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TEXTE Koordination und Integration von Umweltfachplanungen und ihr Verhaltnis zur Stadtplanung — Abschlussbericht

Kurzbeschreibung: Koordination und Integration von Umweltfachplanungen und ihr Verhaltnis zur
Stadtplanung

Die Luftreinhalteplanung verfiigt liber viele inhaltliche und organisatorische Schnittstellen mit
anderen umweltrelevanten Fachplanungen und der Stadtplanung. Im Forschungsprojekt
»,Koordination und Integration von Umweltfachplanungen und ihr Verhaltnis zur Stadtplanung"
wurde auf der Basis eines umfangreichen Austauschs mit Fachpersonal aus der kommunalen
Verwaltung analysiert, in welcher Weise formale Besonderheiten der Luftreinhalteplanung, aber
auch andere Faktoren deren Moéglichkeiten zur inhaltlichen und organisatorischen Abstimmung
mit anderen Planungen beeinflussen.

Wesentliches Ergebnis des Projekts sind 16 Handlungsempfehlungen fiir eine verbesserte
Koordination und Integration. Sie wurden auf Grundlage der Erkenntnisse aus der kommunalen
Praxis entwickelt. Inhalte der Handlungsempfehlungen sind Indikatoren, Monitoring, Evaluation
und , Forschung vor Ort“ zur Verstetigung der Luftreinhalteplanung, inhaltlich breiter
aufgestellte Planwerke, gemeinsames Planungsverstindnis, organisatorische Nahe und
informeller Austausch der beteiligten Dienststellen sowie projektbezogene Teams. Es werden
zudem die verbindliche Beriicksichtigung von Fachkonzepten in der Bauleitplanung, eine
verstirkte gegenseitige Beriicksichtigung von Bebauungsplan und
Verkehrsentwicklungsplanung, die Beriicksichtigung der Luftqualitét in der rdumlichen
Gesamtplanung im Siedlungsbestand sowie die friihzeitige Verankerung von Aspekten der
Luftqualitat in stddtebaulichen Entwurfs- und Wettbewerbsverfahren empfohlen. Der
Geltungsbereich von Luftreinhalteplédnen soll auf Basis der Wirkungszusammenhénge
abgegrenzt, moglichst vollstandige und nutzbare Datengrundlagen geschaffen sowie ein
regelmafiiger bundesweiter Austausch der Beteiligten der Luftreinhalteplanung initiiert werden.

Abstract: Coordination and integration of environmentally relevant sectoral plans and its
relationship to urban planning

Air quality planning has many contact points with other environmentally relevant sectoral plans
and urban planning in terms of content and organisation. The research project "Coordination
and integration of environmental planning and its relationship to urban planning" analysed, on
the basis of an extensive exchange with experts from municipal administrations, the way in
which formal characteristics of air quality planning and other factors influence its possibilities
for content-related and organisational coordination with other planning.

The main result of the project are 16 recommendations for action for improved coordination
and integration. They were developed based on the findings from municipal practice. The
recommendations for action include indicators, monitoring, evaluation and "on-site research” to
strengthen air quality planning, a broader sectoral planning scope, a common understanding of
planning, organisational proximity and informal exchange between the departments involved,
and project-based teams. It is also recommended that sectoral concepts be given binding
consideration in urban land-use planning, that greater mutual consideration be given between
land-use and transport development planning, that air quality be taken into account in overall
spatial planning in existing urban areas, and that air quality aspects be anchored at an early
stage in urban development design and competition procedures. The spatial scope of air quality
plans should be defined based on spatial interrelationships, the most complete and usable
database possible should be implemented, and a regular nationwide exchange between those
involved in air quality planning should be initiated.
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Zusammenfassung

Luftreinhalteplanung und ihre Schnittstellen

Gegenstand des Forschungsprojekts sind Verbesserungen der Koordination und Integration
umweltrelevanter Fachplanungen untereinander und mit der raumlichen Gesamtplanung. Dies
wird am konkreten Beispiel der Luftreinhalteplanung untersucht. Die Luftreinhalteplanung ist
ein Beispiel, an dem sich das Zusammenwirken der Umweltfachplanungen mit der Stadtplanung
besonders gut untersuchen lasst, denn sie ist inhaltlich mit verschiedenen anderen
Fachplanungen (u. a. mit der Verkehrs- und der Griinflichenplanung) eng verbunden. Ziel des
Projekts ist es, Ansatze zur besseren Koordination und gegenseitigen Integration verschiedener
Planungen zu entwickeln.

Unter dem Begriff der Integration werden v. a. fachliche Aspekte des Zusammenwirkens von
Luftreinhalteplanung und anderen Planungen verstanden, wahrend Koordination den Bezug zu
anderen Planungsprozessen oder Planungsebenen und damit vor allem prozessuale und
organisatorische Aspekte adressiert.

Umweltfachplanungen haben in der Regel die Sicherung und Férderung eines spezifischen
Umweltschutzgutes als Ziel (sektorale Planung). Die Stadtplanung, als rdumliche
Gesamtplanung, hat die Aufgaben, die sozialen, wirtschaftlichen und umweltschiitzenden sowie
weitere Anforderungen miteinander in Einklang zu bringen. Unter raumlicher Gesamtplanung
wird hier vor allem die Bauleitplanung (Flachennutzungsplan und Bebauungsplan) als formelles
Planungsinstrumentarium gesehen. Neben der Bauleitplanung werden in der Stadtplanung auch
informelle Konzepte erarbeitet, um die raumliche Entwicklung zu steuern oder um den Einsatz
rechtlicher und weiterer Instrumente planerisch vorzubereiten. Auch bei den
umweltbezogenen Fachplanungen kann zwischen formellen und informellen Planungen
unterschieden werden. Formelle Fachplanungen sind beispielsweise die Luftreinhalteplanung
und die Larmaktionsplanung. Daneben bestehen informelle umweltbezogene Fachplanungen,
die spezifische Fachaspekte behandeln, deren Verbindlichkeit und praktische Handhabung
aufgrund der fehlenden rechtlichen Verankerung jedoch in der Praxis héchst unterschiedlich ist.
Beispiele sind Verkehrsentwicklungskonzepte oder Klimaschutz- und
Klimaanpassungsplanungen.

Die Luftreinhalteplanung weist zahlreiche fachliche und prozessuale Schnittstellen mit
anderen 6ffentlichen Planungen auf, verfiigt jedoch im Vergleich zu diesen iiber formale
Besonderheiten in ihren Rechtsgrundlagen. Die EU verabschiedete 2008 die
Luftqualitatsrichtlinie 2008/50/EG (EU 2008), die Umsetzung in nationales Recht erfolgten in
Form der 39. BImSchV. 2015 wurden Anderungen einzelner Anhinge der Richtlinie von 2008
verabschiedet. In der EU-Luftqualitatsrichtlinie (EU 2008) bzw. der Richtlinie 2004/107/EG (EU
2004) und entsprechend in der 39. BImSchV sind Grenzwerte fiir die Luftschadstoffe
Stickstoffdioxid (NO2), Schwefeldioxid (SOz), Feinstaub (PM10, PM2.5), Blei, Benzol und
Kohlenmonoxid (CO) sowie Zielwerte fiir Ozon, Arsen, Benzo[a]pyren (BaP), Cadmium, Nickel
und Quecksilber festgelegt, die die Grundlage zur Beurteilung der Luftqualitit bilden. Wie in der
EU-Luftqualitatsrichtlinie gefordert und in der 39. BImSchV umgesetzt, sind durch die
zustidndigen Behorden Luftreinhalteplane ,zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen
durch Luftverunreinigungen“ zur Uberwachung und Verbesserung der Luftqualitit zu erstellen,
wenn festgelegte Immissionsgrenzwerte liberschritten werden. Die Mafdnahmen eines
Luftreinhalteplans miissen geeignet sein, den Zeitraum einer Uberschreitung von bereits
einzuhaltenden Immissionsgrenzwerten ,so kurz wie moglich zu halten” (BImSchG 2017). Zeigt
sich, dass diese Mafdnahmen nicht ausgereicht haben oder nicht ausreichen werden, um die
gesetzlichen Vorgaben zur Luftqualitit zu erfiillen, so folgt eine Planfortschreibung. Wenn die
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angestrebte gemessene Luftqualitit erreicht ist, tritt der Luftreinhalteplan auf3er Kraft. Die
Zustandigkeit fiir die Aufstellung eines Luftreinhalteplans ist im Landesrecht der jeweiligen
Bundesldnder geregelt. Aufstellende Behorden sind entweder die oberste Landesbehorde
(Ministerium, Senatsverwaltung oder Landesverwaltungsamt), eine obere Verwaltungsbehorde
(Bezirksregierung oder Regierungsprasidium) oder die Gemeinde selbst.

Um die Luftreinhalteplanung auch zukiinftig zielgerichtet auf die wesentlichen Verursacher
auszurichten, soll eine jeweils aktuelle und moglichst vollstandige Datengrundlage der
Emittenten zur Verfiigung stehen. Ein offener und reibungsloser Datenaustausch ist Grundlage
fiir die Ermittlung von Indikatoren (s. Handlungsempfehlung 2) und deren Einbindung in andere
Umweltfachplanungen und in der rdumlichen Gesamtplanung.

Vorgehen im Forschungsprojekt

Die wesentlichen wissenschaftlichen Erkenntnisse wurden im Forschungsprojekt mit der
Durchfithrung von individuellen kommunalen Gesprachen und einem anschlief3enden
stadtetibergreifenden Workshop mit intensiver Diskussion der Erkenntnisse aus den
kommunalen Gesprachen sowie in einem Fachgesprach mit Vorstellung der
Handlungsempfehlungen und anschlief3ender Diskussion erarbeitet.

Die kommunalen Gesprache wurden im Zeitraum zwischen Juni 2019 und Marz 2020 in neun
Stadten mit Vertreter*innen der kommunalen Verwaltung und eines Bundeslands gefiihrt. Bei
der Auswahl wurde darauf Wert gelegt, dass das Spektrum der einbezogenen Stadte moglichst
ausgewogen verschiedene Grofdenklassen sowie Zusténdigkeiten fiir die Luftreinhalteplanung
reprasentiert. In diesen Gesprachen sollte ermittelt werden, wo in der Praxis Hindernisse bei
der Koordination und Integration verschiedener umweltrelevanter Fachplanungen
untereinander und mit der raumlichen Gesamtplanung existieren bzw. an welchen Stellen diese
Zusammenarbeit bereits erfolgreich praktiziert wird. Im Nachgang dieser Gesprache und bei der
Ableitung von Handlungsempfehlungen wurden weitere Gesprache mit fiir einzelne
Fragestellungen relevanten Stakeholdern und Akteur*innen gefiihrt. Die Ergebnisse der
Interviews bildeten die Grundlage der Erkenntnisse, wie sie in Kapitel 3 beschrieben werden.

Im Juli 2020 fand ein Workshop statt, in dem die Synthese der Erkenntnisse aus den Interviews
vorgestellt und diskutiert wurde. Darauf aufbauend wurden Handlungsansatze entwickelt. In
der weiteren Bearbeitung wurden diese Handlungsempfehlungen weiterentwickelt, durch vom
Projektteam zusatzlich eingebrachte Ideen ergdnzt und anschliefdend konkretisiert und
systematisiert. Die Empfehlungen wurden intern einem Kkritischen juristischen Review
unterzogen und in Einzelgesprachen mit einem Vertreter eines Umweltverbands, einer weiteren
Person aus der planerischen Praxis und drei Vertreter*innen der Wissenschaft diskutiert.

Im Rahmen eines ganztigigen Fachgesprachs im Mai 2021 wurden Entwiirfe der
Handlungsempfehlungen unter Teilnahme der o. g. Interviewpartner*innen, sowie weiterer
interessierter Stadte, Landesministerien und Mittelbehdrden sowie Personen aus der
Wissenschaft und des Umweltbundesamts diskutiert. Nach Auswertung dieses Fachgesprachs
wurden die in Kapitel 4 dargestellten Handlungsempfehlungen zur verbesserten Koordination
und Integration als Ergebnis des Gesamtvorhabens formuliert.

Erkenntnisse aus der kommunalen Praxis

In Fachgesprachen mit Expert*innen aus der kommunalen Verwaltung wurde deutlich, welche
fachlichen Schnittstellen zwischen Luftreinhalteplanung und anderen Planungen
(Integration) besonders relevant sind. Die grofdten inhaltlichen Schnittmengen und
Zielsynergien bestehen mit der Larmaktions- bzw. LaArmminderungsplanung sowie der Griin-
und Freiflachenentwicklung. Auch die Verkehrsentwicklungs- bzw. Mobilitatsplanung verfolgt
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heute vermehrt Nachhaltigkeitsziele und bietet damit ebenfalls inhaltliche Synergien mit der
Luftreinhalteplanung. Die Schnittstelle zur raumlichen Gesamtplanung auf der kommunalen
Ebene wird trotz potenzieller Zielsynergien vorwiegend als Spannungsfeld wahrgenommen. In
Einzelféllen treten auf Ebene einzelner Projekte oder Mafdnahmen auch ,interne” Konflikte
zwischen verschiedenen Mafdnahmen der Luftreinhaltung auf.

Oftmals konnen das vorhandene Bewusstsein fiir fachliche Beriithrungspunkte und das Wissen
liber Zielsynergien nicht ausreichend in eine gute Zusammenarbeit zwischen den
Fachdisziplinen und gute Planungsergebnisse umgemiinzt werden, vor allem, weil
interdisziplindre Mafnahmen oftmals stirker in der Mittel- bis Langfristperspektive zum Tragen
kommen. Aufgrund formaler Besonderheiten der Luftreinhalteplanung zielt diese jedoch primér
auf die kurzfristige Wirksamkeit ab.

Insgesamt ist festzustellen, dass in der kommunalen Planungspraxis die
Verwaltungsorganisation und die formalen Prozesse (Koordination) eine grofiere Rolle fir
die hier untersuchte Thematik spielen als die inhaltlich-fachlichen Aspekte (Integration). In
einer verbesserten sektoralen Koordination mit anderen umweltrelevanten
Fachplanungen lagen grofde Potenziale, diese Koordination wird jedoch als aktuell wenig
ausgepragt bewertet. Die vielerorts hohe Zahl von Planwerken und -prozessen mit fachlichen
Schnittstellen zum Thema Luftqualitit erschwert eine solche Koordination stark und wegen
ihrer Anlassbezogenheit kann die Luftreinhalteplanung planerische und politische
Gelegenheitsfenster weniger strategisch nutzen als andere Planungen. Eine indirekte Wirkung
auch auf andere kommunale Planungsprozesse entfaltet sie jedoch, weil sie mit ihrer hohen
Dringlichkeit und Verbindlichkeit als Motivator vor allem fiir Mafdnahmen fiir mehr
Nachhaltigkeit im Mobilitatsbereich dient.

Oftmals ist die Zusammenarbeit verschiedener Dienststellen weiterhin eher in Form von
gegenseitigen Stellungnahmen organisiert, verbessertes gegenseitiges Verstandnis und das Ziel
eines ,gemeinsamen Planens“ werden jedoch im Sinne einer verstarkten Koordination
angestrebt. Gute Kontakte und Gesprachskanéle auf Sachbearbeiter*innenebene werden im
Hinblick auf eine gute Koordination im Planungsprozess als wichtiger wahrgenommen als
formalisierte schriftliche Abstimmungsverfahren. Wenn die Dienststellen, die an der
Luftreinhalteplanung mitwirken oder besonders ausgepragte Schnittmengen mit dieser haben,
in derselben Behorde angesiedelt sind, vereinfacht dies eine gute Zusammenarbeit. Da aktuell
der Verkehr beim Luftschadstoffausstofd dominiert, ist somit vor allem die Zustandigkeit
derselben Behorde fiir Verkehrsentwicklung und fiir Luftreinhaltung von Vorteil.
Kooperationsdefizite entstehen, wenn Planung und (bauliche bzw. administrative) Umsetzung
von Mafdnahmen in verschiedenen Dienststellen oder sogar verschiedenen
Gebietskorperschaften angesiedelt sind.

Stabsstellen, z. B. fiir nachhaltige Mobilitat, konnen in der Hinsicht positiv wirken, dass sie
verschiedene Planer*innen zusammenbringen und als zentrale Kontaktstelle der kommunalen
Verwaltung nach aufden hin dienen konnen. Jedoch mangelt es diesen Organisationseinheiten
teils an Umsetzungsstiarke und Praxisndhe. Auch neue integrierende Planwerke und Konzepte
wie , Green-City-Masterplane“ konnen positive Wirkungen entfalten, wenn die Umsetzung der
Mafdnahmen und die Kontinuitdt der dadurch geschaffenen Austauschformen gewéahrleistet
werden.

An der Schnittstelle zwischen der Luftreinhaltplanung und der raumlichen
Gesamtplanung leidet die Koordination zum einen darunter, dass nicht in jeder betroffenen
Gemeinde die fiir die Luftreinhalteplanung zustédndige Dienststelle in die Bauleitplanung
eingebunden wird. Zudem wird oft kritisiert, dass die Luftreinhalteplanung als reaktive, der
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Siedlungsplanung und allgemeinen Entwicklung folgende ,Auffangplanung” verstanden wird.
Allgemein sind zu dem Zeitpunkt, wenn umweltrelevante Fachplanungen in Prozesse der
raumlichen Gesamtplanung einbezogen werden, viele stadtebauliche Entscheidungen bereits
gefallen und der Planungsprozess ist weit fortgeschritten. Auch die Lenkungswirkung und
insgesamt die Relevanz des Flachennutzungsplans, der als Instrument der Koordination von
Fachthemen dienen konnte, sind vielerorts zuriickgegangen.

Wo die Aufstellung des Luftreinhalteplans nicht auf Gemeindeebene erfolgt, kann im Idealfall die
Gemeindeverwaltung mit ihrer Praxisndhe geeignete Luftreinhaltungsmafinahmen entwickeln
und umsetzen, wahrend die libergeordnete Ebene die juristische Kompetenz biindelt und die mit
dem Thema verbundene Drucksituation und Konfrontation abfedert. Inwieweit diese Vorteile
geteilter Zustandigkeiten die Nachteile zusatzlicher Abstimmungsbedarfe tiberwiegen, lasst sich
aus dem Projekt heraus nicht beantworten. Kritisiert wird, dass Bundeslander bzw.
Mittelbeho6rden die Beteiligten in der kommunalen Verwaltung nicht im erhofften Umfang
unterstiitzen, indem sie Mafdnahmenanséatze und Erfahrungen zwischen den Gemeinden
transferieren und einen Austausch organisieren. Erfolgsfaktoren fiir eine gute vertikale
Koordination zwischen Gemeinde und iibergeordneter Ebene sind, dass ein systematischer,
kontinuierlicher und umfassender Informationsfluss zwischen den entsprechenden
Planungsebenen sichergestellt wird, dass Schnittstellen klar definiert sind und zentrale
Ansprechperson existieren.

Bei der horizontalen Koordination, also der Gemeindegrenzen iliberschreitenden
Zusammenarbeit in der Luftreinhalteplanung, sind deutliche Defizite feststellbar.
Mafdnahmenentwicklung und -umsetzung erfolgen meist weitgehend auf der Ebene der
einzelnen Gemeinde, obwohl die Ursachen der vor allem verkehrlichen Luftqualitatsprobleme
eher in regionalen Zusammenhangen liegen. Die Aufstellung des Luftreinhalteplans kann jedoch
genutzt werden, um eine verbesserte Abstimmung zwischen benachbarten Gemeinden zu
erreichen.

Wie gut die Zusammenarbeit und der Informationsaustausch zwischen kommunaler
Politik und Verwaltung funktionieren, ist vielerorts ein wichtiger Erfolgsfaktor fiir die
Beriicksichtigung der Luftreinhaltung in planerischen Prozessen. Es erleichtert eine
koordinierte Planung, wenn auf der gesamtstddtischen Ebene keine einseitigen politischen
Prioritdten ohne Bewusstsein fiir die Implikationen fiir bestimmte Fachplanungen gesetzt
werden und wenn auch auf Projektebene keine friihzeitigen Vorfestlegungen erfolgen.

Auch wenn die Praxis von Datennutzung und -austausch aus Sicht der Beteiligten nicht der
relevanteste Ansatzpunkt fiir eine verbesserte Koordination verschiedener Planungsdisziplinen
ist, miissen Defizite benannt werden: Diese liegen weniger bei der grundsatzlichen
Verfiigbarkeit der fiir die Planung bendtigten Daten als vielmehr bei deren Pflege und
Aktualisierung. Dieser Aspekt steht auch in Zusammenhang mit der immer wieder
thematisierten angespannten personellen und finanziellen Ausstattung der zustandigen Stellen
in der kommunalen Verwaltung, in der Koordination und Integration zunachst einen
Mehraufwand darstellen.

Handlungsempfehlungen zur verbesserten Koordination und Integration

Auf der Basis des Dialogs mit den kommunalen Planer*innen und der Diskussion mit weiteren
Fachexpert*innen werden 16 Handlungsempfehlungen (HE) prasentiert, die dem Zweck einer
verbesserten Koordination und Integration zwischen Luftreinhalteplanung, anderen
umweltrelevanten Fachplanungen und der raumlichen Gesamtplanung dienen kdnnen. Sie
lassen sich sieben iibergeordneten Zielen zuordnen. Die Wirkung der Handlungsempfehlungen
soll teilweise in Praxistests untersucht werden.
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Um die Luftqualitat auch zukiinftig, selbst bei einer Einhaltung von Grenzwerten, in der Planung
beriicksichtigen zu miissen, soll eine Verstetigung der Luftreinhalteplanung erreicht werden.

