneten Nutzun-
gen, aber auch zu allen in einer Nummer zusammengefassten Nutzungen. Fest-
setzungen gemdll § 1 Abs. 5 BauNVO haben ebenfalls die in einer jeweiligen
Nummer der Baugebietsvorschrift insgesamt oder einzeln aufgefiihrten Arten
von Nutzungen zum Gegenstand. Die Kombination der Feinsteuerungsmoglich-

keiten nach § 1 Abs. 4, Abs. 5 BauNVO fiihrt daher hier nicht weiter.

In Betracht kommt ein teilweiser Ausschluss schutzbediirftiger Nutzung geméif
§ 1 Abs. 4, Abs. 5, Abs. 9 BauNVO. Gemil § 1 Abs. 9 BauNVO kann im Be-
bauungsplan bei Anwendung der Absitze 5 bis 8 festgesetzt werden, dass ,,nur
bestimmte Arten der in den Baugebieten allgemein oder ausnahmsweise zulds-

sigen baulichen und sonstigen Anlagen zuldssig oder nicht zuldssig sind oder nur

432 Spannowsky/Hornmann/Kiamper-Spannowsky, BauNVO0 § 1, Rdn. 250 ff,. 250.
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ausnahmsweise zugelassen werden konnen®, wenn besondere stddtebauliche
Griinde dies rechtfertigen. Bei den von Festsetzungen gemdll § 1 Abs. 9
BauNVO erfassten Arten von Anlagen ist von den in den jeweiligen Baugebiets-
vorschriften geregelten Nutzungen auszugehen.**® Wihrend bei Festsetzungen
gemél § 1 Abs. 5 BauNVO die in einer jeweiligen Nummer der Baugebietsvor-
schrift insgesamt oder einzeln aufgefiihrten Arten von Nutzungen Gegenstand
von Festsetzungen sein konnen, erlaubt § 1 Abs. 9 BauNVO eine weitergehende
Differenzierung nach Unterarten.*3* Das bedeutet, dass differenzierende Festset-
zungen gemdl § 1 Abs. 5 BauNVO in Betracht kommen, wenn sich die Festset-
zungen auf eine in einer Nummer bezeichnete Nutzungsart beziehen sollen. Wer-
den stattdessen in der Baugebietsvorschrift verschiedene Arten von Nutzungen
unter einem allgemeinen Nutzungsbegriff zusammengefasst, ist Rechtsgrund-
lage fiir differenzierende Festsetzungen § 1 Abs. 9 BauNVO.**® Dabei ist zu be-
achten, dass der planenden Gemeinde kein Anlagenerfindungsrecht zusteht. Eine
Differenzierung nach Unterarten verlangt eine Differenzierung, die sich auf ei-
nen Anlagentyp bezieht, der in der Realitdt vorkommt. Erforderlich ist damit
eine Orientierung an denjenigen Anlagentypen, die in der Realitét tatséchlich
vorkommen.**® Festsetzungen nach § 1 Abs. 9 BauNVO konnen sich damit als
geeignet erweisen, um den Begriff 6ffentlich genutzter Gebaude fiir die Planung
greifbar zu machen, indem sich der Ausschluss auf solche Unterarten der Anla-
gentypen bezieht, die von einem unbegrenzten und wechselnden Personenkreis
aufgesucht werden. Auf diese Weise kann eine Verteilung der Flachen im Sinne
einer horizontalen Gliederung nach § 1 Abs. 4 erreicht werden. Allerdings ist zu
beachten, dass auch bei einem Ausschluss einzelner Arten von Nutzungen der

Gebietscharakter gewahrt bleiben muss.*¥’

Die Festsetzungsmoglichkeit des § 1 Abs. 9 BauNVO setzt besondere stadtebau-
liche Griinde voraus. Dabei handelt es sich nicht um besonders gewichtige stdd-
tebauliche Griinde. Der besonderen Rechtfertigung bedarf vielmehr die auf ein-

zelne Nutzungsunterarten, im Vergleich zu § 1 Abs. 5 BauNVO =zusitzlich

433 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauNVO § 1 Rdn. 100 ff., 100a.
434 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauNVO § 1 Rdn. 100 ff., 100a.
435 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauNVO § 1 Rdn. 100 ff., 100a.
438 Spannowsky/Hornmann/Kémper-Spannowsky, BauNVO § 1, Rdn. 234 ff., 234.
437 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ft., 753.
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differenzierende Zulissigkeitsbestimmung.**® Dargelegt werden muss, warum

des Ausschlusses oder der Beschriankung eines bestimmten Anlagentypes be-

darf,*®

SchlieBlich ist zu erwdhnen, dass sich Festsetzungen nach den Absétzen 4 bis 7
der Vorschrift des § 1 BauNVO geméal} § 1 Abs. 8 BauNVO auf Teile des Bau-
gebiets beschrianken lassen. Diese rdumliche Beschrankungsmoglichkeit der dif-
ferenzierenden Festsetzungsmoglichkeiten gemdll § 1 Abs. 4 ff BauNVO gilt
nach dem Wortlaut des § 1 Abs. 8 BauNVO fiir Festsetzungen gemal3 § 1 Abs. 4
bis 7 BauNVO. Die Vorschrift ist aber auch anwendbar im Zusammenhang mit
Festsetzungen gemil § 1 Abs. 9 BauNVO, wie der Wortlaut des § 1 Abs. 9
BauNVO zeigt.*? Unter dem Begriff ,,Teile des Baugebiets® ist ein rdumlich
abgegrenzter Teil des im Bebauungsplan festgesetzten Baugebiets zu verste-
hen.*** Aus der Vorschrift nicht hervor, welche GroBe ein solcher Baugebietsteil
haben muss. Die Grof3e ist nach den jeweiligen stidtebaulichen Griinden fiir die

Beschrinkung auf einen Baugebietsteil zu bestimmen.**?

Auch bei Festsetzungen geméll § 1 Abs. 8§ BauNVO muss die Zweckbestim-
mung des Baugebiets gewahrt bleiben. Dies gilt sowohl fiir das gesamte Bauge-
biet, innerhalb dessen die Zuldssigkeit rdumlich differenziert festgesetzt wird,
als auch fiir den Teil des Baugebiets, auf den sich die jeweiligen differenzieren-

den Festsetzungen gemiB § 1 Abs. 5,9 gemiB § 1 Abs. 8 BauNVO beziehen.*3

5.5.2.2.2.4 Vermeidung oder Verringerung der Folgen von Storféllen
durch Modifizierung der Zulassigkeit von Vorhaben (§ 9 Abs. 2c) BauGB)
GemilB § 9Abs. 2¢), 1. HS BauGB besteht die Mdglichkeit, fiir im Zusammen-

hang bebaute Ortsteile nach § 34 BauGB und fiir Gebiete nach § 30 BauGB in
der Nachbarschaft von Betriebsbereichen nach § 3 Abs. 5a BImSchG zur Ver-
meidung oder Verringerung der Folgen von Storfillen fiir bestimmte Nutzungen,
Arten von Nutzungen oder fiir nach Art, Mal} oder Nutzungsintensitét zu bestim-
menden Gebauden oder sonstige bauliche Anlagen in einem Bebauungsplan fest-
zusetzen, dass diese zuldssig, nicht zuldssig oder nur ausnahmsweise zulédssig

sind. GemdB3 § 9 Abs. 2¢), 2. HS konnen die Festsetzungen fiir Teile des

438 BVerwG, BauR 1987, S. 524.

438 Spannowsky/Hornmann/Kémper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 234 ff., 235.
440 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauNVO § 1 Rdn. 97 ff., 97.
441 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauNVO § 1 Rdn. 97 ff, 97a.
442 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauNVO § 1 Rdn. 97 ff, 97a.
443 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauNVO § 1 Rdn. 97 ff, 97b.
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raumlichen Geltungsbereichs des Bebauungsplans unterschiedlich getroffen
werden. Die Vorschrift bietet damit die Mdglichkeit einer planerischen Nut-

zungssteuerung mit Schutzperspektive.*4

Festsetzungen gemal § 9 Abs. 2¢) BauGB sind zum einen moglich bei der Auf-
stellung oder Anderung und Erginzung von Bebauungsplinen gemiB § 30
Abs. 1 BauGB. Da mit ihnen die Zuléssigkeit von Vorhaben gestaltet wird, haben
sie hier prinzipiell eine Wirkung wie differenzierende Festsetzungen nach § 1
Abs. 4 ff. BauNVO, mit denen die Zuldssigkeitsregeln der Baugebietsvorschrif-
ten der BauNVO im Fall festgesetzter Baugebiete modifiziert werden konnen.**
Daneben konnen die Zuldssigkeit von Vorhaben modifizierende Festsetzungen
gemal § 9 Abs. 2¢) BauGB in den nach § 34 BauGB zu beurteilenden Gebieten
durch einen einfachen Bebauungsplan im Sinne des § 30 Abs. 3 BauGB getrof-
fen werden, ohne dass es der Aufstellung eines Bebauungsplans bedarf, der Bau-

gebiete im Sinne der BauNVO festsetzt.*4

Um von der Vorschrift des § 9 Abs. 2¢) BauGB Gebrauch machen zu kdénnen,
miissen sich die Gebiete nach § 30 BauGB und die im Zusammenhang bebauten
Ortsteile nach § 34 BauGB ,,in Nachbarschaft von Betriebsbereichen nach § 3
Abs. 5a BImSchG* befinden. Das bedeutet, dass das Bebauungsplangebiet zu-
mindest in Teilen innerhalb des angemessenen Sicherheitsabstands liegen muss.
Ist der angemessene Sicherheitsabstand nicht bekannt, muss das Gebiet inner-
halb des Abstands liegen, der als angemessener Sicherheitsabstand zu erwarten
ist.*” Ist diese Voraussetzung nicht gegeben, ist die Vorschrift des § 9 Abs. 2¢
BauGB nicht anwendbar. Die Regelung kommt daher ausschlieBlich bei der
Uberplanung von Gemengelagen zur Anwendung, da die erstmalige Schaffung
einer Gemengelage im Zusammenhang mit storfallrelevanten Vorhaben prinzi-
piell planerisch nicht gezielt herbeigefiihrt werden darf. Die erstmalige Schaf-
fung einer storfallrechtlichen Gemengelage ist im Regelfall unzuléssig, weil ein
angemessener Abstand, sofern er bisher bereits eingehalten wurde, auch lang-

fristig gewahrt bleiben muss.*4®

444 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 150 ff., 150.

445 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 243 f.
448Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 243 f., Spannowsky, ZfBR
2018, S. 25 ff., 27.

447 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 210c.

48 BVerwG, NVwZ 2013, S. 719 ff., Rdn. 24.
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5.5.2.2.3 Schutzfléachen, Flachen fur besondere Anlagen und Schutzvor-
kehrungen und Schutzvorkehrungen (8 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB)
In Betracht kommen weiter die verschiedenen Festsetzungsmoglichkeiten ge-

miB § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB. Wie bei den Festsetzungsmoglichkeiten in Bezug
auf Anlagen und Storfallbetriebe**® konnen auch bei der Planung von schutzbe-
diirftigen Nutzungen von der Bebauung freizuhaltende Schutzflichen und ihre
Nutzung festgesetzt werden gemiB § 9 Abs. 1 Nr. 24, 1. Var. BauGB.*° Nut-
zungskonflikte konnen mit dieser Festsetzungsmdoglichkeit durch rdumliche

Trennung erreicht werden, soweit entsprechende Flachen vorhanden sind.

Nach § 9 Abs. 1 Nr. 24, 2. Var. BauGB konnen Flidchen fiir besondere Anlagen
und Vorkehrungen zum Schutz vor schiddlichen Umwelteinwirkungen und sons-
tigen Gefahren im Sinne des BImSchG festgesetzt werden. Festsetzung der
2. Var. werden regelmiBig mit Festsetzungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var.
BauGB verbunden.*®! Danach kénnen Vorkehrungen zum Schutz gegen schid-
liche Umwelteinwirkungen und sonstige Gefahren festgesetzt werden. Da fiir die
Festsetzung von technischen oder sonstigen Schutzvorkehrungen in der Regel
Detailkenntnisse erforderlich sind, um die notwendige Bestimmtheit zu wah-

ren, %2

kommt diese Festsetzungsmoglichkeit vor allem in Betracht, wenn
schutzbediirftige Nutzungen an industrielle Nutzungen heranriicken oder in Ge-

mengelagen.

5.5.2.2.4 Vermeidung oder Verminderung von Storfallen
(8 9 Abs. 1 Nr. 23 ¢) BauGB)
SchlieBlich kommen Festsetzungen gemall § 9 Abs. 1 Nr. 23¢) in Betracht. Da-

nach konnen bei der Errichtung, Anderung oder Nutzungsinderung von nach
Art, Mal} und Nutzungsintensitit zu bestimmenden Gebduden oder sonstigen
baulichen Anlagen in der Nachbarschaft von Betriebsbereichen nach § 3 Abs. 5a
BImSchG bestimmte bauliche und sonstige technische Maflnahmen zu treffen

sein, die der Vermeidung oder Minderung der Folgen von Storfdllen dienen.

Diese Festsetzungsmaglichkeit kommt in der Regel zur Anwendung, wenn
schutzbedurftige Nutzungen an einen bereits bestehenden Betriebsbereich her-

anrucken, insbesondere in Féllen der stadtebauliche Innenentwicklung in Form

449 Siehe oben Ziff. 5.5.2.1.5.

450 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 140 ff., 140.

451 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 3 Rdn. 140 fT., 143.

42 ygl. etwa OVG Miinster, BauR 2013, S. 917 ff., zur Festsetzung von Lirmpegelbereichen
und Vorkehrungen zum passiven Schallschutz nach MaB3igabe der DIN 4109; dass. BauR 2013,
S. 1073 ff.
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der BauluickenschlieBung, der Nachverdichtung oder der Neu- oder Wiedernut-

zung von brachgefallenen Flachen.*®3

Wie Festsetzungen gemil3 § 9 Abs. 2¢c) BauGB setzen Festsetzungen nach § 9
Abs. 1 Nr. 23¢) BauGB voraus, dass sich das Vorhaben ,,in Nachbarschaft zu
einem Betriebsbereich nach § 3 Abs. 5a BImSchG* befindet. Das bedeutet, dass
der angemessene Abstand bereits unterschritten worden sein muss. Ob und in-
wieweit bei der Neuausweisung eines Industriegebiets im Rahmen der Abwé-
gung die Risikovermeidung durch Abstandswahrung gegeniiber der Risikomin-
imierung durch Festsetzungen geméf § 9 Abs. 1 Nr. 23c) BauGB zulasten der
Nutzungen in der Umgebung eines Betriebsbereichs im Sinne des § 3 Abs. 5a)
BImSchG zuriickgestellt werden darf, ist eine Frage des Einzelfalls. Damit kann
die Festsetzungsmdglichkeit in Bezug auf den erforderlichen angemessenen Ab-
stand zwischen Betriebsbereichen und den zu schiitzenden Nutzungen Bedeu-
tung erlangen. Denn es kann beispielsweise darauf ankommen, inwieweit bauli-
che und sonstige MaBnahmen auf der Seite der zu schiitzenden Nutzungen be-
stehen oder vorgesehen sind.*** Das Bundesverwaltungsgericht nennt als Bei-
spiel fiir solche Maflnahmen Nutzungseinschrankungen oder sonstige Malinah-
men zur Begrenzung der Folgen von Storfallen, zu denen auch besondere bauli-

che Anforderungen gehdren konnen.**°

5.5.2.2.5 Fazit
Wie bei der Planung industrieller Nutzungen konnen auch schutzbediirftige Nut-

zungen in rdumlicher Distanz zu industriellen Nutzungen festgesetzt werden.
Ebenso kommen Schutzflichen gemiB § 9 Abs. 1 Nr. 24, 1. Var. BauGB in Be-
tracht, genauso wie die Festsetzung von Flichen zum Schutz vor schidlichen

Umwelteinwirkungen und sonstigen Gefahren, § 9 Abs. 1 Nr. 24, 2. Var. BauGB.

Auch hier stellt sich jedoch das Problem, dass angemessene Abstdnde infolge
des erhohten Flachenverbrauchs hédufig nicht gewahrt werden konnen, so dass
zum einen Festsetzungsmoglichkeiten, die Vorkehrungen zum Schutz ermogli-
chen, und zum anderen den Gliederungsmoglichkeiten nach der BauNVO be-

sondere Bedeutung zukommt.

453 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 752.
454 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 197h.
45 BVerwGE 145, S. 290 ff., Rdn. 18 (juris).
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Anhand der Kombination von Feingliederungsmdglichkeiten gemil3 § 1 Abs. 4,
Abs. 5, Abs. 9 BauNVO, gegebenenfalls in Verbindung mit § 8 BauNVO ldsst
sich ebenfalls eine gewisse rdumliche Trennung erreichen. Zu nennen sind die
Festsetzungsmoglichkeiten nach § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB sowie die
storfallspezifischen Festsetzungsmoglichkeiten gemidfl §9 Abs. 1 Nr. 23c)
BauGB und § 9 Abs. 2c BauGB. Dabei sind in Bezug auf den Storfallschutz die
allgemeinen Anforderungen zu beachten, die bestehen, um tiberhaupt innerhalb
des angemessenen Sicherheitsabstands zu einem vorhandenen Betriebsbereich
schutzbediirftige Nutzungen anzusiedeln. Die storfallbezogenen Festsetzungs-
moglichkeiten nach § 9 Abs. 1 Nr. 23¢) BauGB und § 9 Abs. 2¢) BauGB setzten
voraus, dass angemessene Abstinde bereits unterschritten sind und sich die Fest-
setzungen auf Vorhaben in der Nachbarschaft zu Betriebsbereichen nach § 3

Abs. 5a BImSchG beziehen.

Liegt der Fall vor, dass schutzbediirftige Nutzungen an eine industrielle Nutzung
heranriicken, diirften in der Regel entsprechende Informationen {iber die Art und
Menge der in den Betrieben und Anlagen verwendeten Stoffe vorliegen, so dass
bei Festsetzungen gemill § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB die Anforderungen

des Bestimmtheitsgebots gewahrt werden konnen.