Dafiir soll die Bedeutung der Luftqualitit gestirkt werden (HE 1), indem eine hohe
Luftqualitit als Belang grundsatzlich in Umweltfachplanungen und die raumliche
Gesamtplanung verbindlich aufgenommen wird. Damit die Belange der Luftqualitat zukiinftig
besser in andere Planungen integriert werden kénnen, sollen handhabbare Indikatoren fiir die
Luftqualitit (HE 2) entwickelt und definiert werden, die geeignet sind, die Luftqualitdt auch
unterhalb von Grenzwerten kontinuierlich zu bewerten. Ein Monitoring und darauf aufbauend
eine Evaluierung der Mafnahmen (HE 3) sind notwendig, damit die Wirkungen von
Mafénahmen eines Luftreinhalteplans bewertet werden konnen und auch fiir weiterfiihrende
Anwendungen nutzbar sind. Ebenso sollen die Handlungsmoglichkeiten der kommunalen
Planung hinsichtlich der Verbesserung der Luftqualitidt erweitert werden, indem temporére
Mafdnahmen als ,Forschung vor Ort“ (HE 4) haufiger eingesetzt und geférdert werden.

Oftmals werden parallel bei der Luftreinhalteplanung und in fachlich verwandten
Planaufstellungsprozessen dhnliche Problemlagen, Wirkmechanismen, Gegenmaf3nahmen und
Positionierungen von beteiligten Interessenstragern behandelt. Dies fiihrt zu Ineffizienzen im
Verwaltungshandeln. Zielsynergien werden somit nicht gehoben, Zielkonflikte werden nicht
transparent. Ziel ist es daher, die Luftreinhalteplanung in ein inhaltlich breiter aufgestelltes
Planwerk einzubinden. Wenn verschiedene Zieldimensionen wie Luftqualitit, Lirmreduktion
und Klimaschutz in eine Mafdnahmenbewertung einfliefsen, verbessert dies das Wissen zu
Zielkonflikten, -synergien und multidimensionaler Mafnahmenwirksamkeit und erleichtert die
Begriindung sinnvoller synergetisch wirkender Mafnahmen.

Bei der empfohlenen Erprobung fachlich erweiterter Planwerke (HE 5) ist die wichtigste
offene Frage, mit welchen Fachdisziplinen die Luftreinhalteplanung integriert werden.
Angesichts der aktuell dominierenden verkehrlichen Quellen liegt eine enge Verkniipfung mit
der Verkehrsentwicklungsplanung nahe. Der Nachteil dieses mobilitdtsbezogenen
Integrationsansatzes besteht aber in dem Risiko, dass die nicht-verkehrlichen Ursachen der
Luftschadstoffbelastung nicht in ausreichender Tiefe behandelt werden. Ein moglicherweise
besser geeigneter alternativer Integrationsansatz kann somit sein, die Luftreinhalteplanung
gemeinsam mit den Themen Larm, Frischluft, Stadtklima, Klimafolgenanpassung und
Gesundheit zu behandeln. Verbindendes Element der zwei Ansatze der fachlichen Integration ist
eine engere Verknilipfung mit der Larmaktionsplanung. Im Rahmen eines Praxistests sollen
verschiedene Moglichkeiten einer mit anderen Fachplanungen zusammengefassten
Luftreinhalteplanung getestet und evaluiert werden. Dabei konnten verschiedene potenzielle
Ausgestaltungen in Bezug auf inhaltliche Aspekte, Zustdndigkeiten und Prozessgestaltung
verglichen werden.

Viele offentliche Verwaltungen bearbeiten Planungsprozesse im Rahmen der Zustandigkeit der
jeweiligen Dienststelle und Fachdisziplin, indem Stellungnahmen anderer Dienststellen
eingeholt oder auf Anfrage Stellungnahmen abgegeben werden. Diese Stellungnahmen werden
dann von der fiir den Planungsprozess zustiandigen Dienststelle verarbeitet, indem geprift wird,
inwieweit aufgrund rechtlicher Vorgaben, politischer Beschliisse oder fachlicher Einschatzungen
eine Beriicksichtigung der eingegangenen Stellungnahmen in dem Planwerk erfolgt. Die
Beriicksichtigung der jeweiligen fachlichen Stellungnahmen erfolgt bei diesem Vorgehen
vielfach nicht im Diskurs zwischen den Beteiligten, sondern bei der zustidndigen Stelle. Um
umweltfachplanerische Inhalte innerhalb von Planungsprozessen moglichst wirksam
gegenseitig berticksichtigen zu konnen, sind funktionierende Schnittstellen innerhalb der
kommunalen Verwaltung notwendig. Ziel ist, diese Schnittstellen und
Kommunikationsroutinen Kklar zu definieren und regelmafig im Dialog der Beteiligten
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nachzujustieren, um bessere, nachvollziehbare und verstandliche Abstimmungsprozesse zu
erreichen.

Hierzu soll ein gemeinsames Planungsverstindnis innerhalb der Verwaltung hergestellt
werden (HE 6), wobei die organisatorische Nidhe und der informelle Austausch der
beteiligten Dienststellen (HE 7) eine grofde Rolle spielen. Auch das Zusammenarbeiten in
projektbezogenen Teams mit klar strukturierten Prozessen (HE 8) und transparenten
Kompetenzen stellt einen erfolgversprechenden Ansatz fiir Koordination und Integration von
Fachplanungen dar.

Die inhaltliche und prozedurale Verzahnung zwischen Luftreinhalteplanung und der rdumlichen
Gesamtplanung wird allgemein als wenig ausgepragt eingeschitzt. Aspekte von Luft und Lirm
sowie stadtklimatologische Aspekte, wie Kaltluftbahnen, klimarelevante Freiflichen oder
Klimasanierungsflachen, werden hédufig im Rahmen von informellen Planungen identifiziert,
aber vielfach unzureichend an andere Planungen kommuniziert. In der Folge flief3en diese
Aspekte dann nicht addquat in die Aufstellung der Bauleitpldne ein. Um die Luftqualitit
verstirkt in der raumlichen Gesamtplanung zu beriicksichtigen, sollen Aspekte von Luft
und Larm mit derselben Relevanz wie andere Belange in die rdumliche Gesamtplanung Eingang
finden. Eine gute Abstimmung innerhalb der Verwaltung ist eine wesentliche Voraussetzung, um
umweltrelevante Belange zu identifizieren, abzustimmen und vorbereitend abzuwagen. Auch
die Instrumente der Stadtplanung miissen ausreichend Mdéglichkeiten bieten, um
fachplanerische Inhalte aus den Bereichen Luft und Larm in die Gesamtplanung zu integrieren.
Das bestehende Instrumentarium ist grundséatzlich ausreichend, muss aber entsprechend
angewandt werden.

Beschlossene umweltbezogene Fachkonzepte sollen verbindlich in der Bauleitplanung
beriicksichtigt werden (HE 9). Unterstiitzend dient hier im Bereich der Luftqualitit eine
praktikable Operationalisierung, so dass deren Berticksichtigung in der Bauleitplanung
verbessert und eine stirkere Bindungswirkung von Konzepten zu Luft, Lairm und Stadtklima
erreicht werden kann. Es soll gepriift werden, in das BauGB ergidnzend zu den bereits genannten
zusatzlich stadtebaulich relevante Umweltfachplanungen ausdriicklich aufzunehmen. Der
Flachennutzungsplan kann durch die Berticksichtigung von Fachplanungen mit Bezug zur
Luftqualitat als Grundlage fiir Darstellungen eine grofde Praventionswirkung entfalten. Neue
Darstellungen im Flichennutzungsplan sollen Aspekte der Luftqualitit beriicksichtigen
(HE 10), wie eine Verbesserung des Luftaustauschs oder die Sicherung von Beliiftungsbahnen.
Diese konnen sich auch auf den Siedlungsbestand beziehen. Hier kdnnen beispielsweise Gebiete
definiert werden, in denen aus Griinden der Luftqualitat keine weitere bauliche Verdichtung
oder eine geringere Dichte anzustreben sind. Bei der Bebauungsplanung kommt es darauf an,

v. a. die gegenseitige Beriicksichtigung von Bebauungsplan und
Verkehrsentwicklungsplanung zu stirken (HE 11). Flachenplanung und
Infrastrukturplanung sollen fiir Teilrdume und ggf. auch zeitlich besser aufeinander abgestimmt
werden, um positive Umwelteffekte zu generieren. Ein Bebauungsplan beeinflusst i. d. R. die
Mobilitatsanldsse. Die kumulierten verkehrlichen Wirkungen mehrerer Bebauungsplane und
damit auch deren Auswirkungen auf die Luftqualitat lassen sich nicht allein durch eine
Mitwirkung der Verkehrsplanung beim jeweiligen Einzelplan erfolgreich bewaltigen. Raumlich
libergreifende Wechselwirkungen erfordern auch eine raumlich und fachlich {ibergreifende
Zusammenarbeit. Das ,aktive Mitplanen“ der Verkehrsfachleute unterstiitzt hier maf3geblich
Losungen zugunsten von Umweltaspekten. Grofies Potenzial verspricht auch die
Beriicksichtigung der Luftqualitat in der raumlichen Gesamtplanung im Siedlungsbestand
(HE 12). Stadte sind von bestehenden baulichen Strukturen gepréagt. Um Aspekte der
Luftqualitat in der rdumlichen Gesamtplanung auch im Siedlungsbestand zu berticksichtigen,
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kénnen beispielsweise in einem Bebauungsplan Festsetzungen, die der Luftqualitdt dienen,
verbindlich verankert werden. Auch die friihzeitige Verankerung von Aspekten der
Luftqualitit in stidtebaulichen Entwurfs- und Wettbewerbsverfahren (HE 13) im Sinne
eines aktiven Begleitens lasst eine deutlich verstarkte Beriicksichtigung von Umweltbelangen im
Stadtebau erwarten.

Mafdnahmen zur Verbesserung der Luftqualitit finden bisher vorwiegend auf lokaler Ebene
statt, wahrend die Ursachen oftmals regionaler Natur sind. Nachbarkommunen miissen bei der
Luftreinhalteplanung zwar beteiligt werden. Eine den ursachlichen Zusammenhangen
entsprechende, gleichberechtigte und dauerhafte Zusammenarbeit findet jedoch kaum statt. In
Zukunft soll daher ein integrativer Planungsprozess in gemeinsamer Verantwortung der
beteiligten Gemeinden stattfinden, der raumliche Zusammenhange in der
Luftreinhalteplanung stirker beriicksichtigt. Grundlage sollen die ursachlichen
Zusammenhange der Luftqualitatsproblematik sein, sodass die Pldne in aller Regel iiber
Gemeindegrenzen hinaus aufgestellt werden. Die EU-Luftqualititsrichtlinie soll dahingehend
konkretisiert werden. Auf diese Weise konnen passgenaue Losungen entwickelt werden.

Grundlage einer Luftreinhalteplanung fiir auf Basis der Wirkungszusammenhange
abgegrenzte Ballungsriaume (HE 14) ist die Einrichtung einer Arbeitsgruppe fiir den gesamten
betroffenen Ballungsraum, die mit regelmafdigen Treffen einen kontinuierlichen Austausch
gewahrleistet und u. a. auch Fortschreibungen des Plans koordiniert. Die Verantwortlichkeiten
der Luftreinhalteplanung kénnen innerhalb eines Ballungsraums auf unterschiedlichen Ebenen
liegen, wenn der Raum Gemeinden aus mehreren Bundeslandern umfasst. Die Umsetzung der
ballungsraumbezogenen Luftreinhalteplanung soll im Rahmen eines Praxistests erprobt und
offene Fragen beantwortet werden, z. B. wie der fachlich integrierte Ansatz der Planung mit dem
regional integrierten Ansatz kombiniert werden kann. Zudem sind formale Aspekte zu
untersuchen, etwa zur Verbindlichkeit von Beschliissen der Arbeitsgruppe fiir
Mafdnahmenentscheidungen einzelner Gemeinden. Zu klaren waren auch generell eine sinnvolle
Zusammensetzung, Leitung und Entscheidungsstrukturen des Gremiums.

Aus der planerischen Praxis der Luftreinhalteplanung werden teilweise Defizite hinsichtlich der
Datenlage zu Emissionskatastern identifiziert. Dies betrifft vor allem verschiedene Fraktionen
des Feinstaubs, z. B. aus dem Hausbrand, dem Schiffsverkehr und der Landwirtschaft. Zudem
werden Aktualitat und Vollstandigkeit von Daten zum Kfz-Verkehr beméangelt. Fiir Planungen
von Mafdnahmen im Straflenverkehr ist ein moglichst aktuelles Verkehrsmodell erforderlich. Um
die Luftreinhalteplanung auch zukiinftig zielgerichtet auf die wesentlichen Verursacher
auszurichten, sollen die notwendigen Datengrundlagen maéglichst aktuell und vollstindig
aufgebaut sein und iiber einen entsprechenden Datenaustausch zur Verfiigung stehen.

Fiir die Schaffung von moglichst vollstindigen und nutzbaren Datengrundlagen (HE 15)
sind vorhandene Defizite bei den Informationen zu den Quellen der gesundheitlich relevanten
Komponenten des Feinstaubs zu beseitigen und soll den Stadten ein aktuell gehaltenes
Verkehrsmodell dauerhaft zur Verfligung stehen. Sowohl fiir den initialen Aufbau als auch fiir
die Pflege eines Verkehrsmodells sollen Kapazitaten langfristig bereitgestellt werden. Fiir
kleinere und auch mittelgrofie Gemeinden sollen Strukturen entwickelt werden, die den Zugang
zu einem nutzbaren Verkehrsmodell erschwinglich machen. Die Rechte an dem Verkehrsmodell,
auch zur Weitergabe an Dritte, sollen immer auch bei den Gemeinden liegen. Den Stadten und
Gemeinden soll ein einfacher und méglichst kostengiinstiger Zugang zu Online-Erhebungen von
Verkehrsmengen und der sich im Verkehr befindlichen Fahrzeugflotte gewdhrleistet werden.
Flir mogliche Probleme des Datenschutzes, die bei verschiedenen Datenerhebungen von Kfz
entstehen konnten, sollen den Gemeinden zentral erstellte Losungsmoglichkeiten bereitgestellt
werden. Daten zu Kleinfeuerungsanlagen in Haushalten (z. B. Kamine, Kaminé6fen) und teilweise
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zum Nutzungsverhalten werden durch das Schornsteinfegerhandwerk kontinuierlich erfasst.
Hier sollen Prozesse einer vereinheitlichten Datenerfassung und eines Datenaustauschs
verbessert bzw. geschaffen werden. Die Datenerhebung und -bereitstellung von Daten zur
Landwirtschaft und fiir den Schiffsverkehr soll auf tibergeordneter Ebene (Bundesland)
erfolgen.

Aufgrund von Zeit- und Personalmangel findet heute kein regelméafiger Austausch zwischen
Vertreter*innen von Stidten, in denen Luftreinhaltepldne aufgestellt werden, statt. In mehreren
Bundesldndern wurde dies initiiert, hat sich jedoch nicht dauerhaft etabliert. Im Rahmen dieses
Forschungsprojekts zeigte sich eine grofie Teilnahmebereitschaft und Offenheit fiir
Austauschformate. Zukiinftig sollen daher die an der Luftreinhalteplanung beteiligten
Personen besser vernetzt werden, um einen besseren, schnelleren und intensiveren Austausch
untereinander zu ermdglichen.

Ein regelmifdiger bundesweiter Austausch der Beteiligten der Luftreinhalteplanung

(HE 16) soll dazu etabliert werden. Es ist darauf zu achten, dass dieses Format auch fiir
Vertreter*innen von Gemeinden unter 100.000 Einwohner*innen zuganglich und attraktiv
ausgestaltet wird. Der dadurch initiierte Netzwerkaufbau soll auch den bilateralen Austausch
zwischen den betroffenen Gemeinden verstarken. Mogliche Inhalte sind rechtliche Regelungen
und Anderungen, Fortbildungen und Informationsmaterialien, wissenschaftliche Erkenntnisse,
sowie Ergebnisse von Praxistests und ,Forschung vor Ort“. Abhdngig von der thematischen
Schwerpunktsetzung sollen auch Personen aus anderen beteiligten Planungsebenen, weiteren
Fachplanungen und der rdumlichen Gesamtplanung sowie Kommunalpolitiker*innen sowie
Fachexpert*innen aus Wissenschaft und Beratung teilnehmen.
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Summary

Air quality planning and its interfaces

The object of the research project is to improve the coordination and integration of
environmentally relevant sectoral plans with each other and with overall spatial planning. This
is examined using the concrete example of air quality planning (Luftreinhalteplanung). Air
quality planning is an example that is particularly suitable for investigating the interaction of
environmental planning with urban planning, because it is closely linked to various other
planning disciplines (including transport and green space planning). The aim of the project is
to develop approaches for a better coordination and mutual integration of different planning
activities.

The term integration refers primarily to the content-related aspects of the interaction between
air quality planning and other planning disciplines, while coordination refers to the
relationship with other planning processes or planning levels and thus primarily to procedural
and organisational aspects.

Environmental planning usually aims at safeguarding and promoting a specific environmental
good (sectoral planning). Urban planning, as overall spatial planning, has the task of
harmonising social, economic, environmental, and other requirements. The term "overall
spatial planning” is used here to refer primarily to urban land-use planning (land-use plan
(Flachennutzungsplan) and development plan (Bebauungsplan)) as a formal planning
instrument. In addition to urban land use planning, informal concepts are also developed in
urban planning to control spatial development or to prepare the use of legal and other
instruments in planning terms. A distinction can also be made between formal and informal
planning in the case of environment-related sectoral planning. Formal sectoral planning
includes, for example, air quality planning and noise action planning. In addition, there are
informal environment-related sectoral plans that deal with specific sectoral aspects, but whose
binding force and practical handling vary greatly in practice due to the lack of legal anchoring.
Examples are transport development concepts or climate protection and climate adaptation
planning.

Air quality planning has numerous content-related and procedural contact points with
other public planning processes, but in comparison to these it has special formal features in its
legal basis. In 2008, the EU adopted the Air Quality Directive 2008/50/EC (EU 2008), which
was transposed into German law with the 39th Ordinance on the Implementation of the Federal
Immission Control Act (39. BImSchV). In 2015, amendments to individual annexes of the 2008
Directive were adopted. The EU Air Quality Directive (EU 2008) and Directive 2004/107/EC (EU
2004), and correspondingly the 39t BImSchV, set ambient air quality limit values for the air
pollutants nitrogen dioxide (NOz), sulphur dioxide (S0O), particulate matter (PM10, PM2.5), lead,
benzene and carbon monoxide (CO), as well as target values for ozone, arsenic, benzo[a]pyrene
(BaP), cadmium, nickel and mercury, which form the basis for assessing air quality. As required
by the EU Air Quality Directive and implemented in the 39th BImSchV, air quality plans "for the
protection against harmful effects on the environment caused by air pollution" are to be drawn
up by the competent authorities to monitor and improve air quality if specified ambient air
quality limit values are exceeded. The measures of an air quality plan must be suitable for
keeping the period of an exceedance of ambient air quality limit values already to be complied
with "as short as possible" (BImSchG 2017). If it becomes apparent that these measures have not
been or will not be sufficient to meet the legal air quality requirements, a plan update will follow.
When the target is achieved, the air quality plan ceases to have effect. The responsibility for
drawing up an air quality plan is regulated by the laws of the respective federal states. The

17



TEXTE Koordination und Integration von Umweltfachplanungen und ihr Verhaltnis zur Stadtplanung — Abschlussbericht

responsible authorities are either the highest state authority (ministry, senate department or
state administration office), an upper administrative authority (district government) or the
municipality itself.

In order to continue targeting air quality planning at the main polluters in the future, an up-to-
date and, as far as possible, complete emissions database should be available. An open and
smooth exchange of data is the basis for determining indicators (see recommendation for
action 2) and integrating them into other specialist environmental planning and into overall
spatial planning.

Research process

The main scientific findings were elaborated in the research project by conducting individual
municipal interviews and a subsequent cross-city workshop with intensive discussions of the
findings from the municipal interviews as well as in a technical discussion with presentation of
the recommendations for action and subsequent discussions.

The municipal interviews were conducted between June 2019 and March 2020 in nine cities
with representatives of the municipal administration and one federal state. In the selection
process, importance was attached to ensuring that the spectrum of cities included represented
as balanced a range of size categories and responsibilities for air quality planning as possible.
The aim of these discussions was to determine where obstacles exist in practice in the
coordination and integration of various environmentally relevant sectoral plans with each other
and with overall spatial planning, or where this cooperation is already being practiced
successfully. In the follow-up to these discussions and in the derivation of recommendations for
action, further discussions were held with stakeholders and actors relevant to individual issues.
The results of the interviews formed the basis for the findings described in Chapter 3.

In July 2020, a workshop was held in which the synthesis of the findings from the interviews was
presented and discussed, and approaches for action were developed on this basis. In the further
process, these recommendations for action were further developed, supplemented by additional
ideas contributed by the project team and then concretised and systematised. The
recommendations were subjected to an internal critical legal review and discussed in individual
meetings with a representative of an environmental association, another person from planning
practice and three representatives of science.

During a full-day expert meeting in May 2021, drafts of the recommendations for action were
discussed with the above-mentioned interviewees, as well as other interested city
representatives, state ministries and upper administrative authorities, as well as persons from
the scientific community and the Federal Environment Agency. Following the evaluation of this
expert discussion, the recommendations for action for improved coordination and integration
presented in Chapter 4 formulated as a result of the overall project.

Findings from municipal practice

In technical discussions with experts from municipal administration, it became clear which
content-related contact points between air quality planning and other planning
(integration) are particularly relevant. The greatest overlaps and target synergies exist with
noise action planning and noise reduction planning as well as green and open space
development. Today, transport development and mobility planning are also increasingly
pursuing sustainability goals and thus also offer synergies with air quality planning. Despite
potential target synergies, the interface with overall spatial planning at the municipal level is
predominantly perceived as an area of tension. In individual cases, "internal” conflicts between
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different air pollution control measures also occur at the level of individual projects or
measures.

Often, the existing awareness of content-related contact points and the knowledge of target
synergies cannot be sufficiently converted into good cooperation between the disciplines and
good planning results, especially as many interdisciplinary measures are more effective in the
medium to long-term perspective. Due to formal peculiarities of air quality planning, however, it
primarily aims at short-term effectiveness.

Overall, it can be seen that in municipal planning practice, administrative organization and
formal processes (coordination) play a greater role for the topic examined here than the
content-related aspects (integration). There is great potential in improved sectoral
coordination with other environmentally relevant sectoral planning, but in practice this
coordination is not very pronounced. The large number of plans and planning processes with
contact points on the subject of air quality makes such coordination very difficult. Due to its
cause-related nature, air quality planning can use windows of opportunity less strategically than
other planning. However, it also has an indirect effect on other municipal planning processes
because its high urgency and binding nature serve as a motivator, especially for measures
towards greater sustainability in the mobility sector.

Often, the cooperation of different departments is still organized more in the form of mutual
statements. Nevertheless, improved mutual understanding and the goal of "joint planning" are
strived for in the sense of increased coordination. With regard to good coordination in the
planning process, good contacts and channels of communication at the clerk level are perceived
as more important than formalised written coordination procedures. If the departments that are
involved in air quality planning or have particularly strong intersections with it are located in
the same authority, this facilitates good cooperation. Since road traffic currently dominates air
pollutant emissions, it is particularly advantageous that the same authority is responsible for
transport development and air pollution control. Cooperation deficits arise when planning and
(constructional or administrative) implementation of measures are located in different
departments or even different regional authorities.

Staff units, e.g. for sustainable mobility, can have a positive effect in that they bring together
various planners and can serve as a central point of contact for the municipal administration
with the outside world. However, these organisational units sometimes lack implementation
strength and practical relevance. New integrating plans and concepts such as "Green City Master
Plans" can also have a positive effect if the implementation of the measures and the continuity of
the forms of exchange created by them are guaranteed.

At the interface between air quality planning and overall spatial planning, coordination
suffers on the one hand from the fact that the department responsible for air quality planning is
not involved in urban land use planning in every municipality concerned. In addition, it is often
criticized that air quality planning is understood as reactive and compensative planning
following urban development planning. In general, by the time environmentally relevant
sectoral planning is incorporated into overall spatial planning processes, many urban
development decisions have already been made and the planning process is well advanced. The
steering effect and overall relevance of the land use plan, which could serve as an instrument for
coordinating specialist issues, have also declined in many places.

Where the preparation of the air quality plan does not take place at the municipal level, the
municipal administration can ideally develop and implement suitable air pollution control
measures with its practical orientation, while the higher level bundles the legal competence and
cushions the pressure situation and confrontation associated with the topic. The extent to which
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these advantages of shared responsibilities outweigh the disadvantages of additional
coordination requirements cannot be answered from the project. It is criticised that federal
states or central authorities do not support those involved in municipal administration to the
extent hoped for by transferring approaches to measures and experiences between
municipalities and organising an exchange. Success factors for good vertical coordination
between the municipality and the higher level are that a systematic, continuous, and
comprehensive flow of information between the corresponding planning levels is ensured, that
interfaces are clearly defined and that central contact persons exist.

There are clear deficits in horizontal coordination, i.e. cooperation in air quality planning
across municipal boundaries. Measures are usually developed and implemented largely at the
level of the individual municipality, although the causes of the air quality problems, which are
primarily traffic-related, tend to lie in regional contexts. However, the preparation of the air
quality plan can be used to achieve improved coordination between neighbouring
municipalities.

How well cooperation and the exchange of information between municipal politics and
administration function is in many places an important success factor for the consideration of
air pollution control in planning processes. It facilitates coordinated planning if no one-sided
political priorities are set at the city level without awareness of the implications for specific
sectoral planning, and if no early pre-determinations are made at the project level either.

Even if the practice of data use and exchange is not the most relevant starting point for
improved coordination of different planning disciplines from the point of view of those involved,
deficits must be named: These lie less in the fundamental availability of the data required for
planning than in their maintenance and updating. This aspect is also related to the repeatedly
discussed strained personnel and financial resources of the responsible offices in the municipal
administration, in which coordination and integration initially represent an additional expense.

Recommendations for action to improve coordination and integration

Based on the dialogue with municipal planners and the discussion with other experts, 16
recommendations for action (RFA) are presented that can serve the purpose of improved
coordination and integration between air quality planning, other environmentally relevant
sectoral planning and overall spatial planning. They can be assigned to seven overriding
objectives. The effect of the recommendations for action is to be examined in part in field tests.

In order to ensure that air quality continues to be considered in planning in the future, even if
limit values are complied with, a continuation of air quality planning is to be achieved.

To this end, the importance of air quality is to be strengthened (RFA 1) by mandatorily
incorporating good air quality in environmentally relevant sectoral planning and overall spatial
planning. To ensure that air quality concerns can be better integrated into other planning
processes in the future, manageable air quality indicators (RFA 2) are to be developed and
defined that are suitable for continuously assessing air quality even below limit values.
Monitoring and, based on this, evaluation of the measures (RFA 3) are necessary so that the
effects of measures in an air quality plan can be assessed and can also be used for further
applications. Similarly, the scope for action by municipal planning with regard to improving air
quality should be expanded by using and promoting temporary measures as "on-site research”
(RFA 4) more frequently.

Often, similar problems, impact mechanisms, countermeasures and positioning of the
stakeholders involved are dealt with in parallel in air quality planning and in related planning
processes. This leads to inefficiencies in administrative action. Consequently, target synergies
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are not taken advantage of, and target conflicts are not made transparent. The aim is therefore to
integrate air quality planning into a broader planning framework. If different target
dimensions such as air quality, noise reduction and climate protection are included in a measure
evaluation, this improves the knowledge of target conflicts, synergies and multidimensional
measure effectiveness and facilitates the justification of relevant synergetic measures.

In the recommended testing of a broader sectoral planning scope (RFA 5), the most
important open question is with which specialist disciplines air quality planning will be
integrated. In view of the currently dominant traffic sources, a close link with transport
development planning seems obvious. However, the disadvantage of this mobility-based
integration approach is the risk that the non-transport causes of air pollution are not addressed
in sufficient depth. A possibly more suitable alternative integration approach may therefore be
to treat air quality planning together with the issues of noise, fresh air, urban climate, climate
impact adaptation and health. The connecting element of these two integrative approaches is a
closer link with noise action planning. Within the framework of a field test, various options for
air pollution control planning combined with other sectoral planning are to be tested and
evaluated. Different potential designs could be compared in terms of content, responsibilities
and process design.

Many public administrations handle planning processes within the scope of competence of the
respective department and specialist discipline by obtaining opinions from other departments
or submitting opinions upon request. These comments are then processed by the department
responsible for the planning process by checking the extent to which the comments received are
taken into account in the plan on the basis of legal requirements, political decisions or specialist
assessments. In this procedure, the consideration of the respective expert opinions often does
not take place in the discourse between the parties involved, but single-handedly at the
competent office. In order to be able to mutually consider environmental planning contents
within planning processes as effectively as possible, functioning interfaces within the municipal
administration are necessary. The aim is to clearly define these contact points and
communication routines and to regularly readjust them in the dialogue between those
involved in order to achieve better, more comprehensible and understandable coordination
processes.

To this end, a common understanding of planning should be established within the
administration (RFA 6), whereby organisational proximity and informal exchange
between the departments involved (RFA 7) play a major role. Working together in project-
related teams with clearly structured processes (RFA 8) and transparent competences also
represents a promising approach for coordination and integration of sectoral planning.

The dovetailing in terms of content and procedure between air quality planning and overall
spatial planning is generally considered to be poorly developed. Aspects of air and noise as well
as urban climatological aspects, such as fresh air pathways, climate-relevant open spaces, or
climate remediation areas, are often identified in the context of informal planning, but are often
inadequately communicated to other planning processes. As a result, these aspects are not
adequately incorporated into the preparation of urban land use plans. In order to give greater
consideration to air quality in overall spatial planning, aspects of air and noise should be
incorporated into overall spatial planning with the same relevance as other concerns. Good
coordination within the administration is an essential prerequisite for identifying and
coordinating environmentally relevant concerns and weighing them up in advance. The
instruments of urban planning must also offer sufficient possibilities for integrating specialist
planning content from the areas of air and noise into overall planning. The existing instruments
are basically sufficient but must be applied accordingly.
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Adopted environment-related sectoral concepts should be taken into account in urban land
use planning (RFA 9). In the area of air quality, this is supported by a practicable
operationalisation, so that their consideration in urban land use planning can be improved and a
stronger binding effect of concepts on air, noise and urban climate can be achieved.
Consideration should be given to explicitly including environmentally relevant sectoral planning
of relevance to urban development in the building code (BauGB), in addition to those already
mentioned. The land use plan can have a major preventive effect by considering specialist
planning related to air quality as a basis for representations. New representations in the land
use plan should take account of aspects of air quality (RFA 10), such as improving fresh air
exchange or securing ventilation pathways. These can also relate to existing settlements. Here,
for example, areas can be defined in which, for air quality reasons, no further building
densification or a lower density is to be sought. In land-use planning, it is important to
strengthen the mutual consideration of land-use planning and transport development
planning (RFA 11). Land use planning and infrastructure planning should be better
coordinated for sub-areas and, if necessary, also in terms of timing, in order to generate positive
environmental effects. A development plan usually influences the causes of mobility. The
cumulative traffic effects of several development plans, and thus also their effects on air quality,
cannot be successfully managed solely by involving transport planning in the respective
individual plan. Spatially overlapping interactions also require spatially and technically
overlapping cooperation. The "active co-planning” of transport experts significantly supports
solutions in favour of environmental aspects here. Consideration of air quality in the overall
spatial planning in existing urban areas also promises great potential (RFA 12). Cities are
characterised by existing built structures. In order to take air quality aspects into account in
overall spatial planning in existing settlements as well, it is possible, for example, to include
binding provisions on air quality in a development plan. The early incorporation of air quality
aspects in urban planning design and competition procedures (RFA 13) in the sense of
active support can also be expected to significantly increase the consideration of environmental
concerns in urban planning.

Measures to improve air quality have so far mainly taken place at local level, while the causes
are often regional in nature. Neighbouring municipalities must already be involved in air quality
planning. However, an equal and lasting cooperation corresponding to the causal relationships
hardly takes place. In future, therefore, an integrative planning process should take place under
the joint responsibility of the municipalities involved, taking greater account of spatial
interrelationships in air quality planning. The basis should be the causal relationships of the
air quality problem, so that the plans are generally drawn up across municipal boundaries. The
EU Air Quality Directive is to be concretised in this respect. In this way, tailor-made solutions
can be developed.

The basis of an air quality plan whose spatial scope is defined based on spatial
interrelationships (RFA 14) is the establishment of a working group for the entire
agglomeration concerned, which ensures a continuous exchange through regular meetings and
also coordinates updates of the plan, among other things. The responsibilities for air quality
planning can be at different levels within a conurbation if the area includes municipalities from
several federal states. The implementation of conurbation-based air quality planning is to be
tested in a field test and open questions need to be answered, e.g. how the technically integrated
approach to planning can be combined with the regionally integrated approach. In addition,
formal aspects are to be investigated, such as the binding nature of working group resolutions
for decisions on measures by individual municipalities. The generally sensible composition,
management and decision-making structures of the committee should also be clarified.
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From the planning practice of air quality planning, deficits are identified in some cases with
regard to the data situation for emission inventories. Above all, this concerns various fractions of
particulate matter, e.g. from domestic heating, shipping and agriculture. In addition, the
timeliness and completeness of data on motor vehicle traffic are criticized. A traffic model that is
as up-to-date as possible is required for planning road traffic measures. In order to ensure that
air quality planning continues to be targeted at the main polluters in the future, the necessary
data should be as up-to-date and complete as possible and should be available via an
appropriate data exchange system.

In order to implement data bases that are as complete and usable as possible (RFA 15),
existing deficits in the information on the sources of the components of particulate matter
relevant to health are to be eliminated and an up-to-date traffic model is to be made
permanently available to the cities. Capacities are to be made available in the long term both for
the initial development and for the maintenance of a traffic model. For smaller and medium-
sized municipalities, structures are to be developed that make access to a usable traffic model
affordable. The rights to the traffic model, also for transfer to third parties, should always
remain with the municipalities. Cities and municipalities should be guaranteed simple and, if
possible, inexpensive access to online surveys of traffic volumes and the vehicle fleet in traffic.
The municipalities should be provided with centrally prepared solutions for potential data
protection problems that could arise in connection with various motor vehicle data collections.
Data on small combustion installations in households (e.g. fireplaces, stoves) and, in some cases,
on usage behaviour are continuously collected by the chimney sweep trade. Processes of
standardised data collection and data exchange are to be improved or created here. The
collection and provision of data on agriculture and shipping should be carried out at a higher
level (federal state).

Due to a lack of time and personnel, there is no regular exchange between representatives of
cities in which air quality plans are drawn up. Such exchanges have been initiated in several
federal states but have not become permanently established. Within the framework of this
research project, a great willingness to participate and openness for exchange formats was
shown. In the future, the persons involved in air quality planning should therefore be
better networked in order to enable a better, faster and more intensive exchange among each
other.

Aregular nationwide exchange between those involved in air quality planning (RFA 16)
should be established for this purpose. Care should be taken to ensure that this format is also
accessible and attractive to representatives of municipalities with fewer than 100,000
inhabitants. The network building initiated in this way should also strengthen the bilateral
exchange between the municipalities concerned. Possible contents are legal regulations and
changes, training and information materials, scientific findings, as well as results of field tests
and "research on site". Depending on the thematic focus, persons from other planning levels
involved, other sectoral planning and overall spatial planning, as well as local politicians and
experts from science and consulting should also participate.
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1 Einfuhrung

1.1 Zielsetzung des Forschungsprojekts

Umweltbezogene Fachplanungen auf Gemeindeebene, z. B. Landschafts- und Freiraumplane,
Luftqualitatsplane, Larmaktionsplane, Gesundheitspldne, Verkehrsplane oder
Klimaanpassungsplane weisen vielfdltige Wechselbeziehungen untereinander und mit der
Stadtplanung als raumlicher Gesamtplanung auf.

Gegenstand des Forschungsprojekts sind Verbesserungen der Koordination und Integration
umweltrelevanter Fachplanungen untereinander und mit der raumlichen Gesamtplanung. Dies
wird am konkreten Beispiel der Luftreinhalteplanung untersucht. Die Luftreinhalteplanung ist
ein Beispiel, an dem sich das Zusammenwirken der Umweltfachplanungen mit der Stadtplanung
besonders gut untersuchen lasst, denn sie ist inhaltlich mit verschiedenen anderen
Fachplanungen (u.a. mit der Verkehrs- und der Griinflichenplanung) eng verbunden.

Die zentrale Fragestellung des Forschungsprojekts ist, auf welche Weise, ausgehend von der
Betrachtung der Luftreinhalteplanung, Ansatze zur besseren Koordination und gegenseitigen
Integration von umweltbezogenen Fachplanungen und raumlicher Gesamtplanung entwickelt
werden konnen. Der thematische Schwerpunkt des Forschungsvorhabens liegt dabei
ausdriicklich auf der Luftreinhalteplanung - bzw. der Luftqualitat in Planungsprozessen im
Allgemeinen - sowie den Wechselwirkungen dieser Fachplanung bzw. dieses Fachgebiets mit
anderen Planungen. Allgemeine Hinweise zu Fachplanungen, die beispielsweise im Rahmen der
gefiihrten kommunalen Gesprache aufgekommen sind, wurden im Rahmen des Projekts mit
aufgenommen, aber nicht in der gleichen Bearbeitungstiefe behandelt.

Im folgenden Kapitel wird erldutert, was unter den Begriffen Integration und Koordination im
Rahmen dieser Untersuchung zu verstehen ist, und es wird ein Uberblick iiber umweltbezogene
Fachplanungen und ihr Verhéltnis zur rdumlichen Gesamtplanung gegeben. Die Luftreinhaltung
als thematischer Schwerpunkt wird in ihren rechtlichen Grundlagen und ihrer Organisation
dargestellt.

Ein besonderes Augenmerk wurde im Projekt zudem auf das Thema Datengrundlagen,
Datenbereitstellung und Datenaustausch an den Schnittstellen der Luftreinhalteplanung mit
anderen Planungen gelegt.

1.2 Begriffsdefinition Integration und Koordination

Unter dem Begriff der Integration werden v. a. fachliche Aspekte des Zusammenwirkens von
Luftreinhalteplanung und anderen Planungen verstanden.

Unter dem Begriff der Koordination der Luftreinhalteplanung in Bezug zu anderen
Planungsprozessen oder Planungsebenen werden im Projekt vor allem prozessuale und
organisatorische Aspekte verstanden, d. h. Schnittstellen zwischen Planungen und
entsprechende Schnittstellen in Planungsprozessen in der Verwaltungsorganisation. Eine
Koordination findet v. a. in den folgenden Richtungen statt:

» Sektorale Koordination = Schnittstellen der fiir die Luftreinhalteplanung zustandigen
Dienststellen in den Gemeinden zu anderen Fachplanungen und v.a. zur rdumlichen
Gesamtplanung

» Vertikale Koordination = Schnittstellen der fiir die Luftreinhalteplanung zustandigen
Dienststellen in den Gemeinden mit anderen Planungsebenen
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» Horizontale Koordination = Schnittstellen der fiir die Luftreinhalteplanung zustdndigen
Dienststellen in den Gemeinden mit benachbarten Raumen.

1.3 Umweltfachplanungen und raumliche Gesamtplanung

Umweltfachplanungen haben in der Regel die Sicherung und Forderung eines spezifischen
Umweltschutzgutes als Ziel (sektorale Planung). Die Stadtplanung, als raumliche
Gesamtplanung, hat die Aufgaben, die sozialen, wirtschaftlichen und umweltschiitzenden sowie
weitere Anforderungen miteinander in Einklang zu bringen.

Unter raumlicher Gesamtplanung wird im Folgenden vor allem die Bauleitplanung
(Flachennutzungsplan und Bebauungsplan) als formelles Planungsinstrumentarium gesehen.

Neben der Bauleitplanung werden in der Stadtplanung auch informelle Konzepte erarbeitet, um
die rdumliche Entwicklung zu steuern oder um den Einsatz rechtlicher und weiterer
Instrumente planerisch vorzubereiten. Stadtentwicklungskonzepte zeigen die
Gesamtperspektive der Stadtentwicklung in den nachsten Jahren auf und verdeutlichen und
koordinieren die thematischen und rdumlichen Entwicklungsschwerpunkte. Teilrdumliche
Stadtentwicklungskonzepte werden auch auf Quartiers- und Stadtteilebene erarbeitet.
Stadtebauliche Entwiirfe und Rahmenplane entwerfen Zielvorstellungen fiir die bauliche
Entwicklung von Teilbereichen einer Gemeinde. Bei deren Erarbeitung werden haufig
wettbewerbliche Verfahren verfolgt. Je nach Aufgabenstellung und Prozess der Erarbeitung
werden umweltfachplanerische Aspekte in unterschiedlichem Mafie integriert.

Das Baugesetzbuch stellt das zentrale Regelwerk der rdumlichen Gesamtplanung auf der
Gemeindeebene dar. Die hervorgehobene Bedeutung der Beriicksichtigung von
umweltrelevanten Fachbelangen wird in § 1, Abs. 6, deutlich gemacht. ,Beriicksichtigung”
bedeutet i. d. R. ein Abwéagungsgebot, teilweise auch ein Berticksichtigungs- und
Ubernahmegebot: Rechtlich verankerte Umweltfachplanungen und informelle Planungen sind in
der gesamtplanerischen Abwagung zu beriicksichtigen und kénnen in geeigneter Form auch in
Pldne tibernommen werden.

Bei den umweltbezogenen Fachplanungen kann zwischen formellen und informellen
Planungen unterschieden werden. Formelle Fachplanungen sind beispielsweise die
Luftreinhalteplanung und die Larmaktionsplanung. Daneben bestehen informelle
umweltbezogene Fachplanungen, die spezifische Fachaspekte behandeln, deren Verbindlichkeit
und praktische Handhabung aufgrund der fehlenden rechtlichen Verankerung jedoch in der
Praxis hochst unterschiedlich ist. Beispiele sind Verkehrsentwicklungskonzepte oder
Klimaschutz- und Klimaanpassungsplanungen.

Raumliche Gesamtplanung und fachbezogene Umweltplanungen erfolgen auf verschiedenen
Planungsebenen, mit verschiedenen raumlichen Umgriffen, verschiedenen Inhalten und in
unterschiedlichen rechtlichen Verankerungen und Verbindlichkeiten. Abbildung 1 gibt eine
beispielhafte Ubersicht iiber relevante Pline und Planungen.
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Abbildung 1: R3dumliche Gesamtplanung und umweltbezogene Fachplanungen
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1.4 Besonderheiten der Luftreinhalteplanung

Die EU verabschiedete 2008 die Luftqualitatsrichtlinie 2008/50/EG (EU 2008), die Umsetzung
in nationales Recht erfolgte in Form der 39. BImSchV. 2015 wurden Anderungen einzelner
Anhange der Richtlinie von 2008 verabschiedet, die mit der Richtlinie 2015/1480/EG
veroffentlicht und ebenfalls in die 39. BImSchV iibernommen wurden. In der EU-
Luftqualitatsrichtlinie (EU 2008) bzw. der Richtlinie 2004/107/EG (EU 2004) und entsprechend
in der 39. BImSchV sind Grenzwerte fiir die Luftschadstoffe Stickstoffdioxid (NO2),
Schwefeldioxid (SOz), Feinstaub (PM10, PM2.5), Blei, Benzol und Kohlenmonoxid (CO) sowie
Zielwerte fiir Ozon, Arsen, Benzo[a]pyren (BaP), Cadmium, Nickel und Quecksilber festgelegt,
die die Grundlage zur Beurteilung der Luftqualitat bilden.