5.5.3 Vorhabenbezogene Bebauungsplanung
Eine weitere Moglichkeit zur Vornahme von Regelungen, die dem planerischen

Schutz vor den Auswirkungen von Storféllen dient, ist die Aufstellung eines vor-

habenbezogenen Bebauungsplans.**°

Bei vorhabenbezogenen Bebauungsplidnen handelt es sich um eine auf die Rea-
lisierung eines konkreten Vorhabens ausgerichtete Sonderform des Bebauungs-
plans. Die Besonderheit dieses Instruments liegt in der Einbeziehung kooperati-
ver Elemente.*’ Die Gemeinde kann durch einen vorhabenbezogenen Bebau-
ungsplan geméal} § 12 Abs. 1 S. 1 BauGB die Zuldssigkeit von Vorhaben bestim-
men, wenn der Vorhabentriger auf der Grundlage eines mit der Gemeinde abge-
stimmten Plans zur Durchfiihrung der Vorhaben und ErschlieBungsmaBnahmen
(sogenannter Vorhaben- und ErschlieBungsplan) bereit und in der Lage ist sowie

sich vor dem Satzungsbeschluss gemil3 § 10 Abs. 1 BauGB zur Durchfiihrung

46 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 278 ff; Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 348;
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 12 Rdn. 22 ff., 22 m.w.N.
457 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 12 Rdn. 11f, 5.
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innerhalb einer bestimmten Frist und unter zumindest teilweiser Ubernahme der

Kosten in einem Durchfiihrungsvertrag verpflichtet.

Die besondere Eignung vorhabenbezogener Bebauungspldne zum Schutz vor
den Auswirkungen schwerer Unfille ergibt sich zum einen aus der Kooperation
von Gemeinde und Vorhabentriiger.**® Infolge der Kooperation liegen Detail-
kenntnisse iiber das Vorhaben vor, die es ermdglichen, dem Storfallschutz wei-
testgehend Rechnung zu tragen und einzelfallbezogene Losungen im Rahmen
einer Feinabstimmung umzusetzen. Regelungen eines solchen Detaillierungs-
grads konnen ansonsten nur im Baugenehmigungsverfahren oder im immissi-
onsschutzrechtlichen Verfahren getroffen werden.**® Zum anderen besteht ge-
mal § 12 Abs. 3 S. 2 BauGB im Bereich des Vorhaben- und ErschlieBungsplans
keine Bindung der Gemeinde an den Festsetzungskatalog gemal § 9 BauGB und
die Baunutzungsverordnung. Diese fehlende Bindung bedeutet, dass die Ge-
meinde sich in Abstimmung mit dem Vorhabentriger grundsatzlich frei entschei-
den kann.*®° Vor diesem Hintergrund ist es mdglich, konkrete Festlegungen zum
Storfallschutz zu treffen, wie beispielsweise Regelungen zur Betriebsorganisa-
tion oder besondere SchutzmaBnahmen.*®! Jedoch empfiehlt es sich aus Griinden
der Rechtssicherheit, auf die Baunutzungsverordnung und die in ihr zum Aus-
druck kommende Plansprache als Leitlinie und Orientierungshilfe zurtickzugrei-
fen und so die notwendige Bestimmtheit der Festsetzungen sicherzustellen.*®2
Die Festsetzungen in einem Vorhaben- und ErschlieBungsplan werden daher in-
haltlich nicht so sehr von den Festsetzungsmoglichkeiten abweichen, die der

Festsetzungskatalog gemiB § 9 BauGB zur Verfiigung stellt.*63

5.6 Gemengelagen
Um das Nebeneinander konfligierender Nutzungen zu verhindern, hat die Recht-

sprechung den Grundsatz der Trennung von unvertraglichen Nutzungen entwi-
ckelt. Nach diesem Grundsatz ist es wesentliches Element geordneter stidtebau-
licher Planung und damit elementarer Grundsatz stddtebaulicher Planung, dass

Wohngebiete und die nach ihrem Wesen umgebungsbelastenden

458 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 348; Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 278 ff., 279.
49 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 348.

40 BVerwGE 116, S. 296 ff., Rdn. 14 (juris); OVG Miinster, DVBI 1981, S. 409 ff., Rdn. 51
(juris); Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 348; Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 278 ff.,
279.

481 Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 348; Griiner; Planerischer Storfallschutz, S. 278 ff., 279.
42 BVerwGE 116, S. 296 ff., Rdn. 17 (juris); OVG Miinster, ZfBR 2004, S. 473 ff., Rdn. 51 (ju-
ris); Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 278 ff., 280.

463 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 278 ff., 280.
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Industriegebiete moglichst nicht nebeneinander liegen sollen.*®* Dieser Grund-
satz wird in § 50 S. 1 BImSchG normiert. Es ist auch Aufgabe der Vorschrift des
§ 50 S. 1 BImSchG, das Entstehen von Gemengelagen durch Planung zu verhin-

dern 465

Tatsdchlich werden die vom Trennungsgrundsatz geforderten Abstinde in Ge-
mengelagen oft erheblich unterschritten. Eine Uberplanung dieser Gebiete unter
konsequenter Anwendung des Trennungsgrundsatzes wiirde regelméfig eine
vollstdndige Entflechtung verlangen und wére mit einem erheblichen tatséchli-
chen und finanziellen Aufwand verbunden.*®® In Anbetracht dieser Schwierig-
keiten wiirde eine strikte Bindung der Bauleitplanung an den Trennungsgrund-
satz eine planerische Bewiltigung praktisch unmédglich machen.*®” Rechtspre-
chung und Literatur sind sich daher seit langem einig, dass der Trennungsgrund-
satz fiir die Uberplanung einer schon bestehenden Gemengelage keine kompro-
misslose Verbindlichkeit beanspruchen kann.*®® Das Bundesverwaltungsgericht
hat ausdriicklich hervorgehoben, dass der Trennungsgrundsatz bei der Bepla-
nung einer bereits vorhandenen Gemengelage von Handwerk und Wohnbebau-
ung einer Durchbrechung fihig sei.*®® Es entspricht inzwischen stéindiger Recht-
sprechung, dass bei der Planung einer bereits vorhandenen Gemengelage der
Trennungsgrundsatz nicht ausnahmslos gilt.*’° Der Trennungsgrundsatz ldsst
insbesondere dann Ausnahmen zu, wenn das Nebeneinander von Gewerbe und
Wohnen bereits seit ldngerer Zeit und offenbar ohne grof3ere Probleme bestanden

hat.*"

Wenn der Trennungsgrundsatz gemifB § 50 S. 1 BImSchG keine strikte rdumli-

che Trennung konfligierender Nutzungen fordert, miissen anstelle einer

464 BVerwGE 45, S. 309 ff., Rdn, 62 (juris).

465 BlVerwG, BauR 1983, S. 443 ff., Rdn. 19 (juris).

466 Menke, Bauleitpline in stidtebaulichen Gemengelagen, S. 65 ff., 65; Griiner, Planerischer
Storfallschutz, S. 280 ff., 283; Dolde, DVBI 1983, S. 732 ff., 738.

467 Ziekow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 329.

468 Battis/Krautzberger/Lohr-Battis, BauGB § 1 Rdn. 110 ff., 110; Menke, Bauleitpline in stid-
tebaulichen Gemengelagen, S. 65 ff., 65. Porger/Stich/Steinebach, Planen und Bauen in immis-
sionsbelasteten Gemengelagen, S. 196 ft., 199; Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 280 ff.,
284; Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 1 Rdn. 239 ff., 239; Spiegels,
BauR 2007, 315 ff.,, 316; Ziekow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 326.

489 BVerwG, ZfBR 1980, S. 146, Rdn. 3 (juris); Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker,
BauGB § 1 Rdn. 239 ff., 239.

470 BVerwGE 69, S. 30 ff., Rdn. 12 (juris); BVerwGE 128, S. 238 ff., Rdn. 14 (juris);
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 1 Rdn. 239 ff., 239.

471 BVerwG, Beschluss v. 13.05.2004 — 4 BN 15/04 (erhiltlich in juris), Rdn. 4;
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 1 Rdn. 239 ff., 239.
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raumlichen Trennung andere instrumentelle Moglichkeiten in Betracht gezogen
werden, um eine moglichst weitgehende Beriicksichtigung der Belange des Um-
weltschutzes einerseits und der Investitionsinteressen der Betriebe andererseits
zu verwirklichen.*’? Als alternative MaBnahmen kommen differenzierende Fest-
setzungen nach § 9 BauGB und der BauNVO in Betracht, beispielsweise die
Festsetzung von Schutzflichen oder baulicher und sonstiger technischer Vorkeh-
rungen gemiB § 9 Abs. 1 Nr.24 BauGB.*”® Entsprechend den allgemeinen
Grundsétzen besteht auch bei Gemengelagen das Ziel, durch vorbeugende Pla-
nung Beeintrachtigungen schutzbediirftiger Nutzungen so weit wie moglich zu
vermeiden.*’* Dabei muss sich die Bebauungsplanung um eine Verbesserung der
Situation bemiihen.*”® Der Trennungsgrundsatz des § 50 S. 1 BImSchG wandelt
sich in ein ,,Verbesserungsgebot“4’®, das die groBtmogliche Verbesserung der
Belastungssituation im Rahmen der Uberplanung des Gebiets fordert.*’” Eine
Planung, die die bestehenden Konflikte weiter verschérfen wiirde, wére unzulés-
sig.4”® Anzustreben ist dabei eine Verbesserung der Gesamtbilanz fiir das ge-

samte Plangebiet, nicht bezogen auf jeden einzelnen Nutzungskonflikt.*"

5.6.1 Mittelwertrechtsprechung
Fiir die Bestimmung des zuldssigen Immissionsniveaus in den einzelnen Bauge-

bieten kann zur Orientierung prinzipiell auf die in untergesetzlichen Vorschriften
und technischen Regelwerken definierten Grenzwerte zuriickgegriffen wer-
den.*® In Gemengelagen konnen die Belastungsgrenzwerte fiir die einzelnen
Wohngebiete aber nach allgemeiner Auffassung nicht strikt angewendet werden.

Aufgrund der vorhandenen Vorbelastungen kann keine Seite erwarten, dass aus

472 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 1 Rdn. 239 ff., 239; Griiner, Pla-
nerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 284.

473 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 1 Rdn. 239 ff., 239; Griiner, Pla-
nerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 284. Fiir den Larmschutz ausfiihrlich Spiegels, BauR 2007,
315 ff., 317 ff.

474 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Séfker, BauGB § 1 Rdn. 239 ff., 239; Griiner, Pla-
nerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 284.

475 Dolde, DVBI 1983, S. 732 ff., 739.

476 Ritter, NVwZ 1984, S, 609 ff., 611.

477 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, Rdn. 239 ff., 240; Griiner;, Planerischer
Storfallschutz, S. 280 ft., 284; Dolde, DVBI 1983, S. 732 ff., 739, Ziekow, BayVBI. 2000, S.
325 ff., 329; Ritter, NVwWZ 1984, S, 609 ft., 611

478 YGH Mannheim, Beschluss v. 12.04.1994 — 8 S 3075/93 (erhiiltlich in juris), Rdn. 10;
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, Rdn. 239 ff., 240.

479 Ritter, NVWZ 1984, S, 609 ff., 611; Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 285;
Dolde, DVBI 1983, S. 732 ff., 739.

480 Siehe Kap. 3 sowie Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker/Runkel, BauGB § 1 Rdn.
114 ff., 115; 224 ff., 225; Gelzer/Bracher/Reidt/Schiller-Reidt, Kap. 11 Rdn. 11.367 ff., 11.367;
Ziekow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 326.
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der Ndhe zur jeweils anderen Gebietsnutzung keine immissionsschutzrechtli-
chen Nachteile entstehen wiirden.*®! Daher ist in Bereichen, in denen Gebiete
von unterschiedlicher Qualitdt und unterschiedlicher Schutzwiirdigkeit zusam-
mentreffen, die Grundstiicksnutzung mit einer spezifischen Pflicht zur Riick-
sichtnahme belastet.*®? Je nach den Umstinden des Einzelfalls ist eine Art Mit-
telwert zu bilden, der zwischen den Richtwerten liegt, die fiir die benachbarten
Gebiete unterschiedlicher Nutzung und unterschiedlicher Schutzwiirdigkeit vor-
handen sind.*®® Dieser Wert markiert die Grenze der maximalen Duldungspflicht
der schutzwiirdigen Nutzung. Zu beachten ist, dass dieser ,,Mittelwert nicht das
arithmetische Mittel zweiter Richtwerte ist. Es handelt sich vielmehr um einen
»Zwischenwert®, der weniger nach mathematischen Grundsitzen als vielmehr
unter Berticksichtigung der Ortsiiblichkeit und der Umsténde des Einzelfalls zu
bestimmen ist.*® Das bedeutet im Ergebnis, dass gewerblichen Nutzungen we-
niger emittieren diirfen als sie im vorgesehenen Gebietstyp emittieren diirften,
gleichzeitig miissen die Bewohner angrenzender Nutzungen eine hohere Immis-
sionsbelastung hinnehmen als diejenige, die in einem Wohngebiet eigentlich zu-

lassige ist.

Allerdings kann diese Abweichung nicht grenzenlos sein.*® Die absolute
Grenze, bis zu der Belange des Immissionsschutzes in der Abwagung zuriickge-
drangt werden konnen, wird durch den Begriff der schadlichen Umwelteinwir-
kungen im Sinne des § 3 Abs. 1 BImSchG markiert. Denn die Anlagenbetreiber
sind gemil § 5 Nr. 1 BImSchG verpflichtet, das Entstehen schdadlicher Umwelt-
einwirkungen und sonstiger Gefahren zu vermeiden.*®® Eine Flichenzuweisung,
die es den Anlagenbetreibern unmdoglich macht, Grenzwerte zu wahren, wiirde
einer immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsféhigkeit entgegenstehen.
Folglich wére die Flachennutzung in der ihr durch die Planung zugedachten Art
nicht moglich mit der Folge, dass der Bauleitplan nicht erforderlich wire im

Sinne des § 1 Abs. 3 BauGB.*®' Folglich kommt einzig eine Umstrukturierung

8L Spiegels, BauR 2007, 315 ff., 316; Ziekow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 329.

42 BVerwGE 50, S. 49 ff., Rdn. 22 (juris); Spiegels, BauR 2007, 315 ff., 316; Ziekow, BayVBI.
2000, S. 325 ff., 329.

483 BVerwG, NVwWZ-RR 1994, S. 139 f., Rdn. 12 (juris).

484 BVerwG, NVwWZ-RR 1994, S. 139 £, Ziekow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 329.

485 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 1 Rdn. 239 ff., 241; Griiner, Pla-
nerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 286.

488 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 1 Rdn. 239 ff., 241; Griiner, Pla-
nerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 286.

47 Ziekow, BayVBI. 2000, S. 325 ff., 325.
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zur planerischen Bewiéltigung von Gemengelagen in Betracht, wenn selbst Mit-
telwerte nicht eingehalten konnen.*® Eine weitere absolute Grenze ist erreicht,
wenn durch die Planung eine Situation geschaffen wird, die eine Gefahr fiir das
Recht auf Leben und korperliche Unversehrtheit nach Art. 2 Abs. 2 GG dar-
stellt.*® Auch eine erhohte Pflicht zur Riicksichtnahme kann es nicht rechtferti-

gen, Gesundheitsgefahren hinnehmen zu miissen.

5.6.2 Planerischer Schutz vor Immissionen krebserzeugender Stoffe
Fraglich ist, ob die Grundsédtze der Mittelwertrechtsprechung bei einem Zusam-

mentreffen von Gebieten unterschiedlicher Qualitdt und unterschiedlicher
Schutzbediirftigkeit in Bezug auf Immissionen krebserzeugender Stoffe an-

wendbar sind.

Dafiir konnte sprechen, dass in Gemengelagen die Grundstiicksnutzung mit einer
spezifischen Pflicht zur Riicksichtnahme belastet ist*®, mit der letztlich die Ab-
senkung des Schutzniveaus auf einen Mittelwert gerechtfertigt wird. Allerdings
ist zu bedenken, dass eine absolute Grenze des Abweichungsspielraums von be-
stehenden Grenzwerten und damit von vorhandenen Risikoeinschitzungen er-
reicht ist, wenn durch die Planung eine Situation geschaffen wird, die eine Ge-
fahr fiir das Recht auf Leben und die koérperliche Unversehrtheit nach Art. 2
Abs. 2 GG darstellt.**! Auch eine spezifische Pflicht zur Riicksichtnahme kann
nicht rechtfertigen, dass Gesundheitsgefahren hingenommen werden miissen.
Die Besonderheit krebserzeugender Stoffe besteht darin, dass keine Konzentra-
tion angegeben werden kann, die als unbedenklich einzustufen wire. Es ist daher
bereits fraglich, ob es liberhaupt vertretbar ist, Immissionswerte fiir krebserzeu-
gende Stoffe zu bestimmen, wenn keine Schwellen bestimmbar sind, jenseits
derer Gesundheitsbeeintrichtigungen ausgeschlossen werden konnen.*? Eine
weitere Absenkung des Schutzniveaus erscheint daher ausgeschlossen, da

Schwellenwerte fiir krebserzeugende Stoffe bereits die duBerste Grenze dessen

488 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 1 Rdn. 239 ff., 241; Griiner, Pla-
nerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 286.

489 Menke, Bauleitpline in stidtebaulichen Gemengelagen, S. 55 ff., 59; Dolde, DVBI 1983, S.
732 ff., 739; Schmidt-Afimann, Die Beriicksichtigung situationsbestimmter Abwagungsele-
mente bei der Bauleitplanung, S. 110 ff; Ziekow, BayVBL. 2000, S. 325 ff., 326.

40 BVerwGE 50, S. 49 ff., Rdn. 22 (juris); Spiegels, BauR 2007, 315 ff., 316; Ziekow, BayVBI.
2000, S. 325 ff., 329.

41 Menke, Bauleitpline in stidtebaulichen Gemengelagen, S. 55 ff., 59; Dolde, DVBI 1983, S.
732 ff., 739; Schmidt-Afimann, Die Berlicksichtigung situationsbestimmter Abwégungsele-
mente bei der Bauleitplanung, S. 110 ff; Ziekow, BayVBL. 2000, S. 325 ff., 326.