Wie in der EU-Luftqualitatsrichtlinie gefordert und in der 39. BImSchV umgesetzt, sind durch die
zustidndigen Behorden Luftreinhalteplane ,zum Schutz vor schadlichen Umwelteinwirkungen
durch Luftverunreinigungen“ zur Uberwachung und Verbesserung der Luftqualitit zu erstellen,
wenn festgelegte Immissionsgrenzwerte iiberschritten werden. Zielwerte sind, im Unterschied
zu Grenzwerten, nicht strikt verbindlich, sondern miissen nur ,soweit wie moglich” eingehalten
werden. Nach Scheidler (2011) bewirkt eine Nichteinhaltung dennoch die Pflicht zur Aufstellung
eines Luftreinhalteplanes.
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Die Mafdnahmen eines Luftreinhalteplans miissen geeignet sein, den Zeitraum einer
Uberschreitung von bereits einzuhaltenden Immissionsgrenzwerten ,so kurz wie méglich zu
halten” (BImSchG 2017). Zeigt sich, dass diese Mafdnahmen nicht ausgereicht haben oder nicht
ausreichen werden, um die gesetzlichen Vorgaben zur Luftqualitét zu erfiillen, so folgt eine
Planfortschreibung.

Werden nach § 47 des BImSchG Mafdnahmen im Strafdenverkehr erforderlich, sind diese im
Einvernehmen mit den zustdndigen Strafenbau- und Straflenverkehrsbehorden festzulegen.
Falls Immissionswerte hinsichtlich mehrerer Schadstoffe tiberschritten werden, ist ein alle
Schadstoffe erfassender Plan aufzustellen. Werden Immissionswerte durch Emissionen
tiberschritten, die auféerhalb des Plangebiets verursacht werden, hat auch die dort zustandige
Behorde einen Luftreinhalteplan aufzustellen.

Die Zustandigkeit fiir die Aufstellung eines Luftreinhalteplans ist im Landesrecht der jeweiligen
Bundesldander geregelt. Aufstellende Behorden sind entweder die oberste Landesbehoérde

(Ministerium, Senatsverwaltung oder Landesverwaltungsamt), eine obere Verwaltungsbehorde
(Bezirksregierung oder Regierungsprasidium) oder die Gemeinde selbst, wie Abbildung 2 zeigt.
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Abbildung 2:  Zustdndigkeit fiir die Luftreinhalteplanung nach Bundesldndern (Stand 2019)
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Gemafd § 47 Abs. 4 des BImSchG sind die Maffnahmen entsprechend dem Verursacheranteil
unter Beachtung des Grundsatzes der Verhaltnismafdigkeit gegen alle Emittenten zu richten, die
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zum Uberschreiten der Immissionswerte beitragen. Wie eine Auswertung der IVU Umwelt (IVU
Umwelt 2013) zeigt, setzen in den Planen (entsprechend der Relevanz der verschiedenen
Verursacher) 80 % der NO;-Minderungsmafinahmen beim Kfz-Verkehr an. Bei den in den
Planen aufgefiihrten NO2-Minderungsmafdnahmen beziiglich des Kfz-Verkehrs iiberwiegen
Mafdnahmen zum Verkehrsmanagement (35 %), zur Verdanderung des Modal-Splits (23 %) und
zur Fahrzeugtechnik (13 %).

1.5 Datengrundlagen, Datenverfiigbarkeit und Datenaustausch

Ein besonderes Augenmerk wird auf das Thema Datengrundlagen und Datenbereitstellung fiir
die unterschiedlichen Fachplanungen gelegt. Hier wird der Frage nachgegangen, welche Daten,
v. a. solche mit geografischem Bezug (Geodaten) und Aktivitatsdaten, sowie welche
Informationen relevant sind, wie diese erhoben, vorgehalten und anderen Fachplanungen sowie
der Offentlichkeit bereitgestellt werden. Es wurde untersucht, wo sich ggf. Potenziale anbieten,
bei einer gemeinsamen Datennutzung und Datenbereitstellung aus und zwischen verschiedenen
Planungen Synergien zu generieren. Die Datengrundlagen und die Datenverfligbarkeit wurden
v. a mit Fokus auf die Luftreinhalteplanung betrachtet.
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2 Vorgehen

Das Forschungsprojekt gliedert sich in vier inhaltliche Arbeitspakete (AP), die in Abbildung 3
dargestellt sind.

Abbildung 3: Darstellung der Arbeitspakete im Projekt

AP 2.1: Konzeption || AP 2.2: Durchfiihrung || AP 2.3: Ableitung von
und Organisation und Nachbereitung Handlungsempfehlungen

Quelle: Oko-Institut, eigene Darstellung

Die wesentlichen Arbeiten fanden in AP 2 mit der Durchfiihrung von kommunalen Gesprachen
und einem anschlieffenden stadteiibergreifenden Workshop mit intensiver Diskussion der
Erkenntnisse aus den Interviews statt sowie in AP 3, dem Fachgesprach mit Vorstellung der
Handlungsempfehlungen und anschlieféender Diskussion.

Die Interviews in AP 2 wurden mit Mitarbeitenden aus verschiedenen Planungsbehérden von
ausgewahlten Stadten und einem Bundesland durchgefiihrt. In diesen Interviews sollte u. a.
ermittelt werden, wo z. B. in der Praxis Hindernisse bei der Zusammenarbeit und der
Datenbereitstellung existieren bzw. wo bereits eine Zusammenarbeit und ein Datenaustausch
erfolgen. Im Nachgang dieser Interviews und bei der Ableitung von Handlungsempfehlungen
wurden Gesprache mit weiteren fiir einzelne Fragestellungen relevanten Stakeholdern und
Akteur*innen gefiihrt.

Im Zeitraum zwischen Juni 2019 und Marz 2020 wurden durch das Projektteam in neun Stadten
Gesprache mit Vertreterinnen und Vertretern der kommunalen Verwaltung gefiihrt. Eine Liste
der durchgefiihrten Interviews mit Angaben zur Grofdenklasse der Stadte, der Zustandigkeit fiir
die Luftreinhalteplanung und einer Beschreibung der beteiligten Institutionen finden sich in
Tabelle 1. Bei der Auswahl wurde darauf Wert gelegt, dass das Spektrum der einbezogenen
Stadte moglichst ausgewogen verschiedene Grofdenklassen sowie Zustandigkeiten fiir die
Luftreinhalteplanung (Stadt, Bundesland oder Mittelbehorde, d. h. Bezirksregierung oder
Regierungsprasidium) reprasentierte. Voraussetzung fiir die Auswahl war die Existenz eines
Luftreinhalteplans fiir die jeweilige Stadt.
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Es konnten im Resultat lediglich die Stddte unter 100.000 Einwohnerinnen und Einwohnern
nicht im gewiinschten Mafie fiir die Mitwirkung gewonnen werden. Mehrere angefragte Stadte
aus dieser Kategorie konnten wegen mangelnder zeitlicher Kapazitat nicht teilnehmen.

Tabelle 1: Liste der durchgefiihrten kommunalen Gesprache
Stadt GroBenklasse | Zustandige Stelle Teilnehmende (Dienststelle)
[T. Ew.] Luftreinhalteplanung
Disseldorf 4. 500 Bezirksregierung 2 Personen

Umweltamt, Stabstelle Luftreinhaltung und
Larmminderungsplanung, Verkehrslarmschutz

Hamburg 4. 500 Land 7 Personen

Behorde fiir Energie und Umwelt,

Amt fur Immissionsschutz: Referat
Luftreinhaltung, Larmminderung)

Amt f. Naturschutz, Griinplanung und
Bodenschutz, Ref. Landschaftsprogramm und
Landschaftsplanung

Beh. f. Stadtentwicklung und Wohnen, Ref.
Verfahrensmanagement und Grundsatz der
Bauleitplanung

Kassel 100-500 Land 7 Personen

Dezernat VI — Stadtentwicklung, Bauen,
Umwelt und Verkehr:

StraBenverkehrs- und Tiefbauamt
Stadtplanung

Umweltplanung

Umweltschutz mit Klimaschutz, L&rm und
Umweltgerechtigkeit

Ludwigsburg u. 100 Regierungsprasidium | 6 Personen

Dezernat Il — Mobilitat, Sicherheit, Tiefbau:
Fachbereich Nachhaltige Mobilitat
Fachbereich Tiefbau und Griinflichen (Abt.
Grinflachen)

Fachbereich Sicherheit und Ordnung
Dezernat IV — Stadtentwicklung, Hochbau,
Liegenschaften:

Fachbereich Stadtplanung und Vermessung

Mainz 100-500 Gemeinde 1 Person vom Griin- und Umweltamt

Mulheim / Ruhr | 100-500 Bezirksregierung 3 Personen

Dezernat Umwelt, Planen und Bauen

Amt fir Umweltschutz, Luftreinhalteplanung
Abt. fir Verkehrs- und StraRenplanung im Amt
far Verkehrswesen und Tiefbau

Stabsstelle Klimaschutz und Klimaanpassung

Osnabriick 100-500 Gemeinde 1 Person vom Fachbereich Umwelt und
Klimaschutz
Potsdam 100-500 Land 1 Person vom Bereich Verkehrsentwicklung

aus dem Geschaftsbereich Stadtentwicklung,
Bauen, Wirtschaft und Umwelt
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Stadt GroRenklasse | Zustandige Stelle Teilnehmende (Dienststelle)
[T. Ew.] Luftreinhalteplanung
Stuttgart 4. 500 Regierungsprasidium | 1 Person vom Amt fiir Umweltschutz,

Stadtklimatologie

Land Baden- - - 3 Personen

Wirttemberg Regierungsprasidium Stuttgart — Referat
Luftreinhaltung

Verkehrsministerium — Referat fir Larmschutz
und Luftreinhaltung

Quelle: Oko-Institut e.V., eigene Darstellung

An den Gesprachen nahmen zwischen einer und sieben Personen teil. Die teilnehmenden
Personen vertraten, neben dem Thema Luftreinhaltung, ein breites Spektrum an fachlichen
Zustandigkeiten: Lirmminderung, Verkehrsentwicklung / (Nachhaltige) Mobilitat, Tiefbau,
Sicherheit und Ordnung, Stadtplanung / Stadtentwicklung / Bauleitplanung, Klimaschutz,
Klimaanpassung, Umweltplanung, Stadtklima, Griinflichen und Landschaftsplanung. Zusatzlich
wurde im Oktober 2019 ein Gesprach mit Vertreterinnen und Vertretern des
Verkehrsministeriums Baden-Wiirttemberg sowie des Regierungsprasidiums Stuttgart gefiihrt.

Die Gesprache gliederten sich in folgende Themenblécke, wobei die Status-Quo- bzw.
Problembeschreibung (Block 1) den gréfdten Raum einnahm.

1. Einschdtzung zum Verhaltnis von Fachplanungen und raumlicher Gesamtplanung allgemein
und explizit zum Thema Luftreinhalteplanung:

a) Inhaltliche Aspekte
b) Organisatorische Aspekte
c) Gemeinsame Datenbereitstellung, Datennutzung und Planungsgrundlagen
d) Allgemeines und Rahmenbedingungen fiir integrierte Planung
2. Diskussion von Losungsansatzen

e) Organisation: Schaffung von verbindlichen und direkten Schnittstellen zwischen
Fachplanungen untereinander und mit der raumlichen Gesamtplanung

f)  Prozess: Verbesserung von Verfahrensabldufen: Zielkonflikte besser moderieren und
kreativere Losungen fordern

g) Akteure: Einbezug weiterer Akteure aus Verwaltung, Kommunalpolitik und
Organisationen.

h) Daten: Verbesserung der Bereitstellung und der Verfiligbarkeit, Qualitat, Organisation,
Zuganglichkeit und gemeinsamer Nutzung von raum- und umweltbezogenen Daten

i)  Recht: Anpassungen von gesetzlichen Grundlagen, wie BauGB und BImSchG.

Die Interviews erfolgten in Prasenz mit Ausnahme des Interviews mit der Stadt Osnabriick, das
als Videokonferenz durchgefiihrt wurde. Die Ergebnisse der Interviews wurden protokolliert
und diese Protokolle mit den Beteiligten abgestimmt. Den Beteiligten wurde vor den Interviews
zugesichert, dass die Protokolle nicht veroffentlicht werden und eine Zuordnung von einzelnen
Aussagen zu den entsprechenden Personen nicht moglich gemacht werden soll. Es werden
deshalb in der Tabelle 1 auch keine Namen von Personen genannt.
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Die Ergebnisse der Interviews bildeten die Grundlage der Erkenntnisse, wie sie in Kapitel 3
beschrieben werden.

Am 15.07.2020 fand ein digital durchgefiihrter Workshop statt, in dem die Synthese der
Erkenntnisse aus den Interviews vorgestellt und diskutiert sowie darauf aufbauend
Handlungsansitze gesammelt und entwickelt wurden. Daran nahmen, neben der Auftraggeber-
und Auftragnehmerseite, jeweils eine Person aus acht der in Tabelle 1 angefiihrten Institutionen
teil. In der weiteren Bearbeitung wurden durch das Forschungskonsortium Handlungs-
empfehlungen entwickelt. Diese basieren auf Erkenntnissen aus den kommunalen Gesprachen,
dem stadteiibergreifenden Workshop und vom Projektteam zuséatzlich eingebrachten Ideen. Die
Empfehlungen wurden intern einem kritischen juristischen Review unterzogen. Zudem
diskutierte das Projektteam sie in Einzelgesprachen mit einem Vertreter eines Umweltverbands,
einer weiteren Person aus der planerischen Praxis und drei Vertreterinnen der Wissenschaft.

Im Rahmen eines als Videokonferenz durchgefiihrten ganztagigen Fachgesprachs im Mai 2021
wurden Entwiirfe der Handlungsempfehlungen unter Teilnahme der beteiligten
Interviewpartner aus Tabelle 1, weiterer interessierter Stadte, Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen
von Landesministerien und Mittelbehérden sowie Personen aus der Wissenschaft und des
Umweltbundesamts diskutiert.
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3 Erkenntnisse aus der kommunalen Praxis

3.1 Strukturierung der Erkenntnisse

In den folgenden Unterkapiteln werden die in den kommunalen Fachgesprachen gewonnenen
Erkenntnisse prasentiert. Sie lassen sich anhand von zwei Dimensionen strukturieren, wie in
Abbildung 4 dargestellt ist.

1. Eswerden entsprechend der Begriffsdefinitionen in Kapitel 1.2 Aspekte der Integration,

d. h. inhaltlich-fachliche Themen sowie Aspekte der Koordination, d. h. organisatorische
Themen diskutiert. Diese Unterteilung ist in Abbildung 4 in der horizontalen Dimension
aufgetragen: In Blautonen dargestellt in der linken Spalte des Schaubilds finden sich
inhaltlich-fachliche Aspekte und in Griintdnen in der rechten Spalte organisatorische
Aspekte.

2. Obwohl der Schwerpunkt des Projekts auf den Schnittstellen zwischen
Luftreinhalteplanung auf der einen und anderen umweltrelevanten Fachplanungen sowie
der rdumlichen Gesamtplanung auf der anderen Seite liegt, wurden in den Gesprachen auch
Themen diskutiert, die sich rein auf die Luftreinhalteplanung per se beziehen und
dennoch fiir die Forschungsfragen dieses Projekts relevant sind. Diese Unterteilung ist in
Abbildung 4 in der vertikalen Dimension aufgetragen: In der oberen Zeile des Schaubilds
finden sich Schnittstellenthemen und in der unteren Zeile Themen zur Luftreinhalteplanung
per se.

Da die Schnittstellenthemen im Forschungsprojekt im Fokus stehen und die befragten
Expertinnen und Experten aus der kommunalen Praxis zumeist schwerpunktméaflig
organisatorische Aspekte thematisieren, ist das Gros der Erkenntnisse im Themenfeld
»,Koordination“ angesiedelt. Aus diesem Grund wird eine Unterteilung dieser im rechten oberen
Teil von Abbildung 4 angesiedelten Aspekte vorgenommen, die mithilfe von Piktogrammen
verdeutlich wird.

Dieser Struktur folgend werden die Erkenntnisse zu Integration und Koordination (obere Zeile
von Abbildung 4) im Folgenden in komprimierter Form présentiert.
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Abbildung 4:  Strukturierung der Erkenntnisse aus den Expert*innengesprachen

Koordination von Luftreinhalteplanung und
anderen Planungen — Verwaltungsorganisation
und formale Prozesse

Integration — Fachliche ﬁ =
Schnittstellen zwischen

) sektoral _
Luftreinhalteplanung und (zu anderen horizontal vertikal

anderen Planungen Planungsdisziplinen) (zu anderen Raumen) (zu anderen
Planungsebenen)

zur kommunalen .
Politik Datenbereitstellung
[ﬁ / -austausch

Relevanz und Defizite
der
Luftreinhalteplanung —
MaRnahmen-
umsetzung

Quelle: Oko-Institut, eigene Darstellung

3.2 Integration — Fachliche Schnittstellen zwischen Luftreinhalteplanung und
anderen Planungen

Eine ausgepragte inhaltliche Schnittstelle besteht zwischen Luftreinhalte- und Larmaktions-
bzw. Lirmminderungsplanung, denn viele Mafdnahmen zur Senkung von
Luftschadstoffimmissionen resultieren auch in einer reduzierten Gerduschbelastung. In der
Planungspraxis werden Mafnahmen im Mobilitatsbereich - z. B. Zufahrtsbeschrankungen,
Geschwindigkeitsbegrenzungen, MaRnahmen zur Verlagerung auf den OPNV und den Rad- /
Fufdverkehr - oftmals mit dem Ziel der Larm- aber auch der Luftschadstoffreduktion verfolgt.
Des Weiteren sind Zielsynergien mit der Griin- und Freiflichenentwicklung haufig. Diese
Fachplanungen konnen unter anderem der Freihaltung von Frischluftschneisen dienen und
gleichzeitig auch attraktive Wegfiihrungen fiir den nichtmotorisierten Verkehr bieten. Die
Verkehrsentwicklungs- bzw. Mobilitidtsplanung verfolgt heute oftmals Nachhaltigkeitsziele
wie Treibhausgasreduktion und bietet damit ebenfalls inhaltliche Synergien mit der
Luftreinhalteplanung. Die in der Vergangenheit wahrgenommene Polaritit zwischen
verkehrlichen und Umweltzielen ist aus Sicht vieler kommunaler Praktiker*innen somit kaum
mehr vorhanden. An der Schnittstelle zur raumlichen Gesamtplanung auf der kommunalen
Ebene, d. h. zur Stadtentwicklung und Bauleitplanung, sehen die am Projekt beteiligten
kommunalen Planer*innen durchaus Zielsynergien, v. a. wenn eine hochwertige
Innenentwicklung unter Erhalt von Griinflachen bei gleichzeitiger Nutzungsmischung (Stadt der
kurzen Wege) verfolgt wird. Haufig werden in der verbindlichen Bauleitplanung
Kleinfeuerungsanlagen bei Wohnbebauung ausgeschlossen, was der Luftqualitdt zugutekommt.

Insgesamt wird diese Schnittstelle jedoch vorwiegend als Spannungsfeld wahrgenommen:
Aktuell geniefd3t der Wohnungsbau, v. a. in urbanen Wachstumsregionen, vielerorts hochste
politische Prioritat, bringt aber zusatzliches Verkehrsaufkommen mit sich und erzeugt Druck auf
Griinflachen. Dies stellt einen Zielkonflikt mit dem Ziel der Luftreinhalteplanung dar. Punktuell
werden Konflikte zwischen verschiedenen Mafdnahmen der Luftreinhaltung oder
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verschiedenen Zieldimensionen nachhaltiger Mobilitdtsentwicklung gesehen, beispielsweise im
Fall eines Parkhauses zur Verringerung und Biindelung der Parkplatzsuchverkehre, das im
Bereich einer wertvollen Frischluftschneise geplant wird. Diesen in den Gesprachen mit
kommunalen Expert*innen thematisierten Zielkonflikten liegen jedoch weniger grundséatzliche
Polaritaten, also widerstrebende Zielstellungen verschiedener Fachplanungen, zugrunde,
sondern es handelt sich eher um Zielkonflikte auf Ebene einzelner Projekte oder Maf3nahmen.

Die genannten fachlichen Beriihrungspunkte, Zielsynergien und Zielkonflikte scheinen in der
Arbeit der beteiligten Expert*innen aus der kommunalen Planung insgesamt nicht die
entscheidenden Faktoren einer guten Zusammenarbeit zwischen den Fachdisziplinen und guter
Planungsergebnisse zu sein. Eine Erklarung ist, dass der Fokus der Luftreinhalteplanung
aufgrund der Anlassbezogenheit (Grenzwertiliberschreitung) auf kurzfristig umsetzbaren und
schnell wirksamen reaktiven Mafdnahmen liegt. Indirekte und langfristig umzusetzende bzw.
wirksame Mafdnahmen kénnen in den fiir die Luftreinhalteplanung relevanten Zeithorizonten
nur wenig Wirkung entfalten. Insbesondere in dieser Langfristperspektive gibe es grofde
Potenziale, fachliche Synergien zu heben. Wenn beispielsweise die OPNV- oder
Radverkehrsinfrastruktur mittel- bis langfristig ausgebaut wird, erschliefien sich Synergien mit
einer nachhaltigen, klimagerechten Verkehrsentwicklungsplanung. Diese fachlichen Synergien
werden durchaus gesehen, finden jedoch im Rahmen der Luftreinhalteplanung meist keine
prominente Berticksichtigung.