492 Siehe oben unter Ziff. 2.5.
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markieren, was unter Gesundheitsschutzaspekten zumutbar ist. Dafiir spricht
auch, dass die Einhaltung der Luftqualitétsziele nicht dauerhaft ausgeschlossen
werden darf. Hierfir ist es erforderlich, dass zwischen den Immissionswerten
der 39. BImSchV und den von der TA Luft vorgegebenen Immissionswerten
kein Widerspruch besteht. Das bedeutet, dass im Zuge der Anlagenzulassung
keine Zustinde geschaffen werden, die durch das Instrumentarium der Luftrein-
halteplanung nicht wieder beseitigt werden kdnnten. Im Ergebnis gelten damit
fiir Immissionen krebserzeugender Stoffe faktisch die Risikoeinschéitzungen des
Luftqualitétsrechts. Vor diesem Hintergrund kommt der Sicherstellung der Ein-
haltung der Immissionswerte, insbesondere der Zielwerte, durch die Bauleitpla-
nung fiir den Schutz von Immissionen krebserzeugender Stoffe besondere Be-
deutung zu. Um die Einhaltung der Immissionswerte sicherzustellen, kommen
verschiedene Festsetzungen in Betracht. Hinsichtlich des anlagenbezogenen Im-
missionsschutzes ist zu unterscheiden, ob Festsetzungen in Bezug auf schutzbe-
diirftige Nutzungen oder anlagenbezogen erfolgen sollen, auch wenn es teilweise
zu Uberschneidungen kommt. Steht die Sicherstellung der Immissionswerte im
Fokus, konnen Festsetzungen hinzutreten, die dem Immissionsschutz mittelbar

zu dienen.

Damit ist im Ergebnis festzuhalten, dass die Mittelwertrechtsprechung auf Im-
missionen krebserzeugender Stoffe keine Anwendung finden kann. Das bedeu-
tet, dass einzig eine Umstrukturierung zur planerischen Bewailtigung von Ge-
mengelagen in Betracht kommt, wenn vorhandene Immissionswerte krebserzeu-
gender Stoffe nicht eingehalten werden, da sich die Bildung von Mittelwerten

verbietet.

5.6.3 Planerischer Schutz vor Langzeitfolgen als Auswirkung von Storfal-
len
In der Planungspraxis erfolgt die Bestimmung angemessener Abstinde in Er-

mangelung normativer Vorgaben anhand der Abstandsempfehlungen des Leitfa-
dens KAS-18. Den Angaben der Storfallkommission zufolge konne bei Anwen-
dung des Leitfadens davon ausgegangen werden, dass mit planungsrechtlichen
Mitteln hinreichend Vorsorge getroffen worden sei, um die Auswirkungen von
schweren Unféllen soweit wie moglich zu begrenzen. Dem planerischen Schutz-
ziel der Regelung des § 50 S. 1 BImSchG sei Rechnung getragen, wenn sich

keine schutzbediirftigen Gebiete oder Nutzungen innerhalb der Grenzen der
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Abstandsempfehlungen befinden wiirden.*®® Allerdings beruhen die Abstands-
empfehlungen auf dem ERPG- Konzept, das Langzeiteffekte nicht angemessen
berticksichtigt. Folglich sind die Abstandsempfehlungen unter Zugrundelegung
des AEGL-Konzepts zu iiberpriifen und gegebenenfalls anzupassen. Sollen
Langzeitfolgen Berlicksichtigung finden, miissen die angepassten Abstinde
durch eine entsprechende rdumliche Zuordnung der Flachen mit unterschiedli-
chen Nutzungen umgesetzt werden. Es ist durchaus denkbar, dass sich beste-
hende Schutzabstinde in Bezug auf potentielle Langzeitfolgen nachtriglich als
nicht ausreichend erweisen und Gemengelagen geschaffen wurden. Welche Fest-
setzungsmoglichkeiten bei der Uberplanung einer Gemengelage zum Schutz vor
den Auswirkungen eines Storfalls in Betracht kommen, ist im Folgenden zu prii-

fen.

Die oben dargestellten Grundsitze zur Uberplanung von Gemengelagen bezie-
hen sich auf'schiadliche Umwelteinwirkungen im Sinne des § 3 Abs. 1 BImSchG.
Fraglich ist, ob sich die zum Schutz vor Immissionen entwickelten Grundséitze
zur Beplanung von Gemengelagen auf den Schutz vor den Auswirkungen von
Storféllen tibertragen lassen. Dabei sind zunichst die allgemeinen Anforderun-
gen zu wahren, um tiberhaupt innerhalb des angemessenen Sicherheitsabstands
zu einem vorhandenen Betriebsbereich schutzbediirftige Nutzungen im Sinne
von § 3 Abs. 5 d) BImSchG anzusiedeln. Hierfiir ist es notwendig, dass innerhalb
des angemessenen Sicherheitsabstands bereits schutzbediirftige Nutzungen vor-
handen sind, es also nicht zu einer erstmaligen Schaffung einer Gemengelage
kommt. Zudem miissen im Rahmen der planerischen Abwigung gemil3 § 1
Abs. 7 BauGB hinreichend gewichtige Belange im Sinne des § 1 Abs. 6, Abs. 6
BauGB vorliegen, die im konkreten Planungsfall nach Art und Umfang die mit

dem Plan ermdglichte Abstandsunterschreitung rechtfertigen. %

5.6.3.1 Anforderungen des Trennungsgrundsatzes an den planerischen Stor-
fallschutz bei der Uberplanung von Gemengelagen
Es hat sich gezeigt, dass bei der Uberplanung von Gemengelagen Durchbrechun-

gen des Trennungsgrundsatzes mdoglich sind. Zwar ist in Gemengelagen eine
strikte Anwendung des Trennungsgrundsatzes in der Regel nicht moglich, da die

geforderten Absténde in der Regel unterschritten werden und eine Entflechtung

493 K4S, Leitfaden KAS-18, S. 12.

49 Mitschang, Das Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie 2014/52/EU im Stidtebaurecht und
zur Stirkung des neuen Zusammenlebens in der Stadt (BauGB-Novelle 2017), NVwZ 2017, S.
817 ff., 821.
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nicht realisierbar ist. Allerdings gestattet das Gebot der Riicksichtnahme, als des-
sen Konkretisierung der Trennungsgrundsatz sich darstellt, differenzierende pla-
nerische Losungen bei gewachsenen stiidtebaulichen Strukturen.*®® Vor diesem
Hintergrund wird die Grenze dessen, was zumutbar ist, verschoben. Grenzwerte,
die fiir die Bestimmung der Schadlichkeit maB3geblich sind, werden neu definiert
indem sogenannte Mittelwerte gebildet werden. Damit erfolgt im Ergebnis eine
Anpassung der Zumutbarkeits- bzw. Erheblichkeitsschwelle. Die absolute
Schwelle zur Unzumutbarkeit markiert dabei das Recht auf Leben und korperli-
che Unversehrtheit gemdl3 Art. 2 Abs. 2 GG. Die Bauleitplanung darf keine Si-

tuation schaffen, aus der Gefahren fiir die menschliche Gesundheit erwachsen.

Eine solche Modifikation des Trennungsgrundsatzes ist hinsichtlich des Schut-
zes vor den Auswirkungen schwerer Unfille nicht denkbar, da die Ausgangslage
eine vollig andere ist.**® Wihrend im Zusammenhang mit Immissionsbelastun-
gen durch Geriiche oder Larm fraglich ist, welche Belastung im Einzelfall noch
als zumutbar erscheint, ist bei schweren Unféllen im Sinne der 12. BImSchV das

prognostizierte Risiko fiir den Storfall maBgeblich. %’

Dementsprechend schei-
det die Moglichkeit einer Modifikation der Erheblichkeitsschwelle aus. Im Er-
gebnis ist festzuhalten, dass die Mittelwertrechtsprechung weder anwendbar

noch iibertragbar ist.*%®

Fraglich ist, welche Anforderungen der Trennungsgrundsatz an den planerischen
Storfallschutz bei der Uberplanung von Gemengelagen stellt. Dies ist von be-
sonderem Interesse, da die Richtlinie 2012/18/EU die Anforderungen in ver-
schiedener Hinsicht verschirft hat.**® Der Kreis der iiberwachungsbediirftigen
Betriebsbereiche wurde, im Vergleich zur Rechtslage nach der Seveso-II-Richt-
linie, nicht nur erweitert, sondern auch veridndert. Die Richtlinie wurde an das
EU-System zur Klassifizierung geféhrlicher Stoffe angepasst, Betriebsbereiche
wurden der Uberwachung zugefiihrt und fiir die betroffene Offentlichkeit wur-
den Informationsrechte, Verfahrensbeteiligung und ein Gerichtszugang geschaf-
fen. Wegen der verdnderten Stoffeinstufungen und dem Hinzutreten weiterer ge-

fahrlicher Stoffe konnen Anlagen, die bisher nicht vom Anwendungsbereich

495 Schmidt-AfSmann, Die Beriicksichtigung situationsbestimmter Abwigungselemente bei der
Bauleitplanung, S. 78 ff.

4% Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 288; Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 348.
47 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 288; Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 348.
498 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 288; Mitschang, UPR 2011, S. 342 ff., 348.
4% Siehe dazu ausfiihrlich Spannowsky, ZfBR 2018, S. 25 ff., 26 f.
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erfasst waren, nun in den Anwendungsbereich der Storfallverordnung fallen.
Hinzukommt, dass zwischenzeitlich auch die Lagerung von geféhrlichen Stoffen
bei der Feststellung des sachlichen Anwendungsbereichs zu beriicksichtigen ist.
Diese Verschirfungen fiihren dazu, dass zu den bereits bestehenden Nutzungs-

konflikten neue hinzutreten.

Zunichst ist zu priifen, ob die Richtlinie 2012/18/EU {iiberhaupt Spielrdume fiir
eine Anpassung der Anforderungen an die spezifischen Besonderheiten in Ge-
mengelagen einrdumt. Nach Art. 13 Abs. 2a) der Richtlinie 2012/18/EU haben
die Mitgliedstaaten in ihrer Politik der Fldchenausweisung oder Flachennutzung
langfristig dem Erfordernis Rechnung zu tragen, dass zwischen Storfallbetrieben
einerseits und Wohngebieten, 6ffentlich genutzten Gebduden und Gebieten, Er-
holungsgebieten und — soweit mdglich — Hauptverkehrswegen andererseits ein
angemessener Sicherheitsabstand gewahrt bleibt. Dieses Abstandsgebot war be-
reits in Art. 12 Abs. 1 der Seveso-II-Richtlinie enthalten. Zwar war dort die Rede
von einem ,,angemessenen Abstand®, dieser Begriff ist jedoch inhaltsgleich mit
der jetzigen Formulierung eines ,,angemessenen Sicherheitsabstands*.>® Eine
ausdriickliche Bezugnahme auf Gemengelagen erfolgt damit weder in der Se-
veso-II- noch in der Richtlinie 2012/18/EU. Allerdings ist zu bedenken, dass die
Richtlinien zum einen den Umgang mit bestehenden Betrieben regeln und es
zum anderen Unfille in bestehenden Betriebsbereichen waren, die iiberhaupt erst
zum Erlass der Seveso-Richtlinie gefiihrt haben.! Es ist daher davon auszuge-
hen, dass der Richtliniengeber Gemengelagen zwar nicht wortlich erwédhnt, das
Phénomen aber durchaus einbezieht. Folglich kann aus der fehlenden Erwih-
nung nicht geschlossen werden, dass die Forderung nach angemessenen Sicher-

heitsabstéinden in Gemengelagen keine Geltung beansprucht.®%

Dass diese Auslegung zutrifft, bestétigt die Rechtsprechung des europidischen
Gerichtshofs. Der europdische Gerichtshof hat Art. 12 Abs. 1 der Seveso-II-
Richtlinie dahingehend ausgelegt, dass das Abstandsgebot zwischen einem Stor-
fallbetrieb und einem Schutzobjekt auch von Baugenehmigungsbehdrden bei ge-
bundenen Entscheidungen iiber die Zulassung von Vorhaben zu beachten sei, in-

soweit aber kein striktes Verschlechterungsverbot gelte, nach dem alle Vorhaben

500 Rebentisch, NVwZ 2017, S. 1569 ff., 1569.
501 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 289.
502 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 289.
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zwingend abzulehnen wiren, die den angemessenen Abstand unterschreiten.>%3

Weder die Wendung ,,dem Erfordernis Rechnung [tragen], dass ... ein angemes-
sener Abstand gewahrt bleibt* noch der iibrige Wortlaut von Art. 12 Abs. 1 oder
ihr 22. Erwdgungsgrund konnten so ausgelegt werden, dass danach alle Vorha-
ben abgelehnt werden miissten, die die angemessenen Abstinde unterschrei-
ten.>®* Bei der Anwendung des Abstandsgebots verbleibe vielmehr ein Wer-
tungsspielraum®®, bei dem die storfallspezifischen Faktoren mit der Beriicksich-
tigung soziodkonomischer Faktoren zusammentreffen konnen.>® Hiermit seien
nationalen Rechtsvorschriften unvereinbar, nach denen die Ansiedlung eines
Schutzobjekts innerhalb des angemessenen Abstands zwingend zuzulassen ist,
ohne dass die Risiken im Stadium der Planung oder der Einzelentscheidung ge-
bithrend gewiirdigt worden wiren.*’ Daraus folgert das Bundesverwaltungsge-
richt, dass die zeitliche Vorgabe des Art. 12 Abs. 1 der Seveso-II-Richtlinie, wo-
nach dem Erfordernis der Wahrung eines angemessenen Abstands ,,langfristig®
Rechnung zu tragen ist, darauf abzielt, dass Abstédnde dort gewahrt bleiben, wo
sie eingehalten sind.%%® Deshalb wird die erstmalige Schaffung einer Gemenge-
lage in der Regel unzuléssig sein, weil ein bisher eingehaltener angemessener
Abstand auch kiinftig (,,langfristig®) gewahrt bleiben muss; ist der angemessene
Abstand dagegen schon bisher nicht eingehalten, greift der den Behorden zuer-

kannter Wertungsspielraum.®%®

Daraus folgt, dass das storfallrechtliche Abstandsgebot keine starre Abstandsfor-
derungen enthélt. In Fillen, in denen die konfligierenden Nutzungen bereits vor-
handen sind, verlangt es nicht den bestmoglichen Schutz. Es soll vielmehr ver-
hindern, dass die Gefahrdung der Bevolkerung zunimmt. Im Fall der Beplanung
einer Gemengelage, in der Absténde bereits unterschritten sind, besteht demnach
keine Pflicht, angemessene Sicherheitsabstinde zu schaffen. Eine nicht wesent-
liche Verschlechterung ist hinnehmbar, solange es unter Berlicksichtigung des
Gebotes der gegenseitigen Riicksichtnahme bei einer wertenden Betrachtung zu

einem angemessenen Ausgleich der Interessen kommt.**® Das bedeutet, dass den

58 EyGH, Urt. v. 15.09.2011, Rs. C-53/10, ZfBR 2011, S. 763 ff., Rdn. 42 (juris).

504 EuGH, Urt. v. 15.09.2011, Rs. C-53/10, ZfBR 2011, S. 763 ff., Rdn. 42 (juris).

5 EuGH, Urt. v. 15.09.2011, Rs. C-53/10, ZfBR 2011, S. 763 ff., Rdn. 24 (juris).

5% EuGH, Urt. v. 15.09.2011, Rs. C-53/10, ZfBR 2011, S. 763 ff., Rdn. 44 (juris).

7 EuGH, Urt. v. 15.09.2011, Rs. C-53/10, ZfBR 2011, S. 763 ff., Rdn. 49 (juris).

%8 BVerwGE 145, S. 290 ff., Rdn. 24 (juris).

9 BVerwGE 145, S. 290 ff., Rdn. 24 (juris).

510 Reidt, BauR 2012, S. 1182 ff., 1194; Landmann/Rohmer-Schoen, BiImSchG § 50 Rdn. 143
ff., 152.
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Bestandsschutzinteressen der vorhandenen Betriebe Rechnung getragen wird.
Sofern sichergestellt werden kann, dass sich die bisherige Gefahrenlage fiir die
Nachbarschaft nicht verschirft, sind auch Anderungen und Erweiterungen der
Storfallanlagen nicht grundsétzlich ausgeschlossen. Gemal3 Art. 1 der Richtlinie
werden Bestimmungen fiir die Verhiitung schwerer Unfélle mit gefdhrlichen
Stoffen und die Begrenzung der Unfallfolgen fiir die menschliche Gesundheit
und die Umwelt festgelegt, um in der ganzen Union ein hohes Schutzniveau zu
gewihrleisten. In Anbetracht dieses allgemeinen Ziels der Richtlinie und des in
§ 50 S. 1 BImSchG enthaltenen Optimierungsgebots ist daneben zu verlangen,
dass nach Méglichkeit eine Verbesserung der Gefihrdungslage erfolgt.®!

Diese Grundsitze konnen infolge des nahezu identischen Wortlauts auf die
Rechtslage der Richtlinie 2012/18/EU iibertragen werden.>'? Dies gilt insbeson-
dere im Hinblick darauf, dass die Richtlinie 2012/18/EU zu Verschirfungen ge-
fiithrt hat. Die Planung stiinde vor kaum zu bewiltigenden Herausforderungen,

wenn sich die Rechtslage in eine strikte Abstandsforderung gewandelt hétte.