Relevanter erscheinen somit organisatorische Aspekte, die im Folgenden erlautert werden.

3.3 Koordination — Verwaltungsorganisation und formale Prozesse

Eine grofiere Rolle als die im vorherigen Abschnitt beschriebenen inhaltlich-fachlichen
Gesichtspunkte (Integration) spielen in der kommunalen Planungspraxis formale und
organisatorische Aspekte (Koordination).

Sektorale Koordination

Die sektorale Koordination, d. h. die formale und verwaltungsorganisatorische Abstimmung
der Luftreinhalteplanung mit anderen umweltrelevanten Fachplanungen, wird allgemein als
wenig ausgepragt bewertet. Das auslosende Moment einer Grenzwertiiberschreitung und der
daraus resultierende Zeitdruck, insbesondere wenn Gerichtsverfahren anhangig sind, machen es
in der Praxis schwierig, sie mit Planungsdisziplinen, mit denen sie eigentlich deutliche
Beriihrungspunkte und Uberschneidungen hat, zu koordinieren. Wegen ihrer Anlassbezogenheit
kann die Luftreinhalteplanung planerische und politische Gelegenheitsfenster weniger
strategisch nutzen als andere Planungen.

Zustandige der Luftreinhalteplanung aus beteiligten Stadten berichten zudem beispielsweise
liber eine mancherorts zweistellige Zahl von Planwerken, die sich mit Verkehrsthemen befassen.
Die Komplexitat, die bei einer Abstimmung zwischen all diesen Prozessen - ohne
synchronisierte Planaufstellungszyklen - entstiinde, macht eine solche Koordination praktisch
unmoglich. Aufgrund ihrer hohen Dringlichkeit und Verbindlichkeit kann die
Luftreinhalteplanung jedoch als ein starker Motivator bzw. ein méchtiges Vehikel fiir
Mafénahmen v. a. im Verkehrsbereich eingesetzt werden.

Zu einer unter den gegebenen Umstdnden bestmoglichen sektoralen Koordination beitragen
konnen organisatorische Nahe und gegenseitiges Verstiandnis zwischen Zustandigen der
Luftreinhalteplanung und anderen Planungsdisziplinen: Fiir positive Umwelteffekte und
Planungsergebnisse ist es hilfreich, wenn unter den beteiligten Dienststellen eine gemeinsame
»Planungsphilosophie®, eine grundsatzliche Wertschatzung fiir Belange von Luftreinhaltung und
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Klimaschutz sowie ein Konsens, dass eine Verkehrsverlagerung (Modal Shift) erreicht werden
soll, vorhanden sind. Dies ist fiir eine erfolgreiche Abstimmung oft wichtiger als formalisierte
Abstimmungsprozedere. Diese gemeinsame Zielvorstellung kann einen ersten Schritt darstellen
auf dem Weg hin zu einem ,gemeinsamen Planen” anstelle von gegenseitigen Stellungnahmen.

Informelle Netzwerke besitzen in der 6ffentlichen Verwaltung eine grofde Bedeutung.
»+Aushandlungsprozesse” im Planungsverfahren werden durch Abstimmungsverfahren mit
personlichen Kontakten der Planungsbeteiligten anstelle standardisierter digitaler oder
analoger Abstimmungsverfahren begiinstigt. Die Anordnung der Dienststellen, die an der
Luftreinhalteplanung mitwirken, in derselben Behorde ist generell ein wichtiger Faktor fiir gute
Zusammenarbeit. Umgekehrt formuliert: Es ist ein Problem, wenn z. B. die Zustandigkeit fiir
Luftreinhalteplanung und Stadt- und Verkehrsplanung zu weit auseinanderliegen und somit eine
gute Abstimmung erschweren. Oftmals bestehen gute Kontakte und Gesprachskanile auf
Sachbearbeiter*innenebene zwischen den auf der Gemeindeebene fiir Luftreinhaltungsthemen
Zustiandigen und Planer*innen aus anderen Fachgebieten. Ubergreifende Entscheidungen
miissen jedoch meist {iber die Fiihrungsebene getroffen werden, was insbesondere bei grofiem
organisatorischem Abstand zwischen den Dienststellen zu Verzégerungen fiihren kann. Auch
eine raumliche Distanz wird trotz digitaler Abstimmungsmaoglichkeiten durchaus als Hindernis
wahrgenommen.

Bei Betrachtung der Schnittstellen der Luftreinhalteplanung mit anderen
umweltrelevanten Fachplanungen wird es von den Expert*innen teilweise als Problem
wahrgenommen, dass Planung und (bauliche bzw. administrative) Umsetzung von Mafnahmen
in verschiedenen Dienststellen oder sogar verschiedenen Gebietskorperschaften angesiedelt
sind. Das grofiere Problem liegt aber in der nicht optimalen Abstimmung zwischen planenden
und umsetzenden Dienststellen. In arbeitsteiligen Verwaltungen kénnen jedoch nicht immer
planende und umsetzende Tatigkeiten in einer Dienststelle gebtlindelt werden.

Auch eine Anordnung fachlich ,benachbarter” Planungsdisziplinen innerhalb einer
gemeinsamen Behorde wird durch die Zustindigen als vorteilhaft fiir eine gute Koordination
eingeschatzt. In der gegenwartigen Situation, in der der Verkehr unter den
Luftschadstoffemittenten dominiert, ist somit vor allem die Zustdandigkeit einer Behorde sowohl
fiir Verkehrsentwicklung als auch fir Luftreinhaltung von Vorteil. Dazu passt, dass in mehreren
beteiligten Stadten aktuell Behorden fiir (Nachhaltige) Mobilitats- oder Verkehrsentwicklung
aufgebaut wurden oder werden, die die Zustandigkeit auch fiir die Luftreinhaltung tibernehmen.
Auch eine Anordnung der Luftreinhalteplanung ,,unter einem Dach” mit der Zustdndigkeit fiir
den Klimaschutz wird als Vorteil angesehen. Dieses Thema ist jedoch in der Regel eher in der
Umweltbehodrde o. 4. angesiedelt.

Eine Option, Themen behdrdentibergreifend zu bilindeln, sind Stabsstellen. Sie kbnnen
insbesondere auch als zentrale Kontaktstelle der kommunalen Verwaltung nach aufien hin
dienen, z. B. wenn der Luftreinhalteplan durch die Landes- oder Mittelbehorde aufgestellt wird.
Solche Organisationseinheiten sind in den beteiligten Stadten u. a. mit Zustandigkeiten fiir
Klimaschutz und fiir nachhaltige Mobilitédt zu finden. Zwar werden die Umsetzungsstarke und
Praxisndhe dieser Stellen eher als gering bewertet, jedoch sind sie gut geeignet, die Beteiligten
zusammenzufiihren.

Inwieweit neue, integrierende Planwerke bzw. Konzepte die Koordination zwischen
verschiedenen Zustdndigen und die Planungsergebnisse verbessern konnen, wird sehr
unterschiedlich bewertet. Ein hdufig genanntes aktuelles Beispiel im Kontext der
Luftreinhaltung sind die ,Green City Masterpldne®, die im Rahmen des bundesweiten
Forderprogramms ,Saubere Luft“ geférdert wurden. Einerseits wird positiv bewertet, dass diese
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mittels Mafinahmenauswahl und politischer Meinungsbildung hilfreiche vorbereitende Schritte
fiir die Fortschreibung des Luftreinhalteplans lieferten. Andererseits werden Redundanzen und
Umsetzungsdefizite bemangelt.

Betrachtet man speziell die Schnittstellen der Luftreinhalteplanung mit der raumlichen
Gesamtplanung, sind teilweise verschiedene Handlungslogiken der sektoralen Planung und der
raumlichen Gesamtplanung zu beobachten, die sich in einen sektoralen Fokus der Fachplanung
mit dem Raum als einfachem Aktionsraum und einen raumlich territorialen Fokus der
raumlichen Gesamtplanung unterscheiden.

Die fiir die Luftreinhalteplanung zustiandige Dienststelle wird bei der Bauleitplanung nicht in
jeder betroffenen Gemeinde eingebunden. Andernorts geschieht dies zwar, eine Simulation bzw.
fundierte Abschitzung der Auswirkungen verschiedener stddtebaulicher Varianten auf die
Luftqualitét findet jedoch in der Regel nicht statt. Es wird seitens der Zustdndigen fiir die
Luftreinhaltung oftmals bemangelt, dass seitens der Stadtplanung zu stark auf stadtebauliche
Dichte gesetzt wird.

Zudem wird oft allgemein ein Primat der ,Entwicklungsplanungen konstatiert (v. a. Siedlungs-
und Gewerbeentwicklung). Die Luftreinhalteplanung wird bei dieser Herangehensweise als eine
reaktive, der Siedlungsplanung und allgemeinen Entwicklung folgende , Auffangplanung”
aufgefasst.

Haufig wird berichtet, dass umweltrelevante Fachplanungen erst in informelle und formelle
Verfahren der raumlichen Gesamtplanung einbezogen werden, wenn viele stadtebauliche
Aspekte sich bereits in einem weit fortgeschrittenen Planungsstadium befinden und
Anderungen nicht mehr ohne Zeitverlust und weitere Aufwendungen méglich sind.

Die vorbereitende Bauleitplanung kann theoretisch tiber die Verortung und Art der Nutzung von
Bauflachen das Ziel stiitzen, so wenig motorisierten Individualverkehr wie méglich durch
Gebietsausweisungen zu erzeugen und gleichzeitig liber Griinflichen die Frischluftzufuhr zu
sichern. Betrachtet man jedoch die Praxis, ist erkennbar, dass der Flachennutzungsplan oftmals
nur durch parallele Anderungsverfahren und Berichtigungen an kleinteilige Planungen
angepasst wird. In dieser Praxis sind die Auswirkungen des Flachennutzungsplans (FNP) auf
umweltrelevante Fachplanungen als sehr gering einzuschatzen.

Vertikale Koordination

Allgemein ist festzustellen, dass Abstimmungen zu raumlichen Gesamtplanungen und
Fachplanungen zwischen Gemeinde und iibergeordneten Planungsebenen wie beispielsweise
Landkreis, Regionalverband, Bundesland, Regierungsprasidium bzw. Bezirksregierung teilweise
nicht ausreichend und mit unterschiedlichen Personen innerhalb der jeweiligen Organisation
durchgefiihrt werden. Dies flihrt oftmals dazu, dass der Informationsfluss nicht systematisch
und umfassend zwischen den entsprechenden Planungsebenen sichergestellt ist. Wesentliche
umweltrelevante Aspekte kdnnen deshalb ggf. nicht adaquat zur Geltung kommen. Fiir eine
allgemeingiiltige Handlungsempfehlung sind jedoch die Verwaltungsorganisationen und die
damit verbundenen Schnittstellenthematiken zu unterschiedlich.

In denjenigen Bundeslandern, die die Zustandigkeit zur Erstellung des Luftreinhalteplans auf
der Landesebene oder bei der Mittelbehorde (Regierungsprasidium, Bezirksregierung)
angesiedelt haben, hat diese vertikale Schnittstelle eine zentrale Bedeutung fiir einen gut
koordinierten Planungsprozess. Vertreterinnen und Vertreter von Stidten in entsprechenden
Bundeslandern bewerten diese Zustandigkeit grundsatzlich zumeist positiv. Argumente sind,
dass auf diese Weise auf der libergeordneten Ebene die juristische Kompetenz gebiindelt
werden kann und dass die mit dem Thema verbundene Drucksituation und Konfrontation
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aufseiten der kommunalen Verwaltung und Politik etwas reduziert werden. Es wird jedoch
betont, dass eine Gemeindeverwaltung aufgrund der Kenntnis der lokalen Situation i. d. R.
besser in der Lage ist, geeignete Luftreinhaltungsmafinahmen zu entwickeln. Dabei soll laufend
beachtet werden, dass keine Diskrepanz zwischen Mafdnahmenanordnung auf der
libergeordneten und (investiver) Mafdnahmenumsetzung auf der Gemeindeebene entsteht.
Insbesondere bei grofieren Verwaltungsapparaten in Grofdstadten ist es fiir eine
funktionierende vertikale Koordination am wichtigsten, dass die Gemeinde eine zentrale
Ansprechperson, ggf. in einer Stabsstelle o. 4., benennt.

Jeweils mit Verweis auf die o. g. Kompetenzschwerpunkte bei Gemeinden
(Mafdsnahmenentwicklung und -umsetzung) bzw. bei Landes- und Mittelbeh6rden (juristische
Expertise und Kompetenzbiindelung) wird teilweise der Wunsch nach einer Anderung der
Zustandigkeit gedufiert. Dabei ergibt sich jedoch kein einheitliches Bild.

Kritisch wird gesehen, dass Bundeslander bzw. Mittelbehérden kaum die Rolle einnehmen,
Mafdnahmenansatze und Erfahrungen zwischen den Gemeinden zu transferieren und zu
koordinieren.

Horizontale Koordination

Die horizontale Koordination, also die Gemeindegrenzen iiberschreitende Zusammenarbeit in
der Luftreinhalteplanung, wird allgemein als deutlich verbesserungsfihig bewertet.
Zusammenfassend lasst sich konstatieren, dass die Ursachen der verkehrlichen und sonstigen
Luftqualitidtsprobleme eine regionale Dimension haben, die Mafnahmenentwicklung

und -umsetzung aber nach Einschatzung der Expert*innen aus der kommunalen Praxis zu sehr
auf der Ebene der einzelnen Gemeinde erfolgt.

So wird ein Beispiel genannt, in dem die Ausweisung zuséatzlicher Wohnbebauung und die
dadurch indizierten Verkehre negative Auswirkungen auf Hotspots der Luftschadstoffbelastung
erwarten liefden, aber aufgrund des fortgeschrittenen Stadiums dieser Bauleitplanung im Zuge
des Prozesses zur Aufstellung des Luftreinhalteplans kein Einfluss mehr darauf ausgeiibt
werden konnte. Auch Manahmen zur Stirkung des Radverkehrs und des OPNVs, die im Zuge
der Luftreinhalte- oder der Verkehrsentwicklungsplanung konzipiert werden, miissten noch
starker als heute Gemeindegrenzen libergreifend geplant und umgesetzt werden.

Im positiven Fall wird der Prozess der Aufstellung des Luftreinhalteplans als Anlass gesehen, fiir
Themen, die bisher unzureichend koordiniert wurden, eine verbesserte Abstimmung zwischen
benachbarten Gemeinden umzusetzen.

Beriihrungspunkte zur kommunalen Politik

Wie gut die Zusammenarbeit und der Informationsaustausch zwischen kommunaler Politik und
Verwaltung funktionieren, ist vielerorts ein wichtiger Erfolgsfaktor fiir die Beriicksichtigung der
Luftreinhaltung in planerischen Prozessen.

Die Verwaltung gestaltet durch ihre Informationsaufbereitung und Kommunikation den
politischen Diskurs mit. Sie kann ihren fachlichen Informationsvorsprung gegeniiber den
politischen Akteur*innen proaktiv fiir engagierte Sachpolitik und zur Konfliktvermeidung
nutzen. Umgekehrt kann der direkte politische Zugriff auf Planverfahren Vorteile haben, wenn
dadurch Planungsprozesse eine Beschleunigung erfahren. Auch Abstimmungsprozesse zwischen
verschiedenen Fachplanungen bzw. Dienststellen konnen durch politische Initiativen oder durch
das Engagement durch personliche Entscheidungstriger beférdert werden.

Auf der anderen Seite wird seitens der Expert*innen aus der kommunalen Praxis teilweise
bemaéngelt, dass der Kommunalpolitik die Zustdndigkeiten im Rahmen der Luftreinhalteplanung
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nicht ausreichend bekannt sind, was zu politischen Beschliissen ohne Bindungswirkung fiir die
Fachverwaltung fiihren kann. Als Problem wird dartiber hinaus gesehen, wenn politisch gesetzte
Prioritaten - beispielsweise fiir den Wohnungsbau - Einzelfallabwéagungen tiberlagern, wenn
einzelne Projekte hohe kommunalpolitische Unterstiitzung haben und Inhalte bzw. Planungen
bereits ,vorzementiert“ oder mit Investor*innen ausgehandelt sind. In diesem Fallen bleibt
kaum Spielraum, umweltfachliche Aspekte, beispielsweise der Luftreinhaltung, zu integrieren.

Datenbereitstellung / -austausch

Aus Sicht der befragten Expert*innen aus der kommunalen Verwaltung ist die Praxis von
Datennutzung und -austausch nicht der relevanteste Ansatzpunkt fiir eine verbesserte
Koordination von Fachplanungen untereinander und mit der rdumlichen Gesamtplanung. Es
wurde mehrfach gedufdert, dass auch bei verbesserter Datenverfligbarkeit die Interpretation der
Daten und der fachliche Diskurs letztendlich entscheidender seien. Die fiir die iibliche
Planungspraxis, beispielsweise in der Luftreinhalteplanung, benétigten Grundlagen auch aus
anderen Fachgebieten sind im bendétigten Mafd vorhanden und kénnen entweder per Abruf aus
einer Datenplattform oder unproblematisch durch Ansprache anderer Dienststellen bezogen
werden. Dienststellentlibergreifende Datenplattformen sind noch nicht iiberall umgesetzt. Dies
gilt sowohl in Bezug auf Messdaten (Verkehrszahlungen, Immissionen) und
Modellierungsergebnisse als auch auf Planungsdaten (aktuelle Stinde aus der Bauleitplanung).
Maiangel werden jedoch bei der Pflege und Aktualisierung der Datenbestinde gesehen.
Insbesondere gibt es vielerorts Probleme bei der Aufrechterhaltung eines aktuellen
Verkehrsmodells als Grundlage fiir die Wirkungsmodellierung von Luftreinhaltungsmafinahmen
im Mobilitdtsbereich.

Ubergreifende Aspekte

Unter den aktuellen Rahmenbedingungen sehen die Beteiligten in der Luftreinhalteplanung
wenig koordinierendes Potenzial gegentliber anderen Fachplanungen und der
Luftreinhalteplanung. Neben den formalen Eigenschaften der Luftreinhalteplanung wird am
haufigsten die personelle und finanzielle Ausstattung der Gemeindeverwaltung als Grund
genannt. In einer wahrgenommenen Mangelsituation bedeutet Koordination und Integration in
vielen Fallen kurzfristig Mehraufwand fiir den Einzelnen - auch wenn die sich erschliefienden
Synergien mittel- bis langfristig Effizienzgewinne mit sich bringen kénnen.
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4 Handlungsempfehlungen zur verbesserten Koordination
und Integration

4.1 Einfiuhrung

Gegenstand des Forschungsprojekts ist die verbesserte Koordination und Integration
umweltrelevanter Fachplanungen untereinander und mit der raumlichen Gesamtplanung im
Allgemeinen. Im Fokus der hier prasentierten Handlungsempfehlungen steht aber die
Luftreinhalteplanung - nicht nur als Beispiel, sondern als zentrales Untersuchungsobjekt.

In den folgenden Kapiteln werden die Handlungsempfehlungen nach tibergreifenden Zielen
gruppiert. Zundchst skizziert jeweils eine kurze Einleitung die aktuelle Situation, v. a.
vorhandene Defizite. Darauf aufbauend werden ein Ziel formuliert und anschlief3end
Handlungsempfehlungen ausgearbeitet. Diese Handlungsempfehlungen greifen vielfach
ineinander und sind daher nicht isoliert zu betrachten.

Es werden nicht zu allen diskutierten Themenfeldern bzw. Aspekten der Koordination und
Integration Handlungsempfehlungen formuliert. Beispielsweise wurden im Rahmen des
Projekts Vor- und Nachteile einer Ansiedlung der Zustindigkeit fiir die Luftreinhalteplanung bei
der Gemeinde oder aber beim Land bzw. bei der Mittelbeh6rde im Rahmen des Projekts zwar
mehrfach diskutiert. Es ist jedoch an dieser Stelle kein ,Konigsweg“ erkennbar (s. Abschnitt
»Vertikale Koordination“ im Kapitel 3.3): Einerseits wird bei der Zustdndigkeit der Landes- bzw.
Mittelbehorde die dortige Biindelung v. a. von juristischer Expertise als vorteilhaft gesehen.
Andererseits entstehen durch die unverzichtbaren Schnittstellen zur Gemeindeverwaltung mit
ihrer hoheren Ortskenntnis und Mafdnahmenentwicklungskompetenz Mehraufwénde, und es
kann zu einem Verlust an Synergien der Luftreinhalteplanung mit anderen gemeindlichen
Mafdnahmen kommen.

Um Handlungsempfehlungen auf ihre Umsetzbarkeit und ideale Ausgestaltung hin zu
liberpriifen, werden in vier Fallen Praxistests empfohlen, die in den entsprechenden
Unterkapiteln genauer erlautert werden:

» Handlungsempfehlung 2: Indikatoren formulieren
» Handlungsempfehlung 5: Erprobung fachlich erweiterter Planwerke

» Handlungsempfehlung 10: Fachplanungen mit Bezug zur Luftqualitat als Grundlage fiir
Darstellungen im Flachennutzungsplan beriicksichtigen

» Handlungsempfehlung 14: Luftreinhalteplanung fiir auf Basis der Wirkungszusammenhéange
abgegrenzte Ballungsraume

4.2 Ziel: Verstetigung der Luftreinhalteplanung

Aktuelle Situation

Nach der derzeitigen Rechtslage ist die Aufstellung eines Luftreinhalteplans nur erforderlich,
wenn Grenzwerte Uberschritten werden. Mit dem Einhalten der Grenzwerte verliert die
Luftreinhalteplanung ihre Grundlage und muss nicht mehr fortgefiihrt werden.