Damit ist festzuhalten, dass der Trennungsgrundsatz auch in Bezug auf den Stor-
fallschutz Spielrdume fiir die Beplanung von Gemengelagen bereithélt. In die-
sem Zusammenhang ist der Ermittlungspflicht in Bezug auf Langzeiteftekte
Rechnung zu tragen. Wie bei schddlichen Umwelteinwirkungen im Sinne des
§ 3 BImSchG ist eine Verbesserung geboten. Dieser Befund wirkt sich insbeson-
dere mit Blick auf die Verschérfungen, die die Richtlinie 2012/18/EU mit sich
gebracht hat, positiv zugunsten der Planung aus. Im Unterschied zum Tren-
nungsgrundsatz bei Immissionen kommt eine Absenkung der Zumutbarkeits-
schwelle jedoch nicht in Betracht, da es sich um eine andere Ausgangslage han-

delt, die Modifikationen insoweit nicht zulasst.

5.6.3.2 Festsetzungsmaglichkeiten in Bezug auf Storfallbetriebe
Gesucht sind Festsetzungsmoglichkeiten in Bezug auf Storfallbetriebe, die bei

der Uberplanung einer storfallrechtlichen Gemengelage zum Schutz schutzbe-
diirftiger Nutzungen beitragen und damit das Risiko von Langzeitfolgen mini-

mieren.

511 Griiner, Planerischer Storfallschutz, S. 280 ff., 291.
512 S0 auch Landmann/Rohmer-Schoen, BImSchG § 50 Rdn. 143 ff., 152.
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5.6.3.2.1 Ausschluss bestimmter Arten von Nutzungen und baulicher An-
lagen gemal 8§ 1 Abs. 9 BauNVO
Bei der Uberplanung einer bestehenden storfallrechtlichen Gemengelage kommt

ein Ausschluss von Betriebsbereichen im Sinne des § 3 Abs. 5a) BImSchG ge-
mal § 1 Abs. 9 BauNVO in Betracht, da die Moglichkeit besteht, Storfallbe-

triebe in Industriegebieten auszuschlieBen.%™

5.6.3.2.2 Gliederungsmaglichkeiten gemaf 8 1 Abs. 4 BauNVO
Die zu iiberplanenden Industriegebiete konnen gemif3 § 1 Abs. 4 BauNVO ge-

gliedert werden. Eine Gliederung nach § 1 Abs. 4 S. 1 BauNVO ermoglicht es,
die in einem bestimmten Baugebiet zuldssigen Nutzungen im jeweiligen Bauge-
biet rAumlich zu verteilen, so dass ihnen bestimmte Standorte zugewiesen wer-
den.>!* In Betracht kommt eine Gliederung nach § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 BauNVO.
Dabei kann sowohl auf die besonderen Bediirfnisse als auch auf die besonderen
Eigenschaften der in Betracht kommenden Betriebsbereiche abgestellt wer-
den®®. Bei der Gliederung ist ein Riickgriff auf den Leitfaden KAS 18 nur be-
dingt moglich, da zum Schutz vor Langezeitfolgen eines Dennoch-Storfalls an-

gepasste Abstinde zugrunde gelegt werden miissen.

5.6.3.2.3 Erweiterter Bestandsschutz (8 1 Abs. 10 BauNVO)
Greift die planende Gemeinde auf die Ausschlussmoglichkeit gemif3 § 1 Abs. 9

BauNVO zuriick oder macht sie von der Gliederungsmoglichkeit gemif § 1
Abs. 4 S. 1 Nr. 2 BauNVO Gebrauch, muss sie, wenn Storfallbetricbe bereits
vorhanden sind, deren Interesse am Fortbestand der Betriebsbereiche und Ent-
wicklungsmdglichkeiten im Rahmen der Abwigung geméll § 1 Abs. 7 BauGB
hinreichend beriicksichtigen.®!® In solchen Fillen bietet sich ein Riickgriff auf
§ 1 Abs. 10 BauNVO an.’'” Andernfalls wire der Fortbestand des Betriebs in
Frage gestellt. Denn wiirde die Gemeinde beispielsweise die Festsetzung treffen,
dass die Errichtung oder Anderung von Anlagen, die der 12. BImSchV unterlie-
gen, im Plangebiet generell unzuldssig wire, wiirde dies einen bereits vorhande-

nen Betrieb in einer nicht mehr vertretbaren Weise beschrianken.>8

513 Siehe oben unter Ziff. 5.5.2.1.3.

514 Siehe oben Ziff. 5.5.2.1.2.

515 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 750.

516 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 751.

517 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 751; siehe zu der Festsetzungsmoglichkeit des § 1 Abs. 10
BauNVO oben unter Ziff. 5.5.2.1.4.

518 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 751.
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5.6.3.2.4 Schutzflachen, Flachen fur besondere Anlagen und Schutzvor-
kehrungen und Schutzvorkehrungen (8 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB)
Ergénzend oder alternativ zu den genannten Festsetzungsmoglichkeiten nach

§1Abs. 4,9 und10 BauNVO  kommen  Festsetzungen  gemél
§ 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB in Betracht. Die Festsetzung von Schutzflachen, die
von der Bebauung freizuhalten sind, und ihre Nutzung gemal3 § 9 Abs. 1 Nr. 24,
1. Var. BauGB diirfte bei der Uberplanung von Gemengelagen jedoch nur in sel-
tenen Fillen in Betracht kommen. Dagegen ist die Festsetzung von Flachen fiir
besondere Anlagen und Vorkehrungen zum Schutz vor schiadlichen Umweltein-
wirkungen und sonstigen Gefahren im Sinne des BImSchG gemil § 9 Abs. 1
Nr. 24, 2. Var. BauGB denkbar sowie die planerische Vorgabe bestimmter bauli-
cher oder sonstiger technischer Vorkehrungen bei den Anlagen eines Storfallbe-
triebs zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen oder sonstiger Gefah-
ren oder zur Vermeidung oder Minderung solcher Einwirkungen gemal3 § 9

Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB.

5.6.3.2.5 Fazit
Damit ist festzuhalten, dass zum Schutz vor den Auswirkungen von Storfallen

verschiedene Festsetzungsmoglichkeiten in Bezug auf Storfallbetriebe in Be-
tracht kommen. Bei bestehenden Storfallbetrieben ist den Festsetzungsmoglich-
keiten nach § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB fiir den vorliegenden Fall die grof3te Be-
deutung beizumessen. Es ist davon auszugehen, dass angemessene Abstdnde
zum Schutz vor Langzeitfolgen nicht gewahrt wurden, da die aktuellen Ab-
standsempfehlungen diesbeziiglich nicht weiterhelfen. Die Gliederungs- oder
Ausschlussmoglichkeiten nach § 1 Abs. 4, Abs. 9 BauNVO koénnen bei beste-
henden Betrieben nur bedingt weiterhelfen, dementsprechend wird auch der Re-
gelung des § 1 Abs. 10 BauNVO eine nachrangige Bedeutung zuteil. Da die An-
lagen des Storfallbetriebs bereits bestehen, diirften sich bei Festsetzungen nach
§ 9 Abs. 1 Nr. 24, 2. und 3. Var. BauGB keine Schwierigkeiten in Bezug auf das

Bestimmtheitsgebot ergeben.

5.6.3.3 Festsetzungsmoglichkeiten zum Schutz schutzbedurftiger Nutzungen
Neben der Moglichkeit, Festsetzungen fiir bestehende Storfallbetriebe zu treffen

oder Flichen, auf denen die Ansiedlung bzw. Erweiterung bestehender Betriebe
in Betracht kommt, sind Festsetzungen denkbar, die auf einen verbesserten
Schutz in Néhe zu Betriebsbereichen zielen. Zu priifen ist, welche Festsetzungs-

moglichkeiten hierfiir in Betracht kommen.
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5.6.3.3.1 Schutzflachen, Flachen fir besondere Anlagen und Schutzvor-
kehrungen und Schutzvorkehrungen (8 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB)
Zu denken ist erneut an Festsetzungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB. Allerdings

diirfte sowohl die Festsetzung von Schutzflichen gemill § 9 Abs. 1 Nr. 24,
1. Var. BauGB mit dem Ziel, Abstidnde zu schaffen oder zu vergréBern, als auch
die Festsetzung von Fldchen fiir besondere Anlagen oder Vorkehrungen zum
Schutz schidlichen Umwelteinwirkungen und sonstigen Gefahren im Sinne des
BImSchG nach § 9 Abs. 1 Nr. 24, 2. Var. BauGB aufgrund der vorhandenen, ge-

wachsenen Strukturen ausscheiden.®

In Betracht kommt die dritte Variante des § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB, die Festset-
zung von baulichen oder technischen Vorkehrungen zum Schutz vor schiadlichen
Umwelteinwirkungen oder sonstigen Gefahren im Sinne des BImSchG oder zur
Vermeidung oder Minderung solcher Einwirkungen. Die Moglichkeit, die Ris-
ken storfallrechtliche Gemengelagen durch entsprechende Schutzvorkehrungen
zu minimieren, erfordert zunéchst eine fachliche Priifung, ob die in Rede stehen-
den Schutzvorkehrungen tatsdchlich geeignet sind, um die gewiinschte Risiko-
minimierung zu erreichen.? Dafiir sind die in der konkreten Situation relevan-
ten Szenarien zu ermitteln, das heiflt die Ermittlung, ob bei einem Dennoch-Stor-
fall mit einer Stofffreisetzung, einem Brand oder einer Explosion zu rechnen
ist.%2! Im hiesigen Zusammenhang steht die Risikominimierung infolge einer
Freisetzung krebserzeugender Stoffe im Fokus, also das Szenario einer Stoftfrei-
setzung. Dieses Szenario bereitet in verschiedener Hinsicht Schwierigkeiten.
Zum einen handelt es sich dabei um das Szenario, das fiir eine effektive Risiko-

minimierung die weitesten Abstinde erfordert®??

und damit eine Voraussetzung,
die in gewachsenen Strukturen in der Regel gerade nicht umsetzbar ist. Zum an-
deren diirften bauliche Schutzvorkehrungen bei einer Wohnbebauung in der Re-
gel kaum geeignet sein, um eine Minderung dieser Auswirkungen eines Den-
noch-Storfalls zu erreichen, die ins Gewicht fillt.>?® Anders kann die Situation

zu beurteilen sein, wenn es sich um Vorkehrungen an einem einzelnen Schutzob-

jekt handelt, wie beispielsweise einem Einkaufszentrum bzw. wenn ein

519 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 752.
520 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 752.
521 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 752.
522 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 752.
528 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 752.
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geschlossener Baukorper vorliegt, bei dem die technische Moglichkeit besteht,

im Falle einer Stofffreisetzung das Eindringen dieser Stoffe zu verhindern.>%*

Damit ist im Ergebnis festzuhalten, dass Schutzvorkehrungen im Sinne des § 9
Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB fiir die hier in Rede stehenden Félle jedenfalls fiir
ausschlieflich oder iiberwiegend dem Wohnen dienende Gebiete mit entspre-

chender Wohnbebauung nur in wenigen Féllen zielfithrend sein diirften.

5.6.3.3.2 Vermeidung oder Verminderung von Storfallen (8§ 9 Abs. 1
Nr. 23c) BauGB)
In Betracht zur Vermeidung oder Verminderung der Auswirkungen von Storfal-

len kommen weiter Festsetzungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 23c) BauGB. Um Schutz-
mafRnahmen in der Nachbarschaft von Storfallbetrieben festzusetzen, kann die
Gemeinde im Bebauungsplan Baugebiete gemaR 88§ 2 bis 9 BauNVO, Sonder-
gebiete geméal § 11 BauNVO oder auch Grunflachen mit ihren unterschiedlichen
Zweckbestimmungen festsetzen, in denen bei der Errichtung, Anderung oder
Nutzungsénderung von nach Art und MaR oder Nutzungsintensitat zu bestim-
menden Gebauden oder sonstigen baulichen Anlagen bestimmte bauliche oder
sonstige technische Malinahmen, die der Vermeidung oder Minderung der Fol-

gen von Storfallen dienen, zu treffen sind.>?

Die Vorschrift ermdglicht die Festsetzung differenzierter Vorgaben fur bauliche
und sonstige technische MaRnahmen in Abhéngigkeit von Art, Mal} und Nut-
zungsintensitat unterschiedlicher Geb&ude oder Anlagen in der Nachbarschaft
von Betriebsbereichen und damit VVorgaben, die tber die Mdglichkeiten des § 9
Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB hinausgehen.>?® Die Besonderheit der Vorschrift
besteht darin, dass sie neben den bekannten Kriterien Art und Mal sowie den in
8 29 Abs. 1 BauGB genannten Arten von Vorhaben auf die Nutzungsintensitét
abstellt. Sie wird damit den Anforderungen des Storfallschutzes gerecht, da nach
herrschender Auffassung das VVorliegen eines Schutzobjekts bei Wohngebauden,
aber auch bei 6ffentlich genutzten Gebduden, von der Nutzungsintensitat abhan-
gig gemacht wird.®?” Die Gemeinde kann daher Vorgaben im Sinne des § 9
Abs.1 Nr.23c) BauGB auf Objekte beschranken, bei denen die

524 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 752.

525 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 139 ff., 139e.
526 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 753.

527 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 139 ff, 139e.
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Nutzungsintensitét eine Schwelle erreicht, bei der ein Schutzobjekt im Sinne der

Seveso-ll1-Richtlinie anzunehmen ist.

Welche baulichen oder sonstigen technischen MaRnahmen im Zusammenhang
mit der Errichtung, Anderung oder Nutzungsanderung von nach Art, MaR oder
Nutzungsintensitat zu bestimmenden Geb&uden oder sonstigen baulichen Anla-
gen im Einzelfall in Betracht kommen, ist unter Bericksichtigung des von dem
in der Nachbarschaft befindlichen oder geplanten Betriebsbereich gemaR 8§ 3
Abs. 5a) BImSchG unter Gesichtspunkten des Stérfallschutzes ausgehend von
den betrieblichen Risikofaktoren zu bestimmen.?® Beispielsweise kénnen bei
Neubauten notwendige Schutzrdume, die Stellung der baulichen Anlagen auf
dem Baugrundstiick oder bauliche Malinahmen im liftungs- oder brandschutz-
technischen Bereich sowie die Verwendung bestimmter Baustoffe festgesetzt
werden.>?® Auch bei Festsetzungen geméaR § 9 Abs. 1 Nr. 23 ¢) BauGB ist die
flr Bebauungsplanfestsetzungen notwendige Bestimmtheit zu wahren.

Allerdings durften sich, wie bereits bei Festsetzungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 24
BauGB, Schwierigkeiten in Bezug auf geeignete Festsetzungen zur Risikomini-
mierung bei Stofffreisetzungen ergeben. Der groRte Mehrwert der VVorschrift des
8 9 Abs. 1 Nr. 23c) BauGB, das Abstellen auf die Nutzungsintensitat, bringt al-
lerdings insoweit einen Vorteil, als dass der Kreis der schutzbedurftigen Nutzun-
gen im Sinne des § 50 S. 1 BImSchG uberschaubarer werden durfte und durch
entsprechende Feinsteuerungsmoglichkeiten im Sinne der BauNVO der Aus-
schluss bestimmter Nutzungen auf Flachen, die sich in Nachbarschaft zu Be-

triebsbereichen befinden, erleichtert wird.

5.6.3.3.3 Gliederungs- und Ausschlussfestsetzungen nach BauNVO
Bezieht sich die Uberplanung einer storfallrechtlichen Gemengelage auf Gebiete

mit schutzbediirftigen Nutzungen, ist erneut an die Ausschluss- und Gliede-
rungsmoglichkeiten nach § 1 Abs. 5,9 und 4 BauNVO zu denken. Gefragt ist
auch bei der Uberplanung stérfallrechtlicher Gemengelagen eine Gliederung, die
Wohnnutzungen und 6ffentliche Gebédude auf Fldchen, die an einen Betriebsbe-

reich angrenzen, ausschlieft, um durch eine optimierte Abstandswahrung zu

528 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 101.
529 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 139 ff, 139f.
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einer Risikominimierung zu gelangen.® Eine solche Gliederung kommt bei

Mischgebieten und urbane Gebieten in Betracht.

Bei einer Gliederung nach § 1 Abs. 4 BauNVO besteht prinzipiell die Schwie-
rigkeit, dass in den genannten Gebieten neben Wohngebduden viele 6ffentlich
genutzte Gebdude den Gebietscharakter bestimmen, die ebenfalls Schutzobjekte
im Sinne des § 50 S. I BImSchG sein konnen. Eine entsprechende Verteilung
auch dieser Nutzungen erweist sich mit Blick auf die Wahrung des Gebietscha-
rakters als schwierig.>3! Ein (teilweiser) Ausschluss bestimmter Unterarten von
Nutzungen nach § 1 Abs. 9 BauNVO kann zielfiihrend sein, auch in Kombina-
tion mit § 1 Abs. 4 BauNVO.%% Dabei ist jedoch zu beachten, dass die Differen-
zierung nach Unterarten eine Differenzierung verlangt, die sich auf einen Anla-
gentyp bezieht, der in der Realitit vorkommen.®*® Bei Ausschluss- und Gliede-
rungsfestsetzungen, die sich lediglich auf den Begriff des 6ffentlichen Gebaudes

beziehen, ist fraglich, ob diesem Kriterium geniige getan wird.>**

5.6.3.3.4 Vermeidung oder Verringerung der Folgen von Storfallen durch
eine Modifizierung der Zulassigkeit von Vorhaben (8 9 Abs. 2¢c) BauGB)
SchlieBlich kommen bei der Uberplanung storfallrechtlicher Gemengelagen in

Bezug auf schutzbediirftige Nutzungen Festsetzungen gemill § 9 Abs. 2¢)
BauGB in Betracht. Danach konnen Festsetzungen fiir im Zusammenhang be-
baute Ortsteile nach § 34 BauGB und Festsetzungen fiir Gebiete nach § 30
BauGB in der Nachbarschaft von Betriebsbereichen zur Vermeidung oder Ver-
ringerung der Folgen von Storfédllen fiir bestimmte Nutzungen, Arten von Nut-
zungen oder fiir nach Art, MaB3 oder Nutzungsintensitit zu bestimmende Ge-
biude oder sonstige Anlagen dahingehend getroffen werden, dass diese zuléssig,

nicht zuldssig oder nur ausnahmsweise zuldssig sind.