Nach der Aufstellung und Inkraftsetzung eines Luftreinhalteplans besteht weder im Erfolgsfall,
also der Einhaltung der Grenzwerte, noch, wenn die Grenzwerte weiterhin iiberschritten
werden, eine Verpflichtung fiir eine Evaluierung von durchgefiihrten Maf3nahmen. In den
meisten Fallen werden die Mafdnahmen nicht iiberwacht oder angemessen weiterverfolgt,
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insbesondere dann, wenn die Zustiandigkeit von Planaufstellung und Planumsetzung
auseinanderfallt.

Ziel: Verstetigung der Luftreinhalteplanung

Die Luftreinhalteplanung soll verstetigt werden. Fiir eine Verbindlichkeit zur Aufstellung eines
Luftreinhalteplans - auch bei Einhaltung von Grenzwerten - bedarf es einer erweiterten
rechtlichen Grundlage. Diese rechtliche Grundlage ist auch eine Voraussetzung, damit die
Mafdnahmen, die eine verstetigte Luftreinhalteplanung festlegen, rechtsverbindlich und
durchsetzbar sind. Mit der Rechtsverbindlichkeit der Mafdnahmen sind diese auch in anderen
Planungen zu tibernehmen bzw. zu beriicksichtigen. Damit Belange der Luftqualitat tiber
festgelegte Mafdnahmen hinaus besser in andere Planungen integriert werden konnen, sollen
handhabbare Indikatoren fiir die Luftqualitit an sich entwickelt werden. Mit der Verstetigung
der Luftreinehalteplanung wird auch beférdert, Mafdnahmen starker von der Anlassbezogenheit
auf die Ursachenbezogenheit zu entwickeln. Dazu ist es notwendig, dass bereits durchgefiihrte
Mafdnahmen hinsichtlich ihrer Wirkungen systematisch iiberwacht, und evaluiert werden.

Handlungsempfehlung 1: Starkung der Bedeutung der Luftqualitat

Es ist zu erwarten, dass auch zukiinftig ohne Grenzwertiiberschreitungen oder anderweitig
erzeugter Verbindlichkeiten der Belang der Luftqualitdt im Rahmen der Planung in der
Abwagung nicht in einem addquaten Ausmaf? berticksichtigt wird. Eine Verstetigung der
Luftreinhalteplanung soll umgesetzt werden, indem ,saubere Luft®, d. h. eine hohe Luftqualitit,
als Belang grundsatzlich in Umweltfachplanungen und die raumliche Gesamtplanung
verbindlich aufgenommen wird.

Die Luftqualitét ist zwar bereits als Belang im Baugesetzbuch enthalten?. Dieser Belang wird
allerdings derzeit nur selten systematisch geprtift.

Bei einer verbindlichen Aufnahme der Luftqualitit in die Umweltfachplanungen und die
rdumliche Gesamtplanung wird es somit erforderlich, dass Luftqualitatsgutachten in
bauleitplanerischen Prozessen auch dann erarbeitet werden, wenn dies ,,nur“ vorsorgend
passiert und nicht aufgrund vorliegender Grenzwertiiberschreitungen.?

Handlungsempfehlung 2: Indikatoren formulieren

Um den Belang der Luftqualitdt in andere Umweltfachplanungen und die rdumliche
Gesamtplanung besser zu integrieren, sollen handhabbare Indikatoren entwickelt und definiert
werden. Entsprechende Indikatoren sollen geeignet sein, die Luftqualitdt auch unterhalb von
Grenzwerten kontinuierlich zu bewerten, da eine Beeintrachtigung der Gesundheit auch bei
niedrigeren Konzentrationen von Luftschadstoffen auftritt.

Eine Einbindung der Indikatoren soll beispielsweise in einer verwaltungsinternen Handreichung
festgesetzt werden und somit verbindlich in die Umweltfachplanungen einflief3en.
Aussagekraftige und handhabbare Indikatoren sollen beispielsweise in § 50 BImSchG integriert
werden.

Sowohl national als auch international gibt es unterschiedlich definierte Indikatoren zur
vereinfachten Beurteilung der Luftqualitit. In den meisten Fallen werden dabei Indikatoren fiir
eine aktuelle Schadstoffbelastung auf der Basis von Stunden- oder Tagesmittelwerten definiert,
die zur Information der Offentlichkeit dienen soll. Eine Veréffentlichung der LUBW
(Landesanstalt fiir Umwelt Baden-Wiirttemberg) aus dem Jahr 2020 (LUBW 2020) beschreibt

1 Ausdriicklich in § 1 Abs. 6 Nr. 7 lit. h BauGB.
2 Heute werden iiberwiegend Gutachten nur bei Grenziiberschreitungen erstellt, auch wenn es keinerlei
formale Einschrankungen gibt.
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zum einen das Vorgehen in Baden-Wiirttemberg und vergleicht zum anderen dieses Vorgehen
mit anderen internationalen Ansatzen. Nach dem derzeitigen Kenntnisstand gibt derzeit in
Europa nur die EU mit dem ,Year Average Common Air Quality Index YACAQI (CITEAIR 11 2012)
neben Kurzzeit-Indikatoren einen auf ein Jahr bezogenen Index an. Dieser orientiert sich an den
geltenden Grenzwerten und indiziert dabei nur eine Einhaltung bzw. Uberschreitung der
Grenzwerte. Hiermit liegen demnach keine fiir langfristige Planungsaufgaben nutzbare
Indikatoren vor.

Ein Versuch, die Luftqualitat in Planungsprozesse einzubeziehen, wurde mit der VDI-Richtlinie
3787 Blatt 3 (KRdL 2019) unternommen. Aufgrund der Komplexitdt wurde in dieser Richtlinie
vorerst nur ein qualifiziertes und standardisiertes Bewertungsschema in Form einer
Immissionskarte fiir die Einbeziehung in den planerischen Abwagungs- und
Entscheidungsprozess bereitgestellt. Eine Festlegung von vereinfachenden Indikatoren erfolgte
dabei nicht.

Um Indikatoren zu definieren, die in einem Planungsprozess verwendbar sind, wird deshalb
vorgeschlagen, eine nationale Arbeitsgruppe zu bilden, in der sowohl Vertreterinnen und
Vertreter aus der Luftreinhalteplanung und der Wirkungsforschung als auch anderer
umweltrelevanter Fachrichtungen teilnehmen. Anhand eines Praxistests auf Gemeindeebene soll
die Einbindung der Indikatoren der Luftreinhalteplanung in andere Fachplanungen praktisch
getestet und anschliefiend evaluiert werden.

Handlungsempfehlung 3: Monitoring und Evaluierung von MaBnahmen

Um die direkten und auch indirekten Wirkungen von Mafinahmen eines Luftreinhalteplans
bewerten zu konnen und ggf. die Mafnahmen fortzufiihren oder weiter zu entwickeln, sind ein
Monitoring und eine anschlief3ende Evaluierung der Mafdnahmen wesentlich.

Fiir viele Mafdnahmen kann nur anhand eines Monitorings liber einen im Vorfeld festgelegten
Zeitraum (z. B. ein Jahr) eine Evaluierung und damit eine Bewertung der Wirkung der
Mafdnahmen vorgenommen werden.

Allerdings sind das Monitoring und eine isolierte Evaluierung von einigen Mafinahmen nicht
immer einfach durchzufiihren. Verdnderungen wie z. B. eine Flottenerneuerung von Pkw bei der
Einfiihrung einer Umweltzone lassen sich nicht ohne Weiteres allein auf diese Mafdnahme
zuriickfiihren, da die Flottenerneuerung auch ohne Umweltzone erfolgt. Im Allgemeinen ist eine
isolierte Betrachtung der Wirkung einer einzelnen Mafdnahme kaum moglich. Daher ist es von
grofer Bedeutung, dass Wirkungen von Mafinahmen aus Umweltfachplanungen méoglichst
umfassend gemonitort und im Zusammenhang betrachtet werden. Das Konzept zum Monitoring
und zur Evaluierung soll bereits integraler Bestandteil der Mafnahmenplanung sein.

Die Methoden des Monitorings und die Ergebnisse der Evaluierung sollen méglichst vielfaltig
gestreut bzw. geteilt werden. Dazu soll von einer zentralen Stelle (z. B. dem UBA oder dem
Deutschen Stadtetag) eine entsprechende Informationsplattform bereitgestellt und gepflegt
werden.

Handlungsempfehlung 4: ,,Forschung vor Ort“ férdern

Um die Handlungsmaéglichkeiten der kommunalen Planung zu erweitern, wird vorgeschlagen,
temporadre Mafdnahmen als ,Forschung vor Ort“ haufiger einzusetzen. Diese Mafnahmen sollen
analog zur Handlungsempfehlung 3 gemonitort und evaluiert werden.

Ein bundesweiter Austausch iiber Erfolge und Misserfolge, Hindernisse und Push-Faktoren fiir
temporare Mafdnahmen unterstiitzt mogliche Ubertragbarkeiten auf andere Gemeinden (vgl.
Handlungsempfehlung 16). Um temporare Mafinahmen vermehrt durchzufiihren, sollen die
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Handlungsspielraume fiir die kommunale Verwaltung hierfiir erweitert werden. Bisher sind die
Moglichkeiten der Gemeinden, beispielsweise bei der Anordnung von flachendeckenden
Geschwindigkeitsbeschrankungen im Rahmen der Strafdenverkehrsordnung, eng gefasst. Der
Einsatz von temporiren Maf3nahmen soll im Rahmen von Forschungs- oder Férderprogrammen
des Bundes oder der Lander finanziell unterstiitzt werden.

4.3 Ziel: Einbindung der Luftreinhalteplanung in ein inhaltlich breiter
aufgestelltes Planwerk

Aktuelle Situation

Die Luftreinhalteplanung verfiigt iber vielfaltige fachliche Beriihrungspunkte zu anderen
umweltrelevanten Fachplanungen, wie in Kapitel 0 beschrieben. Zu den verwandten
Themenbereichen zdhlen Liarm, Mobilitat bzw. Verkehr, Klimaschutz, Griinflachen und
Stadtklima bzw. Klimafolgenanpassung. Eine regelmafiige und intensive Abstimmung zwischen
diesen Fachdisziplinen bzw. deren Planungsprozessen ist keine Selbstverstandlichkeit. Griinde
dafiir sind

» unterschiedliche Zyklen der Aufstellung bzw. der Fortschreibung,
» unterschiedliche planerische Zeithorizonte,

» die zunehmende inhaltliche und prozedurale Komplexitiat sowie
» Zeit- und Personalmangel.

Bei unzureichender Abstimmung kénnen Synergien, die sich durch rechtzeitige Einbindung der
verschiedenen Umweltfachplanungen ergeben wiirden, nicht gehoben werden. Stattdessen
werden in unterschiedlichen Planaufstellungsprozessen oftmals parallel dhnliche Problemlagen,
Wirkmechanismen, Gegenmafdnahmen und Positionierungen von beteiligten Interessenstragern
behandelt. Dies fiihrt zu Ineffizienzen im Verwaltungshandeln. Mafdnahmen in den
verschiedenen Fachplanungen werden haufig nicht miteinander und aufeinander abgestimmt
und konnen so in der Regel nicht ineinander und miteinander wirken. Zielsynergien werden
somit nicht gehoben, Zielkonflikte werden nicht transparent. Ein mehrdimensionaler,
synergetischer Nutzen von Mafdnahmen wird auch deswegen nicht immer erkannt bzw.
quantifiziert, weil eine systematische Evaluation von getroffenen Mafnahmen der
Luftreinhaltung oder verwandter Fachplanungen nicht die Regel ist

(vgl. Handlungsempfehlung 3).

In vielen Stadten, die vormals von Luftschadstoffkonzentrationen oberhalb der geltenden
Grenzwerte betroffen waren, verliert die Luftreinhalteplanung im Falle einer
Grenzwerteinhaltung an Dringlichkeit, auch wenn aus Perspektive des Gesundheitsschutzes
nach wie vor Handlungsbedarf besteht. Auch bei der gesetzlich normierten Larmaktionsplanung
wird Kkritisiert, dass Ausloseschwellen im Vergleich zu WHO-Empfehlungen zu hoch angesetzt
sind. Dagegen gewinnen Themen wie Stadtklima / Hitzepravention, Klimaschutz,
Klimafolgenanpassung, Griin- und Freiraumplanung zwar aktuell an Relevanz, es besteht jedoch
keine gesetzliche Verbindlichkeit (UBA 2016), diese Themen zu bearbeiten. Ein breiter
aufgestellter, integrierender Planungsansatz konnte die durch die genannten Fachdisziplinen
vertretenen Belange gemeinsam starker zur Geltung bringen.

Ziel: Einbindung der Luftreinhalteplanung in ein inhaltlich breiter aufgestelltes Planwerk

Ziel ist es, sowohl die Luftreinhalteplanung als auch verwandte Fachdisziplinen zu starken,
indem sie in einer libergreifenden und in Zukunft verpflichtend aufzustellenden Planung
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zusammengefasst werden. Wenn verschiedene Zieldimensionen wie Luftqualitit,
Larmreduktion und Klimaschutz in eine Maffnahmenbewertung einflief3en, erleichtert dies die
Begriindung sinnvoller synergetisch wirkender Mafdnahmen. Die Biindelung der Fachplanungen
und die Verbindlichkeit sollen auch die Berticksichtigung in der Bauleitplanung (vgl.
Handlungsempfehlung 9) verbessern.

Gleichzeitig besteht durch die verbesserte fachliche Integration die Chance, das Wissen zu
Zielkonflikten, -synergien und multidimensionaler Mafnahmenwirksamkeit zu verbessern. Dazu
wird es notwendig, aber auch leichter zu begriinden sein, in Zukunft bessere Daten zu
Verkehren, Emissionen etc. zu erheben und mehr Aufwand fiir Entwicklung und Pflege von
Verkehrsmodellen zu betreiben (vgl. Handlungsempfehlung 15).

Handlungsempfehlung 5: Erprobung fachlich erweiterter Planwerke

Wenn eine inhaltlich breitere Aufstellung angestrebt wird, ist die zentrale Frage, welche
verwandten Fachdisziplinen zur Integration mit der Luftreinhalteplanung empfohlen werden
und welche iibergreifende inhaltliche Klammer dieses Planwerk zusammenfiihren kann.

In den letzten Jahren bestand in einer Vielzahl deutscher Stidte die wesentliche
Herausforderung bei der Luftreinhaltung in der Senkung des Jahresmittelwerts der gemessenen
NO;-Konzentration an verkehrsnahen Messpunkten unter den geltenden Grenzwert von

40 pg / m3. Dominierender Verursacher dieser hohen NO,-Konzentrationen war und ist der
Strafdenverkehr mit verbrennungsmotorischen Fahrzeugen. Somit liegt eine enge Verkniipfung
mit der Verkehrsentwicklungsplanung zunachst nahe. Als iibergreifende Klammer kann also das
Ziel der nachhaltigen Mobilitat dienen. Auf europaischer Ebene existiert dazu das Konzept des
Sustainable Urban Mobility Plan (SUMP), das bereits seit 2013 durch die Europaische
Kommission (European Commission 2013), (Eltis 2021) definiert und ausgestaltet wurde.3 Ein
SUMP definiert Leitlinien, setzt aber auch konkrete Mafdnahmen fest und soll damit , klassische“
Verkehrsentwicklungsplédne ersetzen. Ziele sind neben einer Verbesserung von Energieeffizienz,
Klimaschutz, Verkehrssicherheit, Lebensqualitit, Zuganglichkeit und sozialer Gerechtigkeit auch
die Senkung von Luftschadstoff- und Larmbelastung. Das Konzept fordert fachliche Integration
sowie raumliche und institutionelle Koordination, Mafdnahmenevaluation und Erfolgskontrolle
ein. Die teils auf dem SUMP-Konzept basierende, aber auf Klimaschutz fokussierende Umsetzung
in Baden-Wiirttemberg ist in Beispiel 1 kurz dargestellt (Klimaschutzgesetz Baden-
Wiirttemberg 2013), (Verwaltungsvorschrift zur Durchfiihrung des
Landesverkehrsfinanzierungsgesetzes 2020).

Beispiel 1: Land Baden-Wiirttemberg, Klimamobilitatsplane

Baden-Wiirttemberg erprobt aktuell das Instrument der Klimamobilitatsplane im Rahmen einer
Pilotphase. Es soll ein , klimaschutzorientiertes ganzheitliches Verkehrsplanungsinstrument” fiir
Stadte und Gemeinden sein. Es ist im Klimaschutzgesetz Baden-Wurttemberg, § 7f, definiert, und
die Umsetzung ist in der Verwaltungsvorschrift zur Durchfiihrung des
Landesverkehrsfinanzierungsgesetzes (LGVFG) genauer ausgearbeitet. Fir die MaBnahmen in
Klimamobilitatsplanen muss die Klimaschutzwirksamkeit mithilfe eines Verkehrsmodells
nachgewiesen werden. Die Attraktivitat des Planinstruments wird dadurch erhéht, dass
Malnahmen, die Teil eines Klimamobilitatsplans sind, einen erhéhten Férdersatz aus
Landesmitteln erhalten kdnnen. Fir die erhéhte Forderung miissen die Klimamobilitatsplane
mindestens eine Treibhausgaseinsparung von 40 % bis 2030 (gegeniiber 2010) erreichen. Unter

3 Die Rlchtlmlen zur konkreten Entw1ck1ung und Implementlerung eines SUMP wurden 2019 in einer 2. Edition veroffentlicht



https://www.eltis.org/guidelines/second-edition-sump-guidelines

dem Titel Klimabonus wird diese erhéhte Férderung sowie das damit einhergehende Verfahren
gemald der Verwaltungsvorschrift zum LGVFG zundchst an bis zu vier Einzelfdllen erprobt.

Zielsetzung der Plane ist es, wie im Titel ersichtlich, eine Verkehrsentwicklung auf kommunaler
Ebene anzustoRen, die sich an den Klimaschutzzielen im Verkehr orientiert und damit zur
Reduktion von Treibhausgasemissionen beitragt. Damit dieser Prozess langfristig angelegt ist und
auch andere Ziele einer nachhaltigen Verkehrsentwicklung, u. a. die Luftreinhaltung, einbezogen
werden, orientiert sich das Verfahren am Konzept des Sustainable Urban Mobility Plan.

Der Nachteil dieses mobilitdtsbezogenen Integrationsansatzes besteht in dem Risiko, dass die
nicht-verkehrlichen Ursachen der Luftschadstoffbelastung nicht in ausreichender Tiefe
behandelt werden. Insbesondere konnte dies zum Problem werden, falls durch die anstehende
Novellierung der EU-Luftqualitdtsrichtlinie zukiinftig Schadstoffe wie Feinstaube wieder starker
in den Fokus riicken sollten, bei denen unter den Emittenten der Verkehr eine weniger
dominierende Rolle spielt als bei den Stickstoffoxiden.

Ein moglicherweise besser geeigneter alternativer Integrationsansatz kann somit sein, die
Luftreinhalteplanung in einem gemeinsamen Planwerk bzw. Planungsprozess mit den Themen
Larm, Frischluft, Stadtklima, Klimafolgenanpassung und Gesundheit zu behandeln. Ein
entsprechender Plan wiirde neben Mafinahmen zur Vermeidung von Luftschadstoffemissionen
auch Aussagen zu Durchliiftung, Hitzeinseln sowie gesunden Wohn- und Arbeitsverhéltnissen
inkl. Lairmbelastung treffen. Die Stadt K6ln hat dazu im Jahr 2021 eine Konzeptstudie gestartet,
die in Beispiel 2 dargestellt wird.

Beispiel 2: Stadt KéIn, Konzeptstudie Lirmminderung und Luftreinhaltung

Die Stadt K6In hat im Jahr 2021 auf Grundlage eines Ratsbeschlusses den Auftrag zu einer
Konzeptstudie zu Mehrfachbelastungen durch Larm und Luftschadstoffe entlang von
Belastungsachsen des StraBenverkehrs erteilt. Das Ziel der Konzeptstudie ist es,
Stadtgebietsbereiche zu identifizieren, die neben der Larmbelastung auch beziiglich der
Luftqualitat (NOy, Staub) Optimierungspotenzial aufweisen. Aus der anschlieBenden Analyse soll
ein priorisierter MaBnahmenkatalog abgeleitet werden.

Erster Schritt ist eine Analyse von umgesetzten und geplanten Mobilitats- und
VerkehrsmaBnahmen im Larmaktions- und Luftreinhalteplan, die auf ihren gemeinsamen Nutzen
fir die Lirmminderung und die Luftreinhaltung hin untersucht und auf dieser Basis aktualisiert
und priorisiert werden. Die Priorisierung der MaBnahmen soll alle positiven und negativen
Auswirkungen (Minderungspotenzial, Verlagerungseffekte, Nutzen, Kosten etc.) beriicksichtigen
und eine Entscheidungshilfe flir die Fachabteilungen, die zukiinftigen Planungen zur
Luftreinhaltung und zur Lirmminderung und die politischen Gremien bereitstellen.

Im Monitoring sollen umgesetzte und geplante VerkehrsmaRnahmen auf ihre Wirkungseffizienz
hinsichtlich der Reduzierung von Larm und Luftschadstoffen und den Grad der Synergien mithilfe
von Vorher-Nachher-Vergleichen untersucht werden.

Im weiteren Verlauf soll untersucht werden, welche Optimierungspotenziale und potenziellen
Synergien sich ergeben, wenn die Planwerke nicht mehr tiberwiegend in den jeweiligen
Fachabteilungen, sondern interdisziplinar erarbeitet werden. Dazu werden Prozessablaufe
analysiert und optimiert sowie Arbeitshilfen in Form von Leitfaden mit Checklisten zur
Strallenraumplanung entwickelt.
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AbschlieBend sollen potenzielle stadtische Ruheorte und ruhige Gebiete auch auf Einfllisse durch
Luftschadstoffe Uberpriift werden, um eine hohe Aufenthaltsqualitat in diesen Stadtbereichen zu
gewahrleisten.

Beide skizzierten ,Integrationsansatze“ haben jedoch Schnittmengen. Verbindendes Element der
zwei Ansatze der fachlichen Integration ist eine engere Verkniipfung mit der
Larmaktionsplanung. Laut § 27 Abs. 5 der 39. BImSchV (BImSchG § 27) miissen die zustandigen
Behérden bereits heute, soweit moglich, die Ubereinstimmung der Luftreinhaltepline mit den
Larmaktionsplénen sicherstellen. Zudem haben viele Mafnahmen Bezug zu beiden hier
dargestellten moglichen tibergreifenden Ansatzen. Beispiel: Einschrankungen im
Strafdenverkehr reduzieren nicht nur Schadstoffemissionen (erster, mobilitdtsbezogener
Ansatz), sondern die dadurch moglicherweise freiwerdenden Flachen (v. a. Stellplatze) konnen
auch fiir eine verbesserte Durchliiftung zur Verfiigung gestellt werden (zweiter, luftqualitats-
und gesundheitsbezogener Ansatz).

Im Rahmen eines Praxistests sollen verschiedene Moglichkeiten einer mit anderen
Fachplanungen zusammengefassten Luftreinhalteplanung getestet und evaluiert werden. Mit
Hilfe von Pilotgemeinden kénnen verschiedene potenzielle Ausgestaltungen in Bezug auf
inhaltliche Aspekte, Zustdndigkeiten und Prozessgestaltung entwickelt und diskutiert werden.
Dav. a. bei der Luftreinhalte- und Larmaktionsplanung je nach Bundesland verschiedene
Verwaltungsebenen (Gemeinde, Land) zustindig sind, ware es von Vorteil, wenn die
Pilotgemeinden dieses Spektrum abbilden wiirden. Dasselbe gilt fiir verschiedene
Grofdenklassen. So kann erkannt werden, wie sich eine verschiedene Komplexitat der Situation
und eine verschiedene Grofde der Verwaltung auswirken.

Um die Einfiihrung eines integrierten Planwerks zu unterstiitzen, soll die Erstellung der
Planwerke in der Erprobungsphase finanziell geférdert werden. Dies soll im Rahmen eines
Forderprogramms des Bundes durchgefiihrt werden. Zu beachten ist, dass sich Gemeinden
hinsichtlich ihrer Verwaltungsstruktur und hinsichtlich der bisher praktizierten Planwerke und
-prozesse (v. a. im informellen Bereich) deutlich unterscheiden kénnen. Daher werden die
geforderten integrierten Planwerke vielfaltig ausfallen konnen. Eine Erprobungs- und Pilotphase
soll auch dazu dienen, unterschiedliche Integrationsansatze zu vergleichen. Fragestellungen
der Pilotphase sollen u. a. sein:

» Wie konnen trotz der inhaltlichen Breite eine hohe Konkretisierung und Wirksamkeit von
Vorgaben des Planwerks erreicht werden?

» Istdie Sorge vor einer moglichen inhaltlichen und organisatorischen Uberfrachtung des
Planwerks gerechtfertigt?

> Isteine gesetzliche Verbindlichkeit des integrierten Planwerks sinnvoll bzw. erforderlich?
» Verbessert eine Verkniipfung mit Fordergeldern die Anwendung des Planwerks?

» Wie kann eine vertrauensvolle Koordination zwischen den bisher beteiligten Fachleuten und
Dienststellen als Grundlage fiir die Erstellung eines solchen erweiterten Planwerkes erreicht
werden?
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» Wie konnen die separaten gesetzlichen Berichtspflichten u. a. bei den Themen
Lufteinhaltung und Larm bei der Ausarbeitung eines erweiterten Planwerkes in dem
integrierten Planungsprozess am besten bertiicksichtigt werden?+

4.4 Ziel: Schnittstellen innerhalb der kommunalen Verwaltung klar
definieren, um Abstimmungsprozesse zu verbessern

Aktuelle Situation

Viele offentliche Verwaltungen bearbeiten Planungsprozesse im Rahmen der Zustandigkeit der
jeweiligen Dienststelle und Fachdisziplin, indem Stellungnahmen anderer Dienststellen
eingeholt oder auf Anfrage Stellungnahmen abgegeben werden. Diese Stellungnahmen werden
dann von der fiir den Planungsprozess zustandigen Dienststelle verarbeitet, indem geprift wird,
inwieweit aufgrund rechtlicher Vorgaben, politischer Beschliisse oder fachlicher Einschatzungen
eine Beriicksichtigung der eingegangenen Stellungnahmen in dem Planwerk erfolgt. Das
Ergebnis dieses Arbeitsschrittes wird ggf. an die Dienststellen, die Stellungnahmen abgegeben
haben, zuriickgespiegelt. Dieser Verfahrensschritt kann sich je nach Planverfahren auch
mehrfach wiederholen. Dieses Vorgehen ist insgesamt und fiir alle einzelnen beteiligten
Dienststellen zeitaufwandig. Die Berticksichtigung der jeweiligen fachlichen Stellungnahmen
erfolgt bei diesem Vorgehen nicht im Diskurs, sondern bei der zustiandigen Stelle. Vielfach sehen
die Dienststellen, die Stellungnahmen abgeben, diese als nicht addquat im Planergebnis
berticksichtigt an. Sie erhalten zudem keine aktive Rolle im Prozess und im aufzustellenden Plan,
sondern nehmen nur ,von aufsen” Stellung aus ihrer jeweiligen fachlichen Perspektive.

Die Luftreinhalteplanung entfaltet aufgrund der formalen Besonderheiten und des haufig
vorhandenen zeitlichen Drucks nur eine geringe Koordinierungswirkung in Bezug auf
Fachplanungen und die rdumliche Gesamtplanung. Deren Planverfahren dauern vielfach
wesentlich langer als die Aufstellungszeit eines Luftreinhalteplans, bei dem reaktive, kurzfristig
umsetzbare Maf3nahmen im Vordergrund stehen.

Eine zeitliche Synchronisierung der Aufstellungszeiten und zeitlichen Zielhorizonte von
Planungen, wie sie in den kommunalen Gesprachen teilweise als wiinschenswert genannt
wurde, erscheint auch nach deren Einschatzung aufgrund der unterschiedlichen Zeithorizonte,
der unterschiedlichen Dauer der Planaufstellung, des unterschiedlichen Beteiligungsumfangs
und der haufig gegebenen Anlassbezogenheit von Planungen nur in Ausnahmefallen méglich.

Ziel: Schnittstellen innerhalb der kommunalen Verwaltung klar definieren, um
Abstimmungsprozesse zu verbessern

Um umweltfachplanerische Inhalte innerhalb von Planungsprozessen moglichst wirksam
gegenseitig bertlicksichtigen zu konnen, sind funktionierende Schnittstellen innerhalb der
kommunalen Verwaltung notwendig. Diese Schnittstellen miissen fiir einen nachvollziehbaren
und verwaltungsintern verstdndlichen Abstimmungsprozess klar definiert und regelmafiig
nachjustiert werden.

Wichtig ist, dass die beteiligten Stellen (Luftreinhalteplanung, andere relevante Fachplanungen
und Stadtplanung) ein gutes Verstandnis fiir die Relevanz und Zielsetzung der jeweils anderen
haben und frithzeitig zu Planaufstellungsprozessen informiert werden. Ein regelméafiiger
formeller wie auch informeller Austausch kann hier wesentliche Beitrage leisten.

4 Laut BImSch § 47 Abs 6 miissen Mafdnahmen der Luftreinhalteplanung ausgewiesen werden.
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Handlungsempfehlung 6: Ein gemeinsames Planungsverstidndnis innerhalb der Verwaltung
herstellen

Eine gemeinsame konstruktive Grundhaltung gegeniiber dem Planungsgegenstand hat eine
grofde Bedeutung fiir friihzeitige Abstimmungsprozesse, die Einbindung von Themen, die aus
der Perspektive einer Fachplanung erst auf den zweiten Blick Relevanz erlangen, und
Aushandlungsprozesse. Dasselbe gilt fiir informelle Netzwerke.

Ein gemeinsames Grundverstindnis der beteiligten Dienststellen ist zur Erreichung positiver
Umwelteffekte oft wichtiger als formalisierte Abstimmungsprozesse. Neben umfassenden
Informationen, Fortbildungen usw. wird ein gemeinsames, proaktiv engagiertes Handeln
innerhalb einer Verwaltung entscheidend durch eine integrierende Fiihrungskultur und eine auf
das inhaltliche Ziel ausgerichtete Personalentwicklungspolitik positiv gepragt.

Handlungsempfehlung 7: Organisatorische Ndhe und informellen Austausch der beteiligten
Dienststellen herstellen

Eine Verortung funktional zusammengehoriger Fachgebiete innerhalb derselben Dienststelle
erleichtert deren Abstimmung und starkt die dort zusammen agierenden Fachgebiete in deren
Aufienwirkung. Im Bereich der Luftreinhalteplanung wurde beispielsweise haufig die Bedeutung
der Zusammenarbeit zwischen den Fachgebieten Umwelt, Verkehr und Ordnungswesen
genannt. Allerdings ist es unmoglich, alle inhaltlich miteinander verbundenen Themenbereiche
in einer Organisationseinheit anzuordnen.

Zusatzlich zur organisatorischen Ndhe sollen Moglichkeiten geschaffen werden, sich informell
auszutauschen, um eine schnelle und frithzeitige Abstimmung zu férdern. Beispielsweise wirken
eine rdumliche Nahe und informelle Meetingpoints als Austauschplattformen im Alltag sehr
befordernd fiir einen fachlichen Austausch. Auch regelmafdige Austauschformate, wie Jours fixes,
beférdern einen kontinuierlichen Informationsfluss. Wenn eine raumliche Nahe zu den fachlich
verbundenen Fachgebieten nicht iiberall moéglich ist, kbnnen auch digitale Jours fixes erganzend
einen Austausch fordern.

Handlungsempfehlung 8: In projektbezogenen Teams und klar strukturierten Prozessen arbeiten

Insbesondere in grofderen Stadten kann ein projektbezogenes Team fiir die Koordination und
Integration von Fachplanungen ein sinnvoller Ansatz sein. Sowohl Personen der Fachplanung als
auch der Stadtplanung sollen dort interdisziplinér in projektbezogenen Teams zu einzelnen
raumlichen Planungsgebieten oder Sachthemen zusammenarbeiten. Die im Team vertretenen
Personen werden somit alle zu aktiv Mitplanenden, statt nur aus ihrer Fachperspektive Stellung
zu Planwerken anderer zu nehmen.

Die Mitwirkung in einzelnen Projektteams soll fiir die beteiligten Dienststellen und
Mitarbeitenden moglichst verbindlich und eindeutig geregelt sein, wie beispielsweise die
Kompetenzen der jeweiligen Projektleitung im Verhéltnis zur Linienorganisation. Ebenso
entscheidend ist die Vernetzung der Projektarbeit mit Fachkompetenzen aufierhalb der
Verwaltung. Hierbei kommen gesamtprojektbezogene Schnittstellen mit einer fiir die
Auflenkommunikation zustidndigen Person als auch untereinander koordinierte fachbezogene
Schnittstellen in Frage, bei denen die beteiligten Fachpersonen fachlich nach aufden
kommunizieren und die Ergebnisse in das Projekt einspeisen. Ebenso konnen Projektteams
themenbezogen oder temporar um weitere Personen aus der Verwaltung und Externe erweitert
werden.

Sowohl bei der Planerstellung in Projektteams als auch in der Linienorganisation sollen bei
informellen wie formellen Planungen jeweils Verwaltungsprozesse zu einer Planaufstellung
nachvollziehbar definiert und zwischen allen Beteiligten kommuniziert werden. Um die

49



TEXTE Koordination und Integration von Umweltfachplanungen und ihr Verhaltnis zur Stadtplanung — Abschlussbericht

Verzahnung von Fachplanungen in der Verwaltung sicherzustellen, werden dabei beispielsweise
Zustandigkeiten, notwendige Zuarbeiten, die Einbindung externer Dienstleister oder
erforderliche Abstimmungen sowie das geplante ,,Produkt” und dessen Verwendung und
angestrebte Wirkung definiert. Diese Prozesse sollen gemeinsam mit den spater Mitwirkenden
modelliert und regelmafig evaluiert werden.

4.5 Ziel: Luftqualitat verstarkt in der raumlichen Gesamtplanung
beriicksichtigen

Aktuelle Situation

Die inhaltliche Verzahnung zwischen Luftreinhalteplanung und der rdumlichen Gesamtplanung
wurde im Allgemeinen in den kommunalen Gesprachen als wenig ausgepragt eingeschatzt. Der
Flachennutzungsplan ist mit seinem Umgriff des gesamten Gemeindegebietes oder sogar
dariiber hinaus, seiner raumlichen Auflosung und seinem Zeithorizont potenziell gut geeignet,
ausgewahlte Ziele und Mafdnahmen aus der Luftreinhalteplanung und aus anderen
umweltrelevanten Fachplanungen systematisch und dauerhaft zu berticksichtigen. Der
Flachennutzungsplan wird jedoch vielfach nicht als vorbereitende Bauleitplanung gelebt,
sondern anlassbezogen statt zielbezogen durch Anderungen an Einzelprojekte angepasst. Auf
der Ebene der Bebauungsplanung werden Fachplanungen teilweise erst im formellen
Beteiligungsverfahren durch die Abgabe von Stellungnahmen berticksichtigt, statt diese bereits
bei der Erstellung des Vorentwurfs zu beriicksichtigen.

Aspekte von Luft und Larm sowie stadtklimatologische Aspekte, wie Kaltluftbahnen,
klimarelevante Freiflachen oder auch Klimasanierungsflachen, werden haufig im Rahmen von
informellen Planungen identifiziert, aber anschliefdend vielfach unzureichend an andere
Planungen kommuniziert. In der Folge flief3en diese Aspekte unter Umstanden nicht addquat in
den Planungsprozess ein und werden im Rahmen der Aufstellung von Flachennutzungs- und
Bebauungspldnen nicht hinreichend beriicksichtigt. Auch Festlegungen der Regionalplanung mit
Klimabezug werden auf lokaler Ebene oft nicht konsequent weiterverarbeitet.

Aspekte von Luft, Lairm und Stadtklima werden teilweise auch zu spat in stadtebauliche
Entwurfsverfahren, wie beispielsweise Wettbewerbsverfahren, einbezogen. Nachjustierungen
beim Stadtebau aufgrund des fortgeschrittenen Planungsstandes, oft inklusive Festlegungen der
Gemeinde gegeniiber Dritten, sind dann nur noch schwierig umsetzbar.

Durch Zielsetzungen auf politischer Ebene kénnen inhaltliche Schwerpunkte fiir kommunale
Planungen gesetzt werden, die sich nicht mit den Schwerpunktsetzungen der kommunalen
Umweltfachplanungen decken. Als Beispiel wurde in den kommunalen Gesprachen dabei haufig
das politische Ziel der Priorisierung des Wohnungsbaus genannt. Umweltfachplanungen ohne
rechtliche Bindungen und ohne operationalisierte Festlegungen konnen dadurch an Bedeutung
und Durchsetzungskraft in Planungsprozessen verlieren.

Ziel: Luftqualitat verstarkt in der raumlichen Gesamtplanung beriicksichtigen

Aspekte von Luft und Larm sollen mit derselben Relevanz wie andere Belange in die raumliche
Gesamtplanung Eingang finden. Eine gute organisatorische Abstimmung innerhalb der
Verwaltung (siehe Ziel 4.4) ist eine wesentliche Voraussetzung, um umweltrelevante Inhalte zu
identifizieren, abzustimmen und vorbereitend abzuwdagen. Aber auch die Instrumente, die im
Rahmen der Gesamtplanung zur Anwendung kommen, miissen ausreichend Mdoglichkeiten
bieten, um fachplanerische Inhalte aus den Bereichen Luft und Liarm in die rdumliche
Gesamtplanung zu integrieren. Das bestehende Instrumentarium der raumlichen Planung ist
grundsatzlich ausreichend, muss aber entsprechend angewandt werden.
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Handlungsempfehlung 9: Fachkonzepte verbindlich in der Bauleitplanung beriicksichtigen

Die Luftqualitat ist, wie bereits in Handlungsempfehlung 1 dargelegt, als zu berticksichtigender
Belang im Baugesetzbuch enthalten. Einerseits kann durch eine Operationalisierung von
Luftqualitit deren verbesserte Berticksichtigung in der Bauleitplanung erreicht werden.
Andererseits soll auch durch eine bessere Operationalisierung und eine héhere
Bindungswirkung von Konzepten zu Luft, Lirm und Stadtklima die Beriicksichtigung und
Ubernahme entsprechender Fachinhalte in die Bauleitplanung verbessert werden.

Die Luftqualitat ist bereits ein Abwagungsbelang in der gesamtraumlichen Planung (§ 1 Abs. 6
Nr. 7 lit. h BauGB): ,Bei der Aufstellung der Bauleitplane sind insbesondere zu berticksichtigen:
[...] die Erhaltung der bestmoglichen Luftqualitét in Gebieten, in denen die durch
Rechtsverordnung zur Erfiillung von Rechtsakten der Europdischen Union festgelegten
Immissionsgrenzwerte nicht tiberschritten werden“. Mangels quantifizierbarer Grundlage ist
das Gewicht dieses Belangs jedoch nicht durchschlagend. Das Bewusstsein iiber die Abwagung
der Belange soll den Belang der Luftqualitdt starken. Bisher liegt der Fokus bei den Planungen in
der Einhaltung der Grenzwerte. Die Handlungsempfehlung 2 zu Indikatoren soll die
kontinuierliche Bedeutung der Luftqualitit ebenso unterstiitzen.

Zur Aufstellung der Bauleitplane ist im Baugesetzbuch festgehalten (§ 1 Abs. 6 Nr. 11 BauGB),
dass stadtebauliche Entwicklungsplanungen oder sonstige stadtebauliche Planungen, die von
der Gemeinde beschlossen wurden, berticksichtigt werden miissen. Es soll gepriift werden, in
das BauGB ergianzend zur Nennung der von der Gemeinde beschlossenen stadtebaulichen
Entwicklungskonzepte und sonstiger stadtebaulicher Planungen in § 1 Abs. 6 Nr. 11 auch
stadtebaulich relevante Umweltfachplanungen ausdriicklich aufzunehmen. Um konkrete
Wirkung zu entfalten, sind ebenso raumlich konkrete Aussagen in von der Gemeinde
beschlossenen informellen Konzepten wichtig, die auf keiner immissionsschutzrechtlichen
Grundlage gemafs § 1 Abs. 6 Nr. 7g beruhen.

Handlungsempfehlung 10: Fachplanungen mit Bezug zur Luftqualitat als Grundlage fiir
Darstellungen im Flachennutzungsplan beriicksichtigen

Der Flachennutzungsplan (FNP) wird oft nicht als vorbereitende Bauleitplanung gelebt: Oft wird
die strategische Planung komplett in den informellen Bereich ausgelagert.

Insbesondere im Sinne einer Verstetigung der Luftreinhalteplanung - nicht nur bei
Uberschreitung von Grenzwerten (siehe Ziel 4.2) - liegt in der gegenseitigen Beriicksichtigung
von Flachennutzungsplanung und Luftreinhalteplanung bzw. eines inhaltlich breiter
aufgestellten Planwerks zur Luftqualitét ein grofdes Potenzial im Sinne einer
Praventionswirkung.

Um Aspekte der Luftqualitat, wie beispielsweise eine Verbesserung des Luftaustauschs oder die
Sicherung und ggf. die Sanierung von Beliiftungsbahnen und Kaltluftabflusskorridoren, zu
beriicksichtigen, sollen individuelle Signaturen und Darstellungen in den Flachennutzungsplan
aufgenommen werden. Diese zusdtzlichen Signaturen sind mdglich, da die
Planzeichenverordnung fiir den Flachennutzungsplan nicht abschliefiend ist. Die diesbeziiglich
im Flachennutzungsplan getroffenen Darstellungen kénnen sich auch auf den Siedlungsbestand
beziehen. Hier kdnnen beispielsweise Gebiete definiert werden, in denen aus Griinden der
Luftqualitit keine weitere bauliche Verdichtung oder eine geringere Dichte anzustreben sind.

§ 5 Abs. 2 BauGB beinhaltet folgenden Aspekt: ,Im Flachennutzungsplan kénnen insbesondere
dargestellt werden: [...]

2. Die Ausstattung des Gemeindegebiets [...]

b) mit Anlagen, Einrichtungen und sonstigen Mafsnahmen, die dem Klimawandel
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entgegenwirken, insbesondere zur dezentralen und zentralen Erzeugung, Verteilung, Nutzung
oder Speicherung von Strom, Warme oder Kalte aus erneuerbaren Energien oder Kraft-Warme-
Kopplung,

¢) mit Anlagen, Einrichtungen und sonstigen Mafdnahmen, die der Anpassung an den
Klimawandel dienen, [...]“

In einem Praxistest soll die Teilfortschreibung des Flachennutzungsplans mit dem Thema , Luft*
interdisziplindr wissenschaftlich begleitet und ausgewertet werden. Dabei soll bspw. ermittelt
werden, ob eine Aufnahme von Flachen sowie Anlagen, Einrichtungen und sonstige Mafnahmen,
die der Luftqualitat dienen, sinnvoll ist. Falls im Rahmen des Praxistests eine entsprechende
Empfehlung ausgesprochen wird, sollen diese Aspekte zukiinftig Beriicksichtigung finden. Eine
solche Erganzung ist abzustimmen auf § 5 Abs. 2 Nr. 6 BauGB: , [...] die Flachen fiir
Nutzungsbeschrankungen oder fiir Vorkehrungen zum Schutz gegen schadliche
Umwelteinwirkungen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzgesetzes; [...]“

Auch das Verkehrsaufkommen als wesentlicher Faktor der Luftqualitdt kann im FNP iiber
Verortung, Art und Maf3 der Nutzung von Bauflachen sowie die Lage von Flachen mit
Naherholungsfunktion maf3geblich beeinflusst werden. So kann das Ziel gestiitzt werden, so
wenig motorisierten Individualverkehr wie moglich zu erzeugen. Auch diese Aspekte sollen in
dem Praxistest Beriicksichtigung finden.