Die Anwendung der Vorschrift des § 9 Abs. 2¢) BauGB ermdglicht damit Be-
schrinkungen, die nur bestimmte 6ffentlich genutzte Gebédude ausschlielen, und
zwar in Abhdngigkeit von der Nutzungsintensitit. Folglich besteht damit eine
nutzungsdifferenzierende Feinsteuerungsmoglichkeit, die derjenigen entspricht,

die sich iiber Festsetzungen geméll § 1 Abs. 4, 5,9 und 8 BauNVO erreichen

530 Siehe oben unter Ziff. 5.5.2.2.2 ff.

531 Siehe oben unter Ziff. 5.5.2.2.2.1.

532 Siehe oben unter Ziff. 5.5.2.2.2.3.

%33 Spannowsky/Hornmann/Kimper-Spannowsky, BauNVO § 1 Rdn. 234 ff., 234.
534 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 753.
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lasst, ohne dass die Festsetzung eines Baugebiets in einem qualifizierten Bebau-

ungsplan notwendig wire.>3®

Die planungskonzeptionell vorgesehene Nutzungsdifferenzierung muss geeignet
und notwendig sein, um den erstrebten Zweck, die Vermeidung oder Verringe-
rung der Auswirkungen von Storfillen, zu erreichen. Dafiir ist zum einen erfor-
derlich, dass sich ein Betriebsbereich nach § 3 Abs. 5a) BImSchG in der Nach-
barschaft befindet und zum anderen, dass der vorgesehene Nutzungsausschluss
oder die Zulassung einer bestimmten Nutzung geeignet ist, die Auswirkungen
etwaiger Storfille mindestens zu verringern.®®® Der Nutzungsausschluss ist nicht
erforderlich, soweit er auch Nutzungen erfasst, die auch unter dem Aspekt des
Riicksichtnahmegebots keine Einschrankungen fiir den Storfallbetrieb auslosen
wiirden.>®” GemiB § 9 Abs. 2¢) BauGB lassen sich beispielsweise Grenzen fiir
die Dimension von Wohngebéuden setzen. Durch entsprechende Festsetzungen
kann etwa die Nutzungsintensivierung einer bestehenden Wohnnutzung verhin-

dert oder eingeschriinkt werden.>®

Um die Auswirkungen etwaiger Stofffreisetzungen krebserzeugender Stoffe bei
Storféllen zumindest zu mindern kann diese Festsetzungsmdglichkeit, ebenso
wie eine entsprechende Kombination der Feingliederungsmoglichkeiten nach
den Vorgaben der BauNVO®¥, zielfiihrend sein, um zu einer Optimierung von
Abstdnden beizutragen. Wie bei der Vorschrift des § 9 Abs. 1 Nr. 23¢) BauGB
kann die Nutzungsintensitdt Kriterium sein, so dass der Kreis der 6ffentlichen
Gebidude, die unter den Schutz des § 50 S. 1 BImSchG fallen, iiberschaubarer
wird und entsprechende Festsetzungen damit erleichtert. Hinzukommt, dass der
Anwendungsbereich der Vorschrift sich auch auf beplante Bereiche nach § 30
BauGB erstreckt. Komplexe Festsetzungskombinationen nach den Vorgaben der
BauNVO zum Schutz vor den Auswirkungen von Storféllen sind damit nicht
erforderlich, soweit die Voraussetzungen des § 9 Abs. 2¢)BauGB erfiillt sind.
Die Festsetzungsmoglichkeit diirfte damit prinzipiell zu einer Vereinfachung bei
der Uberplanung stérfallrechtlicher Gemengelagen beitragen. Dabei kann die
Vorschrift des § 9 Abs. 2¢) BauGB auch bei Mischgebieten gemdl3 § 6 BauNVO
und urbanen Gebieten gemdll § 6a BauNVO Anwendung finden. Zwar bezieht

535 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 150 ff., 152.
53 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 150 ff., 151.
%37 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 150 ff., 151.
538 Uechtritz, BauR 2020, S. 738 ff., 754.

539 Siehe oben unter Ziff. 5.6.3.3.3, Ziff. 5.5.2.2.2.
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sich das Trennungsgebot nach § 50 S. 1 BImSchG auf die Auswirkungen ,,auf
ausschlieBlich oder tiberwiegend dem Wohnen dienende Gebiete®, so dass nach
dem Wortlaut des § 50 S. 1 BImSchG die genannten Gebietstypen vom Anwen-
dungsbereich ausgeschlossen sein konnten. Es ist jedoch zu bedenken, dass auch
in urbanen Gebieten und Mischgebieten Wohnnutzungen zuléssig sind. Damit
kann eine Gefdhrdungslage bestehen, die derjenigen in ausschlielich oder iiber-
wiegend dem Wohnen dienenden Gebieten entspricht.>* Die genannten Gebiets-
typen aus dem Anwendungsbereich des § 9 Abs. 2¢c) BauGB auszuschlieflen
wiirde damit dem Schutzzweck der Seveso-III- Richtlinie widersprechen. Dieser
besteht unter anderem in ,,der Begrenzung der Unfallfolgen fiir die menschliche
Gesundheit und die Umwelt®, um ,,auf abgestimmte und wirksame Weise in der
ganzen Union ein hohes Schutzniveau zu gewéhrleisten, Art. 1 der Seveso-III-
Richtlinie.>*! Dafiir spricht weiter, dass neben ausschlieBlich oder {iberwiegend
dem Wohnen dienenden Gebieten ,,sonstige schutzbediirftige Gebiete* erfasst

sind, zu denen insbesondere auch 6ffentlich genutzte Gebiete zéhlen.

5.6.3.3.5 Fazit
Mit § 9 Abs. 2¢) BauGB und den Gliederungs- und Ausschlussmoglichkeiten

nach BauNVO stehen Festsetzungsmoglichkeiten zur Verfiigung, die in storfall-
rechtlichen Gemengelagen eine Nutzungsdifferenzierung zulassen und auf diese
Weise insbesondere zu einer Abstandsoptimierung beitragen konnen. Scheidet
eine solche Abstandsoptimierung aufgrund der gewachsenen Strukturen und der
damit einhergehend fehlenden Flachenressourcen aus, bleibt nur die Festsetzung
von baulichen und sonstigen technischen Vorkehrungen und Maflnahmen nach
§ 9 Abs. 1 Nr. 24, Nr. 23¢) BauGB. Allerdings diirften Festsetzungen gemif § 9
Abs. 1 Nr. 24 BauGB in der Regel ausscheiden, da sie nicht zu einer Vermeidung
oder Minderung der Auswirkungen von Storfillen durch Stofffreisetzungen bei-
tragen konnen. Die gewlinschte Risikominimierung kann bei Stofffreisetzungen
nicht {iber § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB erreicht werden, da entsprechende
bauliche Schutzvorkehrungen jedenfalls bei einer Wohnbebauung in der Regel
nicht moglich sein diirften. Die Vorschrift des § 9 Abs. 1 Nr. 23¢) BauGB geht
zwar insoweit iiber die Moglichkeiten nach § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB hinaus, als
das die Nutzungsintensitét als Kriterium hinzutritt. Dieses Kriterium ist insbe-

sondere deswegen von Vorteil, weil entsprechende Schutzvorkehrungen, die das

540 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 150 ff., 151.
%41 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 150 ff., 151.
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Eindringen von Schadstoffen vermeiden, an anderen Schutzobjekten eher denk-
bar sind als an Wohngebduden. Nach der Vorschrift des § 9 Abs. 1 Nr. 23¢)
BauGB scheiden jedoch solche MaBBnahmen aus, die unabhéngig von der Errich-
tung der genannten Vorhaben denkbar sein mdgen, um nachteilige Folgen von
Storfillen zu vermeiden oder zu mindern. Gerade diese Konstellation, bei der es
nicht um die Errichtung, Anderung oder Nutzungsinderung von baulichen An-
lagen geht, ist hier von Interesse, da aufgrund von Korrekturen angemessener
Abstinde das Vorliegen einer storfallrechtlichen Gemengelagen erst nachtrag-
lich bekannt wird. Im Ergebnis besteht damit rechtlich die Situation, die vor Ein-
fiihrung des § 9 Abs. 1 Nr. 23¢) BauGB bestand. Eine Losung iiber die Vorschrift
des § 9 Abs. 2¢) BauGB scheidet aus, da eine Nutzungsdifferenzierung und da-
mit letztlich horizontale Gliederung eine andere Stofrichtung verfolgt. Wiin-
schenswert wire daher eine Erweiterung des Anwendungsbereichs der Vorschrift
des § 9 Abs. 1 Nr. 23¢) BauGB auf solche MaBBnahmen, die unabhéngig von der
Errichtung der genannten Vorhaben denkbar sein mogen, um nachteilige Folgen
von Storféllen zu vermeiden oder zu mindern, d.h. die Nutzungsintensitét sollte
zur Erleichterung der Planung auch bei solchen Maflnahmen als Abgrenzungs-

kriterium herangezogen werden konnen.

5.6.3.4 Konfliktlésung im Planvollzug
Das Bundesverwaltungsgericht hat auch fiir den Bereich des Storfallschutzes be-

tont, dass eine Gemeinde von einer abschlieBenden Konfliktbewiltigung im Be-
bauungsplan Abstand nehmen diirfe, wenn bei vorausschauender Betrachtung
die Durchfiihrung der als notwendig erkannten KonfliktlosungsmafB3nahmen au-
erhalb des Planverfahrens auf der Stufe der Verwirklichung der Planung sicher-
gestellt sei.>*? Dies habe die Gemeinde prognostisch zu beurteilen.>*® Allerdings
ist hierfiir erforderlich, dass sich die Gemeinde bei der Aufstellung eines Bebau-
ungsplans dariiber im Klaren ist, dass es in Bezug auf den Storfallschutz zu
Schwierigkeiten kommen kann. Ist sie sich dessen nicht bewusst, kann sie auch
keine Prognose dariiber erstellen, ob sich die Schwierigkeiten im Planvollzug
16sen lassen werden. In diesem Fall liegt ein Mangel bei der Zusammenstellung

des erforderlichen Abwigungsmaterials vor.>** Ob sich in einem solchen Fall

%42 BVerwG, ZfBR 2012, S. 252 ff., Rdn. 13 (juris).
3 BVerwG, ZfBR 2012, S. 252 ff., Rdn. 13 (juris).
544 Reidt, BauR 2012, S. 1182 ff., 1185.
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entsprechende Probleme im Planvollzug tatsdchlich 16sen lassen oder nicht, ist

dann infolge des Abwégungsmangels nicht mehr entscheidend.

Soll ein Bebauungsplan aufgestellt oder gedndert werden, der die Errichtung
storfallrelevanter Vorhaben ermdglicht, und sieht die Gemeinde die Moglichkeit
zur Konfliktlosung im Planvollzug, stellt sich in erster Linie die Frage, ob der
Bebauungsplan vollziehbar ist im Sinne des § 1 Abs. 3 BauGB.>* Miisste einem
storfallrechtlich relevanten Vorhaben im Planvollzug die Genehmigung versagt
werden, weil sich ergibt, dass angemessene Abstédnde nicht gewahrt sind, bedeu-
tet dies jedoch nicht zwingend, dass der Bebauungsplan nicht vollziehbar ist.
Ausschlaggebend ist, ob sich {iberhaupt entsprechend der planerischen Zielvor-
stellung der Gemeinde Industrie- und Gewerbegebiete in dem betreffenden Bau-
gebiet ansiedeln konnen.’* In der Regel besteht ein breites Nutzungsspektrum

und es kann auf andere Betriebstypen ausgewichen werden.>*’

Etwas anderes kann allerdings dann gelten, wenn Pléne gezielt aufgestellt wer-
den, um die Ansiedlung von Storfallbetrieben zu ermdglichen. Hierfiir kommen
entweder ein vorhabenbezogener Bebauungsplan geméll § 12 BauGB oder ent-
sprechende Festsetzungen in Betracht, also die Festsetzung eines Sondergebiets,
aber auch eines Industrie- oder Gewerbegebiets. Ist das betreffende Vorhaben
dann, wenn der Bebauungsplan allein auf dessen Ansiedelung zugeschnitten ist,
nicht genehmigungsfahig, kann dies zur Unwirksamkeit fiihren, weil die Auf-
stellung des Bebauungsplans nicht erforderlich war im Sinne des § 1 Abs. 3
BauGB.**® Geht es um ein groBeres Plangebiet, das die Ansiedlung mehrerer
Vorhaben ermdglichen soll, liegt ein Abwigungsmangel nahe, wenn ein be-
stimmtes Vorhaben, fiir dessen Ansiedlung der Bebauungsplan gezielt aufgestellt
wurde, dort nach prognostischer Betrachtung nicht genehmigungsfihig ist.>*° In

diesem Fall stimmen Planungsziel und Planungsinhalt nicht iiberein.

In der Regel kann davon ausgegangen werden, dass Probleme im Hinblick auf
einen angemessenen Storfallschutz im Planvollzug 16sbar sind. Dies gilt auch in
Bezug auf Bestandsplidne, wenn fraglich ist, ob hinreichende Abstinde vorhan-

den sind. Der planenden Gemeinde stehen mit der Vorschrift des § 15 BauNVO

%5 Reidt, BauR 2012, S. 1182 ff., 1185.
%6 Reidt, BauR 2012, S. 1182 ff., 1185.
%7 Reidt, BauR 2012, S. 1182 ff., 1185.
%8 Reidt, BauR 2012, S. 1182 ff., 1186.
59 Reidt, BauR 2012, S. 1182 ff., 1186.
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hinreichende Nachsteuerungsmoglichkeiten zur Verfiigung.®*® Dies gilt auch
dann, wenn es sich um die Festsetzung eines Industriegebiets ohne besondere
Einschrankungen handelt, die auf storfallrelevante Belange abzielen. Es gentigt
dabei, wenn sich die Gemeinde bei der Aufstellung oder Anderung eines Bebau-
ungsplans dieser Méglichkeit bewusst ist und sie diese auch im Vergleich zu den
Standortalternativen zum festgesetzten Baugebiet aus stddtebaulicher Sicht als
ausreichend erachtet.>®® Hinzukommt, dass im Planvollzug nicht nur iiber § 6
Abs. 1 Nr. 2 BImSchG die bauplanungsrechtlichen Anforderungen einschlief3-
lich der Regelung des § 15 Abs. 1 BauNVO zu beachten sind®*?, sondern vorran-
gig die Grundpflichten des Immissionsschutzrechts gewahrt werden miissen ge-
miB § 6 Abs. 1 Nr. 1 in Verbindung mit § 5 Abs. 1 S. 1 BImSchG.**® Zu den ge-
méB § 5 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 BImSchG zu vermeidenden sonstigen Gefahren geho-
ren auch solche aufgrund von Stérfillen.>** Kénnen die im Einzelfall bestehen-
den Restrisiken nicht auf ein sozialaddquates Mal} beschrinkt werden, ist der

entsprechende Genehmigungsantrag abzulehnen.

5.7 Altlasten
Die Bauleitplanung hat die Aufgabe, eine Nutzung trotz vorhandener Altlasten

zu ermdglichen.®® Daneben wird ihr die Aufgabe zuteil, vorsorgend weitere Be-
lastungen der Béden zu vermeiden®®, da das Bodenschutzrecht keine eigenstin-
digen planungsrechtlichen Instrumente enthilt, um einen flachenhaften, gebiets-
bezogenen Bodenschutz zu gewihrleisten, der auf die Erhaltung, Sicherung, Ver-
besserung und Wiederherstellung der natiirlichen Bodenfunktionen iiber ein-

zelne Belastungsstellen hinaus abzielt.*®’

Zu priifen ist, welche bauleitplanerischen Darstellungs- und Festsetzungsmog-
lichkeiten zum Schutz vor krebserzeugenden Gasgemischen zur Verfligung ste-
hen, die als Folge von Schadstoffeintrdgen in Boden (Altlasten) auftreten. Es ist
eine Einschdtzung vorzunehmen, ob bzw. wie sich mit den vorhandenen Mog-
lichkeiten Gesundheitsgefahren durch krebserzeugende Stoffe in solchen Aus-

gasungen bewiéltigen lassen.

550 Reidt, BauR 2012, S. 1182 ff., 1185.
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553 Reidt, BauR 2012, S. 1182 ff,, 1185.

554 Jarass, BImSchG, § 5 Rdn. 27 ff., 27.

55 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 9 Rdn. 46 ff., 51.
%6 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 9 Rdn. 46 ff., 51.
557 Schlacke, Umweltrecht, § 13 Rdn. 22 f., 22.
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5.7.1 Schutz durch Flachennutzungsplanung

5.7.1.1 Art der baulichen Nutzung (8 5 Abs. 2 Nr. 1 BauGB)
Falls Altlasten vorhanden sind, ist die Reichweite der Sanierungsanforderungen

im Hinblick auf nachfolgende Nutzungen im Sinne des § 5 Abs. 2 Nr. 1 BauGB
in Abhingigkeit von den Anforderungen des Bodenschutzrechts festzulegen.>*®
Die Anforderungen des Bodenschutzrechts ergeben sich dabei fiir die Bauleit-
planung insbesondere aus den Priif- und Maflnahmenwerten der BBodSchV. Im
hiesigen Zusammenhang sind die entsprechenden Werten fiir krebserzeugende

Stoffe bedeutsam.®>®

Schwierigkeiten bereitet insofern, dass fiir krebserzeugende Stoffe zwar (teil-
weise) Priifwerte, aber keine Malnahmenwerte vorhanden sind. Dies gilt insbe-
sondere fiir Ausgasungen, die die durch Schadstoffbelastungen der Boden aus-
gelost werden. Die Gefahrlichkeit und damit auch die Kanzerogenitét, die von
den Ausgasungen ausgehen kann, ist in diesen Fillen im Rahmen des Planauf-
stellungsverfahrens gemif § 2 Abs. 3, Abs. 4 BauGB zu ermitteln. Zwar gibt die
Vorschrift des § 4 Abs. 5 BBodSchG vor, wie zu verfahren ist, wenn fiir einen
Schadstoff keine Priif- oder Mallnahmenwerte festgesetzt sind. Jedoch bestehen
bei Stoffen, bei denen die Gefahrenschwellen auf der Grundlage des Unit Risk-
Konzepts zu bestimmen sind, Unsicherheiten in Bezug auf Daten und methodi-
sche Grundlagen.®®® Diese Unsicherheiten iibertragen sich auf die Planung. Da
fiir die Planung geméal § 1 Abs. 5, Abs. 6 Nr. 1, Nr. 7 BauGB die Pflicht besteht,
Gesundheitsgefahren zu ermitteln und die Auswirkungen einer Bodenkontami-
nation auf schutzbediirftige Nutzungen zu vermeiden, muss bei der Uberplanung
solcher Fldachen ein Umgang mit den beschriebenen Unsicherheiten gefunden

werden, der Haftungsrisiken der Gemeinde ausschlief3t.