Die Stadt Esslingen hat sich bei der Neuaufstellung ihres Flachennutzungsplans intensiv mit
Aspekten der innerstadtischen Luftqualitdt auseinandergesetzt und Flachen fiir
Klimaanpassungsmafinahmen in das Planwerk aufgenommen.

Beispiel 3: Stadt Esslingen, Flachen fiir KlimaanpassungsmaBnahmen im FNP

Bei der Neuaufstellung des Flachennutzungsplans hat die Stadt Esslingen die Darstellung von
Flachen fir MaBnahmen zur Anpassung an den Klimawandel aufgenommen. Mit dieser bisher
noch wenig erprobten Darstellung werden Transformationsgebiete definiert, in denen zukiinftig
ein Teilriickbau in einer prosperierenden Stadt zur Verbesserung der Durchliftung vorgenommen
werden soll. Hierzu wurden entsprechende neue Planzeichen entwickelt. Der rechtlichen
Verankerung der Darstellungen im FNP gingen unterschiedliche Fachplanungen und Projekte
voran. Im Rahmen des Projekts KARS (Klimaanpassung Region Stuttgart), dessen Ziel es war,
Klimaanpassungsstrategien starker in der Stadt- und Regionalplanung zu verankern, wurde fiir die
Stadt Esslingen ein ,Layer fiir die Anpassung an den Klimawandel” zum Flachennutzungsplan
erstellt. Parallel zur Neuaufstellung des Flachennutzungsplans wurde ein Landschafts- und
Umweltplan erarbeitet, der die im BauGB genannten Umweltbelange umfasst und u. a. die
Grundlagen fir die Umweltpriifung des Flachennutzungsplans liefert.

Abbildung 5: Beispiel Esslingen: Flachennutzungsplanung

PR 5,
: i : v o/ MaRnahmen zur Anpassung
an den Klimawandel (nach KARS)

Sicherung der Luftleitbahnen; Verbesserung der
Durchluftung; Vermeidung von Kaltluftbarrierewirkungen

Bereiche mit hoherer bioklimatischer Belastung:
soooc Reduzierung der Autheizungswirkung, aktive Kuhlung,
Verbesserung des thermischen Komforts

2w Sicherung durchgrunter Wohngebiete; besondere
B9% Beriicksichtigung siedlungsklimatischer Belange

Quelle: Stadt Esslingen: https://www.esslingen.de/start/es_themen/entwurf+2017.html
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Handlungsempfehlung 11: Gegenseitige Beriicksichtigung von Bebauungsplan und
Verkehrsentwicklungsplanung starken

Wiéhrend der Flachennutzungsplan die langfristige Art der Bodennutzung in ihren Grundziigen
darstellt und damit die Flachenverteilung im gesamten Gemeindegebiet steuert, kommt es beim
Bebauungsplan darauf an, Infrastrukturplanung und Flachenplanung erganzend auch zeitlich
aufeinander abzustimmen, um positive Umwelteffekte zu generieren. Das Mobilitdtsverhalten
von Bewohnerinnen und Bewohnern sowie Beschaftigten in neuen Baugebieten wird stark in
den ersten Jahren nach deren Zuzug in das Gebiet geprigt. Ein iiberzeugendes OPNV-Angebot
und eine gute Fuf3- und Radverkehrsinfrastruktur beeinflussen den Modal Shift zugunsten einer
umweltvertraglichen Mobilitat. Beispielsweise kann somit die Anschaffung vieler Kfz,
insbesondere von Zweit- und Dritt-Wagen, vermieden werden. Stellplatzsatzungen sollen dieses
Vorgehen, soweit rechtlich moglich, flankieren.

Ein Bebauungsplan beeinflusst i.d.R. das Verkehrsaufkommen. Die kumulierten verkehrlichen
Wirkungen mehrerer Bebauungspldne und damit auch deren Auswirkungen auf die Luftqualitat
lassen sich nicht allein durch eine Mitwirkung der Verkehrsplanung beim jeweiligen Einzelplan
erfolgreich bewaltigen. Raumlich iibergreifende Wechselwirkungen beispielsweise mit Hotspots
der Luftreinhaltung erfordern auch eine raumlich und fachlich iibergreifende Zusammenarbeit.

Die Abstimmung zwischen Bebauungsplanung und Verkehrsentwicklungsplanung, um von einer
vorwiegend kompensierenden zu einer praventiven Planung zu kommen, ldsst sich kaum durch
eine fachliche Beteiligung allein generieren. Vielmehr fiihrt erst das ,aktive Mitplanen* der
Verkehrsfachleute zu einer addquaten Losung zugunsten von Umweltaspekten. Daher sollen
Zustandige der Verkehrsentwicklungsplanung in die Bebauungsplanung aktiver eingebunden
werden.

Handlungsempfehlung 12: Luftqualitat in der raumlichen Gesamtplanung im Siedlungsbestand
beriicksichtigen

Stadte sind vor allem durch bestehende bauliche Strukturen gepragt. Die Beriicksichtigung und
Umsetzung der Inhalte und Ziele von Umweltfachplanungen sind bei einer im allgemeinen
kleinteiligen baulichen Weiterentwicklung des Siedlungsbestandes in geringerem Mafde moglich
als bei Bauvorhaben im stadtebaulichen Mafdstab. Um Aspekte der Luftqualitit in der
rdumlichen Gesamtplanung auch im Siedlungsbestand zu berticksichtigen, kénnen
beispielsweise in einem einfachen Bebauungsplan Festsetzungen, die der Luftqualitit dienen,
verbindlich verankert werden.

Die Festsetzungsmoglichkeiten in Bebauungsplanen umfassen im Hinblick auf mogliche
Regelungsmoglichkeiten im Bereich der Luftqualitat beispielsweise:

» Freihalten von Flachen (Art und Maf der baulichen Nutzung nach § 9 Abs. 1 Nr. 1, 2, 10
BauGB i.V.m. §§ 16 ff. BauNVO)

» Uberbaubare Grundstiicksfliche (§ 23 BauNVO) und

» Vermeidung weiterer Versiegelung durch die Festlegung der Mindestgrofde und Hochstmafie
von Baugrundstiicken (§ 9 Abs. 1 Nr. 3 BauGB) i.V.m. einer hohen Grundflachenzahl (GRZ).

Die getroffenen Festsetzungen miissen aus stadtebaulichen Griinden erforderlich sein. Ggf. ist
fiir den genannten Zweck ein einfacher Bebauungsplan ausreichend.

In folgendem Beispiel wird dargestellt, wie ein Rahmenplan Aspekte der Luftqualitat als
Grundlage fiir einen Bebauungsplan bearbeiten kann.
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Beispiel 4: Stadt Stuttgart, Rahmenplan Halbh6henlagen 2008

Der Rahmenplan Halbhdhenlagen wurde 2007 vom Gemeinderat beschlossen und ist Leitlinie fur
die Entwicklung der Halbhdhenlagen in Stuttgart.

Im Rahmenplan Halbhéhenlagen werden stadtklimatische und 6kologische Argumente in Form
von Qualitatsbereichen zusammengefasst. Diesen Qualitdtsbereichen sind differenzierte
Anforderungen und MaRnahmen zugeordnet. Die zu Grunde liegenden Sachverhalte sind geeignet,
um unmittelbar als Abwagungsmaterial in stadtebauliche Planverfahren eingestellt zu werden. Fir
die an der Planung beteiligten Stellen bedeutet dies unter Beachtung einheitlicher
Qualitatsstandards und der zu fordernden Transparenz eine erhebliche Arbeitserleichterung und
eine Beschleunigung der Planverfahren. Dabei liegt die Starke dieses Planungsinstruments in
seiner engen Verkniipfung von Umweltbelangen mit den zu berticksichtigenden stadtebaulichen
Erfordernissen der einzelnen Qualitdtsbereiche.

Damit besteht mit dem Rahmenplan Halbhohenlagen fir die Stadtbezirke des Stuttgarter
Innenstadtkessels eine sog. ,andere Planung”, die —im Vorfeld der Bauleitplanung angesiedelt —
gleichwohl eine abwagungsrelevante Bedeutung fiir stadtebauliche Planungen hat und der
notwendigen Schaffung und Erhaltung von Griin- und Freiflachen im sensiblen System der
Hanglagen dient. Gleichzeitig tragt der Rahmenplan dem Umstand Rechnung, dass eine isolierte
stadtklimatische Begutachtung kleinerer Einzelbauvorhaben auf Probleme der Malistabsgrofie
stollt und anstelle einer Untersuchung am Objekt konzeptionelle Losungsansatze gefordert sind
(Quelle: https://www.stadtklima-stuttgart.de).

Abbildung 6: Beispiel Stuttgart: Rahmenplan Halbhohenlagen

Quelle: Stadt Stuttgart: https://www.stadtklima-stuttgart.de

Ein weiterer relevanter Aspekt zur Verbesserung der Luftqualitat ist die Férderung einer
vertraglichen und angemessenen Innenentwicklung. Innenentwicklung kann zwar einerseits
Umweltbelastungen verursachen (Stadtklima, Griinversorgung, lokale Verkehrsbelastung),
andererseits liegen in der Innenentwicklung grofde Potenziale zur Forderung des Modal Shift
zugunsten des Fuf- und des Radverkehrs sowie des OPNV und damit der Luftreinhaltung.
Innenentwicklung im Sinne einer doppelten Innenentwicklung, bei der neben einer baulichen
Entwicklung eine entsprechende Qualifizierung des Stadtgriins im Fokus steht, versucht
mogliche Umweltbelastungen zu kompensieren. Innenentwicklung wird bisher zu einem grof3en
Teil mit dem Ziel der Verringerung der zuséatzlichen Flacheninanspruchnahme fiir
Siedlungszwecke betrieben. Zentrale Begriindungen sind der Bodenschutz, die
Flacheninanspruchnahme und die Infrastruktureffizienz. Das grof3e vorhandene Potenzial zur
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Verringerung der Zahl und Verkiirzung notwendiger Wege durch Nachverdichtung und
kleinteilige Zuordnung von Nutzungen zueinander wird bisher selten ausgeschopft.

Eine hohe stadtebauliche Dichte und eine kleinteilige Zuordnung verschiedener Funktionen
zueinander beglnstigen es, die Lange und die Zahl notwendiger Wege zu verringern. Orte fiir
Wohnen, Arbeiten, Einkaufen und Freizeit, die nah zueinander liegen, beférdern zeit- und
ressourceneffiziente Wegeketten, die zu Fuf3, mit dem Fahrrad oder dem OPNV mindestens in
derselben Zeit und Qualitdt wie mit dem Pkw zurtickgelegt werden kénnen. Die dadurch
angestofdene Verringerung des Kfz-Verkehrs kommt unmittelbar der Luftqualitat zugute.

Handlungsempfehlung 13: Aspekte der Luftqualitat friihzeitig in stadtebaulichen Entwurfs- und
Wettbewerbsverfahren beriicksichtigen

Oft erfolgt in stadtebaulichen Entwurfsverfahren bereits in einem frithen Stadium eine
Konzentration auf baulich-raumliche Aspekte. Diese hat oft weitreichende inhaltliche
Vorfestlegungen fiir den weiteren Planungsprozess zur Folge. Umweltrelevante Themen sollen
frithzeitig in den Entwurfsprozess im Sinne von Anforderungen, besser als aktives Begleiten des
Entwurfsprozesses, eingespeist werden, um eine Berticksichtigung zu ermoglichen, bevor
wesentliche stddtebauliche Festlegungen erfolgt sind.

Diese Anforderungen der umweltrelevanten Themen sollen zuerst festgesetzt werden. Hier kann
zum Beispiel eine entsprechende Checkliste entwickelt werden. Bei stddtebaulichen Entwurfs-
und Wettbewerbsverfahren soll diese dann als verpflichtende Anforderung gehandhabt werden,
um eine addquate Bearbeitung sicherzustellen.

4.6 Ziel: Raumliche Zusammenhidnge in der Luftreinhalteplanung starker
beriicksichtigen

Aktuelle Situation

Die Belastung mit Luftschadstoffen wie Stickstoffoxiden und Feinstaub ist zunachst scheinbar
ein rein lokales Umweltproblem: An raumlich abgrenzbaren Hotspots bzw. an dort befindlichen
Messstationen werden gesetzliche Immissionsgrenzwerte iiberschritten. Aus diesem
Hintergrund wird auch bei den Gegenmafinahmen haufig sehr lokal angesetzt. Der durch
laufende Gerichtsverfahren erzeugte hohe zeitliche Umsetzungsdruck erfordert schnell
wirksame Mafdnahmen, die auf kleinrdumiger Ebene auch schneller gefunden und umgesetzt
sind.

Im Gegensatz dazu steht die rdumliche Verortung der hinter den Luftqualitidtsproblemen
wirkenden Zusammenhénge: So lagen beispielsweise im Jahr 2018 die 20 Messstellen mit den
deutschlandweit hochsten Mittelwerten der NO;-Belastung tiberwiegend an Straflen mit
Verbindungsfunktion iiber die Gemeinde hinaus (UBA 2017-2020). Start und / oder Ziel der
Fahrten, die hier mit motorisierten Fahrzeugen absolviert werden, befinden sich also haufig
aufderhalb der betroffenen Gemeinde. Die mittleren Wegeldngen sind zwischen 2002 und 2017
von 10 auf 13 km signifikant angestiegen (MiD 2017 Zeitreihenbericht, S. 62), wobei
unveradndert die iiberwiegende Mehrheit der langen Wegstrecken mit dem Pkw zuriickgelegt
wird (MiD 2017 Zeitreihenbericht, S. 53). Der iiberortliche motorisierte Individualverkehr
nimmt weiter zu und wirkt auf die Luftqualitits-Hotspots. Auch der regionale OPNV kann z. B.
durch iltere Dieselbusse im Uberlandverkehr eine Quelle der Schadstoffbelastung sein. Ebenso
wirken industrielle Punktquellen sowie die Hintergrundbelastung mit Luftschadstoffen,
beispielsweise aus der Landwirtschaft, iiber die Gemeindegrenzen hinweg.

Die Luftqualititsrichtlinie 2008/50/EG (EU 2008) regelt in Art. 23 (1): ,Uberschreiten in
bestimmten Gebieten oder Ballungsrdumen die Schadstoffwerte in der Luft einen Grenzwert [...],
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sorgen die Mitgliedstaaten dafiir, dass fiir diese Gebiete oder Ballungsraume Luftqualititsplane
erstellt werden [...]“. Laut Art. 2 Ziffer 17 der Richtlinie ist ein ,,Ballungsraum® ein stadtisches
Gebiet mit einer Bevolkerung von mehr als 250.000 Einwohner*innen oder, falls 250.000 oder
weniger Einwohner*innen in dem Gebiet wohnen, mit einer Bevdlkerungsdichte pro km?, die
von den Mitgliedstaaten festzulegen ist. Somit wird bei der Abgrenzung des Bezugsraums des
Luftreinhalteplans Auslegungsspielraum gelassen. Deutschland hat daraus keine Pflicht zur
gemeinsamen Aufstellung eines Luftreinhalteplans in Stadtgrenzen iiberschreitenden
Ballungsraumen abgeleitet. Infolgedessen entspricht der raumliche Umgriff bei der grofsen
Mehrheit der Luftreinhaltepldne in Deutschland der Gemeindegrenze der Kernstadt.
Benachbarte Stadte und das suburbane oder landliche Umfeld sind vielfach nicht ausreichend
berticksichtigt - organisatorisch im Prozess der Planerstellung und inhaltlich bei
Problemanalyse und Mafnahmenentwicklung. Die Information und Beteiligung benachbarter
Gemeinden wird in § 47 des BImSchG und in der 39. BImSchV mehrfach festgeschrieben und
teils werden Umlandgemeinden auch formal in den Luftreinhalteplan einbezogen. Ein Beispiel
ist der Luftreinhalteplan fiir die Stadt Miinchen, wo bereits in der 3. Fortschreibung (STMUG
Bayern 2012) im Jahr 2012 das Umland berticksichtigt wurde. Ein weiteres Beispiel ist Kassel,
wo der Geltungsbereich neben der Kernstadt sieben angrenzende Gemeinden umfasst (HMUELV
2011). Jedoch wurde im Rahmen von kommunalen Gesprachen bemerkt, dass die
Umlandgemeinden im Planungsprozess und bei der Mafdnahmenentwicklung oft weniger
Beriicksichtigung finden als die Kernstadt. Griinde dafiir kdnnen neben Zeit- und
Personalmangel der geringere Problemdruck und das geringere Interesse der
Umlandgemeinden sein, aber auch Interessenskonflikte, wenn diese im Interesse der
Luftqualitit der Kernstadt ihre eigenen Entwicklungsmoglichkeiten eingeschrankt sehen.
Andernorts wurde, beispielsweise im Ruhrgebiet, der Luftreinhalteplan zwar fiir einen
Ballungsraum aufgestellt, die Teilpldne aber, wenn tiberhaupt, nicht synchron aktualisiert. Denn
wenn in einer Gemeinde, die Teil eines solchen Ballungsraums ist, keine weiteren
Grenzwertiliberschreitungen auftreten, ist dort keine Teilfortschreibung notig.

Ziel: Rdumliche Zusammenhinge in der Luftreinhalteplanung starker beriicksichtigen

In Zukunft soll sich der rdumliche Umgriff der Luftreinhalteplanung starker an den ursachlichen
Zusammenhdngen orientieren. Auf diese Weise konnen die Ursachen der Luftqualitatsprobleme
besser analysiert werden, als wenn der raumliche Umgriff auf das Gebiet der jeweiligen
Gemeinde festgelegt ist. Es konnen zudem besser an den Ursachen orientierte
Gegenmafénahmen entwickelt werden. Ein Beispiel hierfiir ist, wenn etwa beim Fahrradverkehr
mittlerweile regional und nicht nur bis zur Gemeindegrenze geplant wird (Radschnellwege), um
Pkw-Pendler*innen Alternativen zu bieten.

Ziel soll nicht eine gegenseitige Berticksichtigung von Stellungnahmen sein, sondern ein
integrativer Planungsprozess in gemeinsamer Verantwortung der beteiligten Gemeinden.

In vielen betroffenen Regionen soll das Ziel sein, dass grofere Raume als bisher in einem Plan
behandelt werden. Dass diese Raume iiber Bundesldndergrenzen hinaus gehen, diirfte dabei
keine Ausnahme sein. Das Ziel soll auch hier ein gemeinsamer Prozess der Luftreinhalteplanung
sein. Mindestens soll jedoch eine enge Abstimmung und Kommunikation zwischen den
Verwaltungen beiderseits der Grenze umgesetzt werden, kontinuierlich und unabhéngig von
einer eventuellen Grenzwerteinhaltung in einem Teilraum.

Handlungsempfehlung 14: Luftreinhalteplanung fiir auf Basis der Wirkungszusammenhange
abgegrenzte Ballungsraume

Empfohlen wird die Einrichtung einer Arbeitsgruppe fiir den gesamten betroffenen
Ballungsraum, iiber Gemeinde- und ggf. auch Landesgrenzen hinweg, die mit regelméafdigen
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Treffen einen kontinuierlichen Austausch gewéhrleistet. Dabei kdnnen die lokalen
Zustandigkeiten unverandert bleiben. In der Arbeitsgruppe soll ein Luftreinhalteplan fiir den
jeweiligen Ballungsraum erstellt werden. Wird ein solcher Plan zu einem spéateren Zeitpunkt nur
fiir Teilgebiete fortgeschrieben, soll diese Gruppe gewdhrleisten, dass Fortschreibungen
inhaltlich und, soweit erforderlich, zeitlich aufeinander abgestimmt werden.

Das Vorgehen bei der Abgrenzung des Ballungsraums bedarf bei der Novellierung der EU-
Luftqualitatsrichtlinie einer Konkretisierung gegenitiber der heutigen Formulierung. Es sollen
die ursachlichen Zusammenhange der Luftqualitatssituation, also z. B. Verkehrsverflechtungen,
grofdraumig wirksame Emittenten und auch regionale Griinziige mit Beliiftungsfunktion, als
Grundlage dienen. Eine Herausforderung besteht darin, dass diese Abgrenzung des
Untersuchungsraums bereits fundierte Kenntnisse liber diese Zusammenhéange erfordert. Ggf. ist
deshalb eine Voruntersuchung erforderlich oder aber die Flexibilitat, in einem frithen Stadium
des Planungsprozesses den Untersuchungsraum anzupassen.

Ggf. sollen auch geeignete etablierte Kooperationen oder Raumkategorien genutzt werden,
indem man sich am raumlichen Umgriff von Verdichtungsriaumen, Regionalkreisen, OPNV-
Zweckverbanden oder Regionalplanungsverbianden orientiert. In der Regel diirfte sich deren
raumliche Abgrenzung jedoch von einer Definition auf Basis ursachlicher Zusammenhéange
unterscheiden. In diesem Fall sollen die vorhandenen Institutionen zumindest die Koordination
des Prozesses iibernehmen.

Erkenntnisse zur Umsetzung einer ballungsraumbezogenen Luftreinhalteplanung lassen sich

u. a. aus den im Bundesprogramm ,Saubere Luft“ geférderten Green City Masterpldnen ableiten,
die etwa in Ludwigshafen / Mannheim / Heidelberg (Beispiel 5) auf der regionalen Ebene
aufgestellt wurden.

Beispiel 5: Rhein-Neckar-Region, Green City Masterplan

Die Stadte Mannheim, Heidelberg und Ludwigshafen haben im Jahr 2018 einen gemeinsam