Auf der Ebene des Flachennutzungsplans ist jedoch zu beriicksichtigen, dass es
sich um einen vorbereitender Bauleitplan handelt. Konkretisierungen und Ma@-
nahmen zur Losung des Altlastenkonflikts konnen auf der Ebene des Bebauungs-
plans und bei dessen Durchfiihrung in Betracht gezogen werden.®! Es kann da-
her erforderlich sein, fiir entsprechende Fliachen, die mit kontaminierten Bdden
belastet sind, auf die Darstellung von baulichen und sonstigen Nutzungen zu

verzichten. Dies gilt insbesondere dann, wenn eine Beseitigung der

58 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 9 Rdn. 46 ff., 52.

%9 Siehe dazu oben unter Ziff. 5.3.2.

%0 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 7 Rdn. 36 ff., 39, 40.
%61 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 5 Rdn. 66 ff., 67.
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Kontamination nicht in Betracht gezogen wird oder werden kann, oder wenn
alternativ nicht belastete Standorte fiir die vorgesehene bauliche Nutzung in Be-
tracht kommen. Es kann auch zuléssig sein, fiir Flichen mit entsprechend kon-
taminierten Boden bauliche Nutzungen vorzusehen, wenn der Konflikt zwischen
baulicher Nutzung und kontaminiertem Boden im weiteren Verfahren einer Lo-
sung zugefiihrt werden soll.>®? In diesen Fillen greift die Kennzeichnungspflicht

nach § 5 Abs. 3 Nr. 3 BauGB.

Daneben kann die Steuerung der Art der baulichen Nutzung gemal3 § 5 Abs. 2
Nr. 1 BauGB einen Beitrag dazu leisten, vorsorgend Bodenbelastungen zu ver-
meiden. Allerdings besitzt das Bauplanungsrecht unter dem Aspekt der Umwelt-
vorsorge nur eine begrenzte Steuerungskraft. Denn Altlasten entstehen nicht
durch die Schaffung von Nutzungsmoglichkeiten des Bodens, sondern durch die
konkrete, umweltgefahrdende Nutzung der Grundstiicke durch die Grundstiicks-
besitzer, indem auf den Boden Stoffe unterschiedlicher Art, Konsistenz und Her-
kunft aufgebracht werden, die zu einer Verunreinigung des Bodens sowie des

Grund- bzw. Oberflichenwassers und der Luft fiihren konnen. %2

5.7.1.2 Flachen fir Nutzungsbeschrankungen (§ 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB)
Durch die Festsetzung von Nutzungsbeschrinkungen nach § 5 Abs.2 Nr. 6

BauGB konnen Risiken, die durch Ausgasungen entstehen, gemindert werden.
Die Darstellung von Flachen fiir Nutzungsbeschriankungen kann nutzbar ge-
macht werden, um auf einer Flache, auf der die Priifwerte flir empfindliche Nut-
zungen Uberschritten sind, diese Nutzungen auf der in Rede stehenden Fliche
auszuschlieBen und nur solche Nutzungen zulassen, bei denen eine Uberschrei-
tung der Werte nicht zu befiirchten ist.>** Beispielsweise kann auf einer Fliche,
auf der ein Priifwert fiir Industrie- und Gewerbegrundstiicke nicht tiberschritten
wird, die Ausweisung eines solchen Gewerbe- oder Industriegebiets in Betracht
kommen. Allerdings bedeutet das Unterschreiten des entsprechenden Priifwertes
nicht, dass die Wiedernutzung innerhalb des gesamten Industrie- oder Gewerbe-
gebiets unbedenklich ist. Es kann im Einzelfall wegen der ausnahmsweise zu-

lassigen Nutzungen nach §§ 8 Abs. 3, 9 Abs. 3 BauNVO eine weitergehende

%2 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sfker, BauGB § 5 Rdn. 66 fT., 67.
563 Spannowsky, UTR 2002, S. 207 ff., 214.
564 Siehe fiir Immissionen Spannowsky/Uechtritz-Jaeger, BauGB § 5 Rdn, 56 ff., 56.
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Priifung notwendig sein, die zu einer Sanierungspflicht beziiglich eines Teils der

Flichen fiithren kann.%%®

Dartiber hinaus ist es mdglich, Nutzungsbeschrankungen fiir baulich nicht ge-
nutzte Flachen darzustellen, beispielsweise nicht schutzbediirftige Griinflichen

mit der Funktion einer Abstandsflidche.*%®

5.7.1.3 Grunflachen und Flachen fir MaBnahmen zum Schutz, zur Pflege
und zur Entwicklung von Boden, Natur und Landschaft (§ 5 Abs. 2 Nr. 5,

Nr. 10 BauGB)

Mit der Darstellung von Griinflichen sowie Flichen fiir Maflnahmen zum

Schutz, zur Pflege und zur Entwicklung von Boden, Natur und Landschaft kann
Risiken, die von Altlasten ausgehen, vorgebeugt werden.*®” Griinflichen nach
§ 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB tragen dazu bei, Fliachen langfristig von einer baulichen
Nutzung freizuhalten und leisten daneben einen Beitrag zur Bewiltigung der
Auswirkungen von Eingriffen durch bauliche und sonstige Nutzungen. Sie die-
nen damit dem Bodenschutz.*®® Die Darstellung von Flichen fiir MaBnahmen
zur Pflege und zur Entwicklung von Boden nach § 5 Abs. 2 Nr. 10 BauGB dient
ebenfalls dem Bodenschutz. Die mogliche Flichendarstellung bezieht sich auf
MafBnahmen, jedoch ohne Darstellung dieser Malnahmen selbst, deren Festset-

zung dem Bebauungsplan vorbehalten ist (§ 9 Abs. 1 Nr. 20 BauGB).>®

5.7.1.4 Kennzeichnung (8 5 Abs. 3 Nr. 3 BauGB)
Gemall 855 Abs. 3 Nr. 3 BauGB sollen im Flachennutzungsplan fiir bauliche

Nutzungen vorgesehene Flachen gekennzeichnet werden, deren Boden erheblich

mit umweltgefahrdenden Stoffen belastet sind.

Fur bauliche Nutzungen vorgesehene Flachen erfordern entsprechende Darstel-
lungen im Fl&chennutzungsplan, insbesondere Darstellungen nach § 5 Abs. 2
Nr. 1 BauGB.%"° Die Kennzeichnungspflicht besteht, wenn die Boden dieser Fl4-
chen mit erheblichen umweltgefahrdenden Stoffen belastet sind. Die Belastung
muss nach Art, Beschaffenheit oder Menge gesundheits-, boden-, luft- oder was-
sergefahrdend sein.>”* Dazu gehdren Altlasten und altlastenverdichtige Flachen

565 Spannowsky, UTR 2002, S. 207 ff., 214.

%6 Umweltbundesamt (Hrsg.), Umweltschutz in der Flichennutzungsplanung, S. 68.

57 Spannowksy, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 9 Rdn, 46 ff., 52.

8 Umweltbundesamt (Hrsg.), Umweltschutz in der Flichennutzungsplanung, S. 67.

%9 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 5 Rdn. 58 fT., 58.

50 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 5 Rdn. 66 fT., 66.

571 Entwurf eines Gesetzes iiber das Baugesetzbuch, BT-Drs. 10/4630 vom 10.01.1986, S. 68.
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im Sinne des BBodSchG.%"? Diese Belastungen miissen erheblich sein. Wesent-
licher Anhaltspunkt hierfur ist der Belang gesunder Wohn- und Arbeitsverhalt-
nisse nach § 1 Abs. 6 Nr. 1 BauGB.>” Folglich besteht bei Flachen, von denen
aufgrund von Altlasten Ausgasungen krebserzeugender Stoffe auftreten, und
Flachen, bei denen ein entsprechender Verdacht besteht, eine entsprechende
Kennzeichnungspflicht, soweit die sonstigen VVoraussetzungen der Vorschrift er-
fullt sind.

5.7.1.5 Fazit

Gesundheitsgefahren durch krebserzeugende Stoffe, die von Ausgasungen kon-
taminierten Flichen stammen, konnen auf Ebene der Flachennutzungsplanung
zum einen durch die Freihaltung von Flichen gemill § 5 Abs. 2 Nr. 6, Nr. 5,
Nr. 10 BauGB gemindert werden. Daneben kommen Nutzungsbeschrankungen
gemil § 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB auf den jeweiligen Flachen in Betracht. Sollen
die Fldchen einer baulichen Nutzung zugefiihrt werden, sind die Priif- und MaB3-
nahmenwerte des BBodSchG fiir krebserzeugende Stoffe zu beachten. Unter
dem Aspekt der Konfliktbewéltigung ist bereits auf der Ebene der Fldchennut-
zungsplanung zu priifen, ob eine Sanierung in Betracht kommt, wenn Mafinah-
menwerte liberschritten sind. Konkretisierungen und MaBinahmen zur Losung
des Altlastenkonflikts konnen auf der Ebene des Bebauungsplans und bei dessen
Durchfiihrung in Betracht gezogen werden. Gegebenenfalls ist von der Darstel-
lung einer entsprechenden Nutzung Abstand zu nehmen. Kommt eine bauliche
Nutzung in Betracht, auch in dem Fall, dass Werte iiberschritten sind, besteht
eine Kennzeichnungspflicht nach § 5 Abs. 3 Nr. 3 BauGB. Damit stehen geeig-
nete Instrumente zur Verfiigung, um Gesundheitsgefahren durch Ausgasungen
krebserzeugender Stoffe auf der Ebene der Flachennutzungsplanung zu begeg-

nen.

5.7.2 Schutz durch Bebauungsplanung

5.7.2.1 Ausweisung von Baugebieten (8 9 Abs. 1 Nr. 1 BauGB i.V.m.
BauNVO)
Wie bei der Darstellung im Flichennutzungsplan ist bei der Festsetzung der Art

der baulichen Nutzung gemill § 9 Abs. 1 Nr. 1 BauGB in Verbindung mit der
BauNVO die Reichweite der Sanierungsanforderungen im Hinblick auf nachfol-

gende Nutzungen in Abhéngigkeit von den Anforderungen des

572 Entwurf eines Gesetzes iiber das Baugesetzbuch, BT-Drs. 10/4630 vom 10.01.1986, S. 68.
573 Entwurf eines Gesetzes iiber das Baugesetzbuch, BT-Drs. 10/4630 vom 10.01.1986, S. 68.
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Bodenschutzrechts festzulegen, wenn Altlasten vorhanden sind.>’* Fraglich ist,
wie bei Ausgasungen krebserzeugender Stoffe, die durch Schadstoftbelastungen
der Boden ausgeldst werden, vorzugehen ist. Infolge fehlender Werte oder ge-
nauer Vorgaben hinsichtlich des methodischen Vorgehens zur Ermittlung beste-
hender Risiken bestehen Unsicherheiten®”®, mit denen die Gemeinde bei der

Planaufstellung umzugehen hat.

Bei der Uberplanung von Altlasten kommt ein Sanierungsvertrag gemif § 13
Abs. 4 BBodSchG in Betracht an.%’® Das fiir eine Wiedernutzbarmachung kon-
taminierter Boden erforderliche Mehr an Maflnahmen kann dem Verursacher
nicht aufgebiirdet werden, da er nicht fiir eine hoherwertige Neunutzung verant-
wortlich ist. Der Sanierungsvertrag kann jedoch unter Einbeziehung eines kiinf-
tigen Investors geschlossen werden.®’” Ferner kann durch die Einbeziehung Drit-
ter und der Regelung ihrer passiven Mitwirkungspflichten die praktische Durch-
fiihrung der Sanierung erheblich erleichtert werden.®”® SchlieBlich kann die An-
ordnung der Sanierungsuntersuchungen mit einer entsprechenden Zielsetzung
erfolgen, die es in besonderer Weise erlaubt, auf die jeweiligen Umstdnde des

Einzelfalls einzugehen.

Bei komplexen Altlastensanierungen wird der zustindigen Behorde gemif
§ 13 Abs. 1 BBodSchG die Moglichkeit gegeben, von den zur Sanierung Ver-
pflichteten die Durchfiihrung von Sanierungsuntersuchungen sowie die Vorlage
eines Sanierungsplans zu verlangen.>’® Voraussetzung fiir ein solches Vorgehen
ist das Vorliegen einer ,,qualifizierten Altlast®, bei der entweder ein abgestimm-
tes Vorgehen notwendig ist oder von der aus niher bestimmten Griinden in be-
sonderem MaBe Gefahren ausgehen.®® Bei Ausgasungen krebserzeugender
Stoffe kommt insbesondere eine besondere Gefahrdung von Rechtsgiitern ge-
mif § 13 Abs. 1 S. 1, 2. Alt. BBodSchG in Betracht. Eine solche besondere Ge-
fahrdung von Rechtgiitern liegt vor, wenn ein Vergleich zwischen einer ,,Durch-
schnitts-Altlast” und dem jeweiligen Einzelfall ergibt, dass die konkrete Altlast
entweder durch die Art, die Ausbreitung oder die Menge der Schadstoffe eine

54 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 9 Rdn. 46 ff., 52.
575 Siehe hierzu oben unter Ziff. 5.7.1.1, Ziff. 4.5 ff.

576 Spieth, Beck OK BBodSchG § 13, Rdn. 26 ff., 30.

ST Spieth, Beck OK BBodSchG § 13, Rdn. 26 ff., 30.

578 Spieth, Beck OK BBodSchG § 13, Rdn. 26 ff., 30.

578 Siehe dazu oben unter Ziff. 4.4.

580 Spieth, Beck OK BBodSchG § 13, Rdn. 1 ff,, 1.
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groflere Gefahr fiir den Einzelnen oder die Allgemeinheit begriindet als dies {ib-
licherweise der Fall ist.8! Sowohl die Art der Ausgasungen als auch ihre Aus-
breitung erfiillen das Merkmal einer besonderen Gefidhrdung. Zum einen beste-
hen bei Ausgasungen krebserzeugenden Stoffen erhebliche, in der Regel lebens-
bedrohliche Gesundheitsgefahren, fiir die keine Risikoabschidtzungen in Form
von Priif- und Mallnahmenwerten vorliegen. Die bestehenden Unsicherheiten
hinsichtlich der Ermittlung bestehender Risiken flihren zu einer grofleren Gefahr
fiir den Einzelnen, da sich Fehleinschédtzungen hier in lebensbedrohlicher Weise
auswirken. Zum anderen kann bei einer baulichen Nutzung nicht ausgeschlossen
werden, dass die Ausbreitung der krebserzeugenden Gase in Innenrdumen er-
folgt und dadurch das Risiko besteht, den jeweiligen Stoffen in hohen Konzent-
ration ausgesetzt zu sein, wenn keine entsprechenden GegenmalBnahmen ergrif-
fen werden, beispielsweise aufgrund von Fehlannahmen hinsichtlich bestehen-
der Gefahren. Die Sanierungsuntersuchungen sowie der Sanierungsplan konnen
nach § 13 Abs. 2 BBodSchG von einem Sachverstindigen im Sinne des § 18
BBodSchG erstellt werden.

5.7.2.2 Flachen, die von Bebauung freizuhalten sind (§ 9 Abs. 1 Nr. 10
BauGB)
In Betracht kommt die Festsetzungen von Fldchen, die von der Bebauung frei-

zuhalten sind, und ihre Nutzung gemiB § 9 Abs. 1 Nr. 10 BauGB.%® Dabei ist zu
unterscheiden, welcher Zweck mit der Festsetzung verfolgt werden soll. Wenn
Abstandsfldchen geschaffen werden sollen, ist diese Festsetzungsmoglichkeit
von untergeordneter Bedeutung, da Festsetzungen gemill § 9 Abs. 1 Nr. 24
BauGB insoweit vorgehen. Dienen die Flichen der Forderung anderer stidte-
baulicher Ziele, kann mittelbar auch der Schutz vor den Auswirkungen kontami-

nierter Flachen erfasst sein.

5.7.2.3 Schutzflachen, Flachen fur besondere Anlagen und Schutzvorkeh-
rungen und Schutzvorkehrungen (8 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB)
Um Risiken vorzubeugen kommt weiter die Freihaltung von Flidchen durch

Schutzabstinde gemil § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB in Betracht, um so eine

rdumliche Trennung zu erreichen.

581 Spieth, Beck OK BBodSchG § 13, Rdn. 1 ff., 1.
582 Sjehe ausfiihrlich oben unter Ziff. 5.4.5.4.
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5.7.2.4 Flachen fur die Abfallbeseitigung (89 Abs. 1 Nr. 14 BauGB)
Zum Schutz des Bodens vor Schadstoffeintragen konnen Flidchen fiir die Abfall-

beseitigung nach § 9 Abs. 1 Nr. 14 BauGB festgesetzt werden. Auf diese Weise
kann eine sachgerechte Abfallbeseitigung sichergestellt werden.’®® Der Begriff
der Abfallbeseitigung ist dem Abfallrecht zu entnehmen und umfasst gemal3 § 2
Abs. 10 KrWG das Bereitstellen, Uberlassen, Einsammeln, die Beforderung, die
Behandlung, die Lagerung und die Ablagerung von Abfillen zum Zweck der
Beseitigung.>®*

5.7.2.5 Flachen fur MaRnahmen zum Schutz, zur Pflege und zur Entwick-
lung von Boden, Natur und Landschaft und Flachen fir das Anpflanzen

und Bindungen fir Bepflanzungen (8 9 Abs. 1 Nr. 20, Nr. 25 BauGB)
Wie bereits bei der Flichennutzungsplanung kommt auch im Rahmen der Bau-

leitplanung die Festsetzung fiir Flichen oder MaBnahmen zum Schutz, zur
Pflege und zur Entwicklung von Boden, Natur und Landschaft gemif § 9 Abs. 1
Nr. 20 BauGB in Betracht sowie die Festsetzung von Flachen fiir das Anpflanzen
von Bidumen, Strauchern oder sonstigen Bepflanzungen und Bindungen fiir Be-
pflanzungen und fiir die Erhaltung von Bidumen, Strduchern und sonstigen Be-
pflanzungen sowie von Gewéssern nach § 9 Abs. I Nr. 25 BauGB. Mit diesen
Festsetzungsmoglichkeiten lassen sich bodenschutzrelevante Maflnahmen und

Pflanzanforderungen festsetzen.>®

5.7.2.6 Kennzeichnung (8 9 Abs. 5 Nr. 3 BauGB)
Die Kennzeichnung geméaR 8 9 Abs. 5 Nr. 3 BauGB umfasst alle Flachen des

Bebauungsplans, deren Boden erheblich mit umweltgefahrdenden Stoffen belas-
tet sind. Wie bereits bei der Kennzeichnung im Flachennutzungsplan ist erfor-
derlich, dass Belastungen der Boden vorhanden sind, die nach Art, Beschaffen-
heit oder Menge gesundheits-, boden-, luft- oder wassergefahrdend sind.>® Die
Belastungen sind insbesondere erheblich, wenn sie die Belange der Sicherheit
und Gesundheit der Wohn- und Arbeitsbevilkerung gemall 8 1 Abs. 6 Nr. 1
BauGB beriihren, wobei es vor allem auf die fur die betroffenen Flachen vorge-
sehenen Nutzungen ankommt.%8” Im Bebauungsplan sollen, anders als beim Fla-

chennutzungsplan, nicht nur die fur bauliche Nutzungen vorgesehenen Flachen

%83 Spannowsky/Uechtritz-Spannowsky, BauGB § 9 Rdn. 53 ff., 53.

%84 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 9 Rdn. 118 ff., 118.
585 Spannowsky, Rechtliche Grundlagen der Umweltplanung, Teil 9 Rdn. 46 ff., 51.
%86 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sofker, BauGB § 9 Rdn. 273.

587 Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger-Sifker, BauGB § 9 Rdn. 273.
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gekennzeichnet werden, sondern alle Flachen, die erheblich mit umweltgeféahr-

denden Stoffen belastet sind.>®

5.7.2.7 Fazit
Zur Bewiltigung von Altlasten in der Bauleitplanung bietet sich der Abschluss

eines Sanierungsvertrags gemil § 13 BBodSchG an, wenn Priif- und Malinah-
menwerten fiir krebserzeugende Stoffe fehlen und die Fliache wiedernutbar ge-
macht werden soll. Daneben kommen Festsetzungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 10,
Nr. 24 BauGB in Betracht sowie zum Schutz des Boden nach § 9 Abs. 1 Nr. 14,
Nr. 20, Nr. 25 BauGB. Fliachen, deren Boden kontaminiert sind, sind zu kenn-
zeichnen, § 9 Abs. 5 Nr. 3 BauGB.

588 Battis/Krautzberger/Lohr-Mitschang, BauGB § 9 Rdn. 222 ff., 223.
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6. Zusammenfassung der Ergebnisse

6.1 Bestimmbarkeit von Schwellenwerten fiir krebserzeugende Luftschad-
stoffe
Das Unit Risk-Konzept ist geeignet, um Grenzwerte zum Schutz vor krebserzeu-

genden Stoffen festzulegen. Damit ist es moglich, Schwellenwerte fiir Gesund-
heitsgefahren, die durch krebserzeugende Stoffe hervorgerufen werden, zu be-

stimmen.

6.2 Planungsinstrumente des Immissionsschutzrechts zur Minderung von
Gesundheitsgefahren durch krebserzeugende Stoffe
Die 39. BImSchV enthélt einen Immissionsgrenzwert filir den krebserzeugenden

Stoff Benzol. Bei einer Uberschreitung dieses Wertes besteht die Pflicht, einen
Luftreinhalteplan aufzustellen, § 47 Abs. 1 S. 1 BImSchG. Dagegen besteht bei
einer Uberschreitung der Zielwerte fiir Arsen, Cadmium, Nickel und
Benzo[a]pyren als Gesamtgehalt in der PMo-Fraktion keine Pflicht, einen Luft-
reinhalteplan aufzustellen. Ein hinreichender Schutz der menschlichen Gesund-
heit tiber das Instrument der Luftreinhalteplanung beziiglich dieser Stoffe als
Bestandteil des Feinstaubs erscheint damit zweifelhaft, da bei einem Uberschrei-
ten nicht zwingend Mallnahmen in Form eines Luftreinhalteplans oder eines
Kurzfrist-Luftreinhalteplans zu ergreifen sind. Die Zielwerte betragen mit Wer-
ten zwischen einem und zwanzig Nanogramm in Mikrogramm umgerechnet
zwischen 0,001 pg und 0,02 pg, der Grenzwert fiir Feinstaubpartikel PM1o liegt
jedoch bei 50 pg (Tagesmittel) bzw. 40 pg (Jahresmittel). Es ist daher durchaus
denkbar, dass die Grenzwerte fiir Feinstaubpartikel nicht tiberschritten sind, aber

eine Uberschreitung der Zielwerte festzustellen ist.

Durch die Festsetzung von Zielwerten fehlt es in Bezug auf krebserzeugende
Stoffe insoweit an einer Einheitlichkeit der MaBnahmen der Luftqualitétsrichtli-
nie. Die Festlegung von Zielwerten erweist sich nicht als systemkohérent. Auf-
grund ihrer fehlenden Verbindlichkeit sind Zielwerte fiir das Regelungsregime
der Luftreinhaltung nur bedingt geeignet, die Luftqualititsziele im Sinne der

Luftqualititsrahmenrichtlinie zu erreichen.

6.3 Anlagenbezogener Immissions- und Storfallschutz
1.) Gemil § 50 S. 1 BImSchG miissen Flidchen fiir schutzbediirftige Nutzungen
und Flachen fiir stérende Nutzungen einander so zugeordnet werden, dass schid-

liche Umwelteinwirkungen und die Auswirkungen von Storfillen auf
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schutzbediirftigen Nutzungen so weit wie moglich vermieden werden. Die Vor-
schrift des § 50 S. 1 BImSchG gibt damit als Mittel des Ausgleichs die Zuord-
nung der Flachen vor. Das Mal} des Ausgleichs ergibt sich daraus, dass schédli-
che Umwelteinwirkungen und Storfallauswirkungen ,,soweit wie moglich* ver-

mieden werden sollen.

Hinsichtlich des Mal3 des Ausgleichs, d.h. fiir die Bestimmung des gebotenen
Abstands, nehmen sogenannte Abstandserlasse eine maB3gebliche Rolle ein. Fiir
den Immissionsschutz kommt dem Runderlass V-3-8804.25.1 ,,Abstinde zwi-
schen Industrie- und Gewerbegebieten und Wohngebieten im Rahmen der Bau-
leitplanung und sonstige fiir den Immissionsschutz bedeutsame Abstédnde (Ab-
standserlass)“ des Ministeriums fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft
und Verbraucherschutz des Landes Nordrhein-Westfalen vom 06.06.2007 (Ab-
standserlass NRW) besondere Bedeutung zu. Die Abstandsempfehlungen dieses
Abstandserlasses zur Beriicksichtigung des Faktors Luftreinhaltung beruhen
zum einen auf Erlduterungsberichten, die das Emissionsverhalten bestimmter
Betriebsarten beschreiben und bewerten. Es handelt sich um typisierende Be-
trachtungen, die auf Erfahrungseinschitzungen beruhen. Zum anderen werden
einschldgige Regelwerke herangezogen, insbesondere die TA Luft. Die TA Luft
enthélt nur einen Grenzwert fiir Benzol. Bei entsprechenden Anhaltspunkten fiir
Immissionen krebserzeugender Stoffe ist daher eine Sonderfallpriifung geméif
Nr. 4.8 TA Luft erforderlich. Dabei kommen Orientierungswerte der LAI zur
Anwendung. Um Widerspriiche zu vermeiden wurden die Empfehlungen der
LAI an die Risikoabschédtzungen angepasst, die den Immissionswerten der 39.
BImSchV zugrunde liegen. Es zeigt sich, dass die bisherigen Empfehlungen der
LAI in Bezug auf die Stoffe Benzo[a]pyren und Nickel konservativer waren.
Nach Finschiatzung der LAI sei die Anhebung der Werte geringfiigig und daher
vertretbar. Folglich wird bei Verwendung der Orientierungswerte ein einheitli-

ches Schutzniveau der TA Luft und der 39. BImSchV gewabhrt.

2.) Fiir den Schutz vor den Auswirkungen schwerer Unfille (Storfélle) sollen
gemil § 48 Abs. 1 Nr. 6 BImSchG angemessene Sicherheitsabstinde in einer
allgemeinen Verwaltungsvorschrift bestimmt werden. Dies ist unter europarecht-
lichen Gesichtspunkten bedenklich, da allgemeine Verwaltungsvorschriften zur
Umsetzung von EU-Recht nicht geeignet sind. Hinzukommt, dass die Gewih-

rung von Schutz gegen Dritte aufgrund des Gesetzesvorbehalts einer
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gesetzlichen Grundlage bedarf, wenn wie hier in Grundrechte Dritter eingegrif-
fen wird. Der Erlass einer Verwaltungsvorschrift erscheint damit als falsche

Handlungsform.

Anbhaltspunkte fiir die Wahrung eines angemessenen Sicherheitsabstands sind
derzeit dem Leitfaden ,,Empfehlungen fiir Abstinde zwischen den Betriebsbe-
reichen nach der Storfall-Verordnung und schutzbediirftigen Gebieten im Rah-
men der Bauleitplanung - Umsetzung § 50 BImSchG* (Leitfaden KAS-18) zu
entnehmen. Fiir die Ermittlung der Achtungsabstinde sind die Schadstoffkon-
zentrationen wesentlich, die bei den Auswirkungsbetrachtungen als Grundlage
herangezogen werden. Fiir die Beurteilung der Schadstoffkonzentrationen wurde
das ERPG-Konzept als geeignet befunden. Mallgeblich fiir die ERPG-2-Werte
(Konzentrationsleitwerte) ist die Abschédtzung toxisch bedingter Risiken durch
einen Storfall bei einer kurzzeitigen Exposition von einer Stunde. Verzogert ein-
tretende Effekte werden (bislang) nicht erfasst. Zu den verzogert eintretenden
Effekten zahlt das Auftreten von Krebserkrankungen, die ,,weitgehend* nicht be-
riicksichtigt werden. Ein hinreichender Schutz der menschlichen Gesundheit er-
scheint insoweit fraglich. Mit der Trennung der Nutzungen sollen die Folgen
eines potentiellen Storfalls abgemildert werden. Dazu zéhlen grundsétzlich auch
Langzeiteffekte wie Krebserkrankungen und irreversible Spatfolgen, die von der
staatlichen Schutzpflicht umfasst sind. Das bestehende Schutzkonzept verstof3t
gegen das UntermaBverbot. Abstandsempfehlungen konnen mit Hilfe des
AEGL-Konzepts krebserzeugenden Wirkungen Rechnung tragen. Dies sollte bei

entsprechenden normativen Vorgaben beriicksichtigt werden.

6.4. Instrumente des Bodenschutzrechts zur Minderung von Gesundheits-
gefahren durch krebserzeugende Stoffe
Die BBodSchV enthilt Priifwerte fiir krebserzeugende Stoffe. Grundlage fiir die

Festlegung dieser Werte war das Unit Risk-Konzept, das auch fiir die Ableitung
weiterer Priif- und MafBlnahmenwerte nach § 4 Abs. 5 BBodSchV heranzuziehen
ist. Es fehlen jedoch Priif- und MaBnahmenwerte fiir Ausgasungen, die durch
Schadstoffbelastungen in Boden hervorgerufen werden. Es ist zu befiirchten,
dass es aufgrund fehlender Werte trotz der Vorgaben gemil § 4 Abs. 5
BBodSchV zu Unsicherheiten bei der Uberplanung von Altablagerungen und
Konversionsflichen kommt, da nicht gewédhrleistet ist, dass die Bestimmung der
im Rahmen der Planaufstellung erforderlichen Risikohdhe einheitlich erfolgt.
Liegen Fehleinschédtzungen hinsichtlich der tatsdchlichen

269



Gesundheitsgefdhrdung in der Weise vor, dass Gefahren unterschétzt werden,
setzt sich die Gemeinde Haftungsrisiken aus, da sie den Anforderungen nach § 1

Abs. 5, Abs. 6 Nr. 1, Nr. 7, Abs. 7 BauGB nicht gerecht wird.

6.5. Bauleitplanerische Bewaltigung der Gesundheitsgefahren durch
krebserzeugende Stoffe
1.) Die Immissionswerte der 39. BImSchV, einschlielich der Ziewerte, sind fiir

die Bauleitplanung verbindlich. Es stehen verschiedene Darstellungsmoglich-
keiten zur Verfiigung, um die Einhaltung der Werte sicherzustellen. Die vorhan-
denen Darstellungsmoglichkeiten eignen sich insbesondere, um schutzbediirf-
tige Nutzungen durch rdumliche Zuordnung (insbesondere anhand der Darstel-
lungsmoglichkeiten gemél § 5 Abs. 2 Nr. 1 und Abs. 2 Nr. 3 BauGB) und ange-
messene Abstinde im Sinne des § 50 S. 1 BImSchG (Darstellungen gemil § 5
Abs. 2 Nr. 6 BauGB und Forderung von Griinflichen) vor Nutzungskonflikten
zu schiitzen. Die genannten Darstellungen kommen daher vor allem bei der Neu-
ausweisung von Fldchen fiir industrielle und schutzbediirftige Nutzungen in Be-
tracht. Besondere Bedeutung fiir die Bewiltigung von Gesundheitsgefahren
durch Immissionen und damit auch krebserzeugenden Luftschadstoffen ist der
Darstellung von Flichen fiir Nutzungsbeschrankungen oder Vorkehrungen zum
Schutz vor schidlichen Umwelteinwirkungen geméll § 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB

beizumessen.

Die vorhandenen Abstandsempfehlungen zum Schutz vor Immissionen beruhen
auf immissionsschutzrechtlichen Regelwerken wie der TA Luft. Da zwischen
den Immissionswerten der 39. BImSchV und den Grenzwerten der TA Luft kein
Widerspruch bestehen darf, wurden die Grenzwerte der TA Luft und damit auch
das Schutzniveau der TA Luft bzw. die Orientierungswerte im Falle einer Son-
derpriifung an die europarechtlichen Risikobewertungen angeglichen. Sie ent-
sprechen damit dem Schutzniveau, dass durch das Luftqualitdtsrecht angestrebt
wird. Da die Vorgaben in Bezug auf diejenigen krebserzeugenden Stoffe, fiir die
lediglich Zielwerte vorgesehen sind, jedoch aus Sicht des Luftqualitdtsrechts
nicht zwingend umzusetzen sind, kommt der Bauleitplanung hier eine besondere
Bedeutung zu. Zielwerte sind fiir die Planung verbindlich und damit beachtlich,
wenn sich die planende Gemeinde keinem Haftungsrisiko aussetzen mdchte. Das
konnte dazu fiihren, dass die vorhandenen Abstandsempfehlungen in Bezug auf
die Risikoeinschiatzungen, die sich in den Zielwerten widerspiegeln, als nicht
angemessen einzustufen sind, weil angemessene Abstdnde unterschritten
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werden. Hinzukommt, dass Schutzabstédnde regelmifBig mit einem erhohten FI4-
chenverbrauch einhergehen und damit ein Spannungsverhiltnis zur Boden-
schutzklausel gemall § 1a Abs. 2 BauGB besteht. Anders als im Rahmen der
Festsetzungsmoglichkeit gemdll § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB besteht auf
Ebene der Flichennutzungsplanung nicht die Moglichkeit, lediglich technische
oder sonstige Schutzvorkehrungen darzustellen. Weitere Darstellungsmoglich-
keiten, um Gesundheitsgefahren durch krebserzeugende Stofte in Form von Im-
missionen bewiéltigen zu konnen, sind jedoch nicht erforderlich, da der Einhal-
tung von Abstinden zwischen konfligierenden Nutzungen im Sinne des Ab-
standsgebots auf dieser Planungsstufe am ehesten Rechnung getragen werden

kann.

Auf Ebene der Bebauungsplanung stehen Festsetzungsmoglichkeiten zur Verfii-
gung, die zur Einhaltung der Immissionswerte beitragen und anhand derer sich
die Einhaltung der Immissionswerte erreichen ldsst. Es lassen sich verschiedene
StoBrichtungen ausmachen. Es sind Festsetzungen vorhanden, die mittelbar vor
Immissionen schiitzen und damit auch der Einhaltung der Immissionswerte der
39. BImSchV dienen. Zu dieser Gruppe zdhlen die Festsetzungen, die Griinfla-
chensysteme fordern sowie die Festsetzung von der Bebauung freizuhaltender
Flachen nach § 9 Abs. 1 Nr. 10 BauGB. Ebenfalls hier einordnen lésst sich die
Festsetzung von Verkehrsflachen gemiB § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB, da ein gelun-
genes Verkehrskonzept den Immissionsschutz beriicksichtigt. Hinzu kommen
diejenigen Festsetzungen, die der Umsetzung angemessener Abstinde dienen
wie die Ausweisung von Baugebieten und deren raumliche Zuordnung, die Glie-
derungs- und Ausschlussmdglichkeiten nach § 1 Abs. 4, Abs. 9 BauNVO sowie
Schutzflachen im Sinne des § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB. SchlieBlich bestehen Fest-
setzungsmoglichkeiten zum Schutz vor Immissionen, die insbesondere in Be-
tracht kommen, wenn angemessene Abstdnde zu Anlagen nicht gewahrt werden
konnen. Dazu zéhlen Festsetzungen zum Schutz durch Mafinahmen und Vorkeh-
rungen geméil § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB oder Stoffverwendungsverbote gemal
§ 9 Abs. 1 Nr. 23a) BauGB. Stoffverwendungsverboten sind in Bezug auf krebs-
erzeugende Stoffe jedoch insofern von untergeordneter Bedeutung, als dass die

Quellen dieser Stoffe iiber das Verbot nicht greifbar sein diirften.

Eine Festsetzungsmoglichkeit, die eigens Maflnahmen vorsieht, um die Einhal-

tung der Immissionswerte der 39. BImSchV sicherzustellen, existiert nicht,

271



obwohl eine dauerhafte Uberschreitung der Immissionswerte, insbesondere auch
der Zielwerte, eine Gesundheitsgefahr darstellt und eine Planungspflicht begriin-
den kann. Gesundheitsgefahren durch Uberschreitungen der Immissionswerte ist
daher durch eine Kombination im Einzelfall geeigneter Festsetzungsmoglichkei-
ten zu begegnen. Fiir die hier in Rede stehende Sicherstellung der Einhaltung der
Zielwerte fiir krebserzeugende Stoffe bedeutet dies, dass auch wenn das Luft-
qualitétsrecht keinen quellenbezogen Ansatz verfolgt, fiir die bauleitplanerische
Abwégung nach § 1 Abs. 7 BauGB jedenfalls Kenntnisse iiber den Ursprung der
Stoffe erforderlich sind, um entsprechend adédquate Festsetzungen treffen zu
konnen. Wenn die Umsetzung angemessener Abstinde im Sinne des § 50 S. 1
BImSchG aufgrund fehlender Flidchenressourcen ausgeschlossen ist, konnen
SchutzmaBnahmen nach § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB geeignet sein, um Gesund-
heitsgefahren durch Uberschreitungen der Immissionswerte, einschlieBlich der
Zielwerte, zu beseitigen. Schwierigkeiten im Zusammenhang mit dem Be-
stimmtheitsgebot sind insoweit nicht zu befiirchten, als dass es sich regelmaBig
um Emissionen bestehender Anlagen handeln diirfte. Haben die krebserzeugen-
den Stoffe thren Ursprung im Straenverkehr, muss die Gemeinde gegebenen-
falls ihr Verkehrskonzept neu iiberdenken, da sich die Bauleitplanung als Mittel
der Gefahrenabwehr darstellt, wenn Immissionswerte iiberschritten sind und das
Planungsermessen nach § 1 Abs. 3 BauGB zur Planungspflicht erstarkt. Gleich-
zeitig sind Planungskonstellationen zu vermeiden, die typischerweise zu einer
hohen Feinstaubbelastung fiihren. Auch hier ist an ein umsichtiges Verkehrskon-
zept zu denken, das sich iiber entsprechende Festsetzungen nach § 9 Abs. 1
Nr. 11 BauGB umsetzen ldsst, oder die Férderung zusammenhéingender Griin-

flichensysteme.

Da die dauerhafte Uberschreitung der Immissionswerte, insbesondere der Ziel-
werte, eine Gesundheitsgefahr darstellt und eine Planungspflicht begriinden
kann, die entsprechende Festsetzungen verlangt, wire eine weitere, auf die

Feinstaubproblematik ausgerichtete Festsetzungsmoglichkeit wiinschenswert.

2.) Es stehen Planungsinstrumente in Form von Darstellungsmdglichkeiten zum
Schutz vor krebserzeugenden Luftschadstoffen durch Dennoch-Storfélle und an-
lagenbezogenen Immissionen zur Verfiigung, die sich insbesondere eignen, um

schutzbediirftige Nutzungen durch rdumliche Zuordnung und angemessene
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Abstinde im Sinne des § 50 S. 1 BImSchG vor Nutzungskonflikten zu schiitzen.

Weiterer Darstellungsmoglichkeiten bedarf es insoweit nicht.

In Bezug auf Anlagen und Storfallbetriebe ist festzuhalten, dass auch auf der
Ebene der Bauleitplanung anlagen- und betriebsbezogen Festsetzungsmoglich-
keiten vorhanden sind, um die Anforderungen des Trennungsgrundsatzes gemaf
§ 50 S. 1 BImSchG umzusetzen und eine rdumliche Trennung konfligierender
Nutzungen zu erreichen. Industrielle Nutzungen konnen im Plangebiet in rdum-
licher Distanz zu schutzbediirftigen Nutzungen festgesetzt werden, zum anderen
kommt die ausdriickliche Festsetzung von Schutzflichen gemill § 9 Abs. 1
Nr. 24, 1. Var. BauGB in Betracht sowie die Festsetzung von Flichen zum
Schutz vor schddlichen Umwelteinwirkungen und sonstigen Gefahren, § 9
Abs. 1 Nr. 24, 2. Var. BauGB. Innerhalb des jeweiligen Baugebiets lassen sich
Absténde durch eine horizontale Gliederung anhand der Mdoglichkeiten gemal3
§ 1 Abs. 4 BauNVO und § 1 Abs. 9 BauNVO erreichen, insbesondere durch eine
Gliederung nach Art der zuldssigen Nutzungen gemdfl § 1 Abs.4 S.1 Nr. 1
BauNVO und gemiB § 1 Abs. 4 S. 1 Nr. 2 BauNVO, indem an die besonderen

Eigenschaften von Betrieben angekniipft wird.

Da Abstinde infolge des erhohten Flachenverbrauchs hdufig weder bei der Neu-
ausweisung von Industriegebieten noch bei der Uberplanung des baulichen Be-
standes oder der Erweiterung eines Betriebsbereiches im Sinne des § 3 Abs. 5a
BImSchG gewahrt werden konnen, ist den Festsetzungsmoglichkeiten geméal
§ 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB, § 9 Abs. 1 Nr. 23c) BauGB und § 1 Abs. 10
BauNVO ein hoher Stellenwert beizumessen. Im Unterschied zu Festsetzungen
nach § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB kommt die Vorschrift des § 9 Abs. 1 Nr. 23c¢)
BauGB nur zur Anwendung, wenn sich das Gebiet ,,in Nachbarschaft von Be-
triebsbereichen nach § 3 Abs. 5a BImSchG* befindet und damit angemessene
Absténde bereits unterschritten sind. Soll das Entstehen einer Gemengelage ver-
hindert werden, miissen angemessene Abstinde durch entsprechende Festset-
zungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 1 BauGB in Verbindung mit den Vorschriften der
BauNVO, § 1 Abs. 4 ff. BauNVO, sowie § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauNVO gewahrt
werden. Allerdings setzt die Anwendung des § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB
voraus, dass entsprechende Informationen iiber die Art und Menge der in den
anzusiedelnden Betrieben und Anlagen verwendeten Stoffe vorliegen. Dies

diirfte in der Regel nur dann der Fall sein, wenn Anlagen und Betriebsbereiche
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in einem Industriegebiete bereits vorhanden sind. Daneben ist bei Festsetzungen
gemilB § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB in Bezug auf das Verhiltnis von Bau-
leitplanung und Immissionsschutzrecht zu beachten, dass es auB3erhalb der Zu-
standigkeit der planenden Gemeinde liegt, das Schutzniveau losgeldst von der
Umgebung und damit letztlich den Gebietsfestsetzungen zu bestimmen. Die Re-
alisierung von immissionsschutzrechtlich vorgesehenen MaBnahmen zum
Schutz vor gefahrlichen Luftschadstoffen kann jedoch iiber die Festsetzungs-

moglichkeit des § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB unterstiitzt werden.

Wie bei der Planung industrieller Nutzungen koénnen auch schutzbediirftige Nut-
zungen in rdaumlicher Distanz zu industriellen Nutzungen festgesetzt werden.
Ebenso kommen Schutzflichen gemil3 § 9 Abs. 1 Nr. 24, 1. Var. BauGB in Be-
tracht, genauso wie die Festsetzung von Flidchen zum Schutz vor schidlichen
Umwelteinwirkungen und sonstigen Gefahren, § 9 Abs. 1 Nr. 24, 2. Var. BauGB.
Auch hier stellt sich das Problem, dass angemessene Abstinde infolge des er-
hohten Flachenverbrauchs hdufig nicht gewahrt werden kdnnen, so dass zum ei-
nen Festsetzungsmoglichkeiten, die Vorkehrungen zum Schutz ermdglichen, und
zum anderen den Gliederungsmoglichkeiten nach der BauNVO besondere Be-
deutung zukommt. Anhand der Kombination von Feingliederungsmoglichkeiten
gemdl} § 1 Abs. 4, Abs. 5, Abs. 9 BauNVO, gegebenenfalls in Verbindung mit
§ 8 BauNVO lasst sich ebenfalls eine gewisse raumliche Trennung erreichen. Zu
nennen sind die Festsetzungsmdoglichkeiten nach § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var.
BauGB sowie die storfallspezifischen Festsetzungsmoglichkeiten gemall § 9
Abs. 1 Nr. 23c) BauGB und § 9 Abs. 2c BauGB. Dabei sind in Bezug auf den
Storfallschutz die allgemeinen Anforderungen zu beachten, die bestehen, um
tiberhaupt innerhalb des angemessenen Sicherheitsabstands zu einem vorhande-
nen Betriebsbereich schutzbediirftige Nutzungen anzusiedeln. Die storfallbezo-
genen Festsetzungsmdoglichkeiten nach § 9 Abs. 1 Nr. 23c) BauGB und § 9
Abs. 2¢) BauGB setzten voraus, dass angemessene Absténde bereits unterschrit-
ten sind und sich die Festsetzungen auf Vorhaben in der Nachbarschaft zu Be-
triebsbereichen nach § 3 Abs. 5a BImSchG beziehen. Liegt der Fall vor, dass
schutzbediirftige Nutzungen an eine industrielle Nutzung heranriicken, diirften
in der Regel entsprechende Informationen {iber die Art und Menge der in den
Betrieben und Anlagen verwendeten Stoffe vorliegen, so dass bei Festsetzungen
gemil § 9 Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB die Anforderungen des Bestimmtheits-

gebots gewahrt werden konnen.
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3.) Die Mittelwertrechtsprechung kann auf Immissionen krebserzeugender
Stoffe keine Anwendung finden, da Schwellenwerte fiir krebserzeugende Stoffe
bereits die dullerste Grenze dessen markieren, was unter Gesundheitsschutzas-
pekten zumutbar ist. Hinzukommt, dass die Einhaltung der Luftqualitétsziele
nicht dauerhaft ausgeschlossen werden darf, so dass im Ergebnis die Risikoein-
schidtzungen des Luftqualititsrechts gelten. Vor diesem Hintergrund kommt der
Sicherstellung der Einhaltung der Immissionswerte, insbesondere der Zielwerte,
durch die Bauleitplanung fiir den Schutz von Immissionen krebserzeugender
Stoffe besondere Bedeutung zu. Das bedeutet, dass einzig eine Umstrukturierung
zur planerischen Bewéltigung von Gemengelagen in Betracht kommt, wenn vor-
handene Immissionswerte krebserzeugender Stoffe nicht eingehalten werden, da

sich die Bildung von Mittelwerten verbietet.

In Bezug auf Storfallbetriebe ist festzuhalten, dass zum Schutz vor den Auswir-
kungen von Storfallen verschiedene Festsetzungsmdoglichkeiten in Betracht
kommen. Bei bestehenden Storfallbetrieben ist den Festsetzungsmoglichkeiten
nach § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB fiir den vorliegenden Fall die grofite Bedeutung
beizumessen. Es ist davon auszugehen, dass angemessene Abstinde zum Schutz
vor Langzeitfolgen nicht gewahrt wurden, da die aktuellen Abstandsempfehlun-
gen diesbeziiglich nicht weiterhelfen. Die Gliederungs- oder Ausschlussmog-
lichkeiten nach § 1 Abs. 4, Abs. 9 BauNVO konnen bei bestehenden Betrieben
nur bedingt weiterhelfen, dementsprechend wird auch der Regelung des § 1
Abs. 10 BauNVO eine nachrangige Bedeutung zuteil. Da die Anlagen des Stor-
fallbetriebs bereits bestehen, diirften sich bei Festsetzungen nach § 9 Abs. 1
Nr. 24, 2. und 3. Var. BauGB keine Schwierigkeiten in Bezug auf das Be-

stimmtheitsgebot ergeben.

Hinsichtlich schutzbediirftiger Nutzungen stehen mit § 9 Abs. 2¢) BauGB und
den Gliederungs- und Ausschlussmoglichkeiten nach BauNVO Festsetzungs-
moglichkeiten zur Verfiigung, die in storfallrechtlichen Gemengelagen eine Nut-
zungsdifferenzierung zulassen und auf diese Weise insbesondere zu einer Ab-
standsoptimierung beitragen konnen. Scheidet eine solche Abstandsoptimierung
aufgrund der gewachsenen Strukturen und der damit einhergehend fehlenden
Flachenressourcen aus, bleibt nur die Festsetzung von baulichen und sonstigen
technischen Vorkehrungen und MaBnahmen nach § 9 Abs. 1 Nr. 24, Nr. 23¢)
BauGB. Allerdings diirften Festsetzungen gemif § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB in
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der Regel ausscheiden, da sie nicht zu einer Vermeidung oder Minderung der
Auswirkungen von Storféllen durch Stofffreisetzungen beitragen kdnnen. Die
gewliinschte Risikominimierung kann bei Stofffreisetzungen nicht tliber § 9
Abs. 1 Nr. 24, 3. Var. BauGB erreicht werden, da entsprechende bauliche
Schutzvorkehrungen jedenfalls bei einer Wohnbebauung in der Regel nicht mog-
lich sein diirften. Die Vorschrift des § 9 Abs. 1 Nr. 23c) BauGB geht zwar inso-
weit iiber die Moglichkeiten nach § 9 Abs. 1 Nr. 24 BauGB hinaus, als das die
Nutzungsintensitét als Kriterium hinzutritt. Dieses Kriterium ist insbesondere
deswegen von Vorteil, weil entsprechende Schutzvorkehrungen, die das Eindrin-
gen von Schadstoffen vermeiden, an anderen Schutzobjekten eher denkbar sind
als an Wohngebduden. Nach der Vorschrift des § 9 Abs. 1 Nr. 23¢) BauGB schei-
den jedoch solche Maflnahmen aus, die unabhingig von der Errichtung der ge-
nannten Vorhaben denkbar sein mdgen, um nachteilige Folgen von Storféllen zu
vermeiden oder zu mindern. Gerade diese Konstellation, bei der es nicht um die
Errichtung, Anderung oder Nutzungsinderung von baulichen Anlagen geht, ist
hier von Interesse, da aufgrund von Korrekturen angemessener Abstinde das
Vorliegen einer storfallrechtlichen Gemengelagen erst nachtriglich bekannt
wird. Im Ergebnis besteht damit rechtlich die Situation, die vor Einfithrung des
§ 9 Abs. 1 Nr. 23c) BauGB bestand. Eine Losung iiber die Vorschrift des § 9
Abs. 2¢) BauGB scheidet aus, da eine Nutzungsdifferenzierung und damit letzt-
lich horizontale Gliederung eine andere Stofrichtung verfolgt. Wiinschenswert
wire daher eine Erweiterung des Anwendungsbereichs der Vorschrift des § 9
Abs. 1 Nr. 23c) BauGB auf solche MaBBnahmen, die unabhéngig von der Errich-
tung der genannten Vorhaben denkbar sein mdgen, um nachteilige Folgen von
Storféllen zu vermeiden oder zu mindern, d.h. die Nutzungsintensitit sollte zur
Erleichterung der Planung auch bei solchen Maflnahmen als Abgrenzungskrite-

rium herangezogen werden konnen.

4.) Gesundheitsgefahren durch krebserzeugende Stoffe, die von Ausgasungen
kontaminierten Flachen stammen, konnen auf Ebene der Flachennutzungspla-
nung zum einen durch die Freihaltung von Flichen gemall § 5 Abs. 2 Nr. 6,
Nr. 5, Nr. 10 BauGB gemindert werden. Daneben kommen Nutzungsbeschrén-
kungen gemif § 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB auf den jeweiligen Flachen in Betracht.
Sollen die Flachen einer baulichen Nutzung zugefiihrt werden, sind die Priif- und
MalBnahmenwerte des BBodSchG fiir krebserzeugende Stoffe zu beachten. Un-

ter dem Aspekt der Konfliktbewdltigung ist bereits auf der Ebene der
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Flachennutzungsplanung zu priifen, ob eine Sanierung in Betracht kommt, wenn
MaBnahmenwerte iiberschritten sind. Konkretisierungen und Mallnahmen zur
Losung des Altlastenkonflikts konnen auf der Ebene des Bebauungsplans und
bei dessen Durchfithrung in Betracht gezogen werden. Gegebenenfalls ist von
der Darstellung einer entsprechenden Nutzung Abstand zu nehmen. Kommt eine
bauliche Nutzung in Betracht, auch in dem Fall, dass Werte {iberschritten sind,
besteht eine Kennzeichnungspflicht nach § 5 Abs. 3 Nr. 3 BauGB. Damit stehen
geeignete Instrumente zur Verfiigung, um Gesundheitsgefahren durch Ausgasun-
gen krebserzeugender Stoffe auf der Ebene der Flichennutzungsplanung zu be-

gegnen.

Zur Bewiltigung von Altlasten in der Bauleitplanung bietet sich der Abschluss
eines Sanierungsvertrags gemdl § 13 BBodSchG an, wenn Priif- und Malinah-
menwerten fiir krebserzeugende Stoffe fehlen und die Flache wiedernutbar ge-
macht werden soll. Daneben kommen Festsetzungen nach § 9 Abs. 1 Nr. 10,
Nr. 24 BauGB in Betracht sowie zum Schutz des Boden nach § 9 Abs. 1 Nr. 14,
Nr. 20, Nr. 25 BauGB. Flachen, deren Boden kontaminiert sind, sind zu kenn-
zeichnen, § 9 Abs. 5 Nr. 3 BauGB.
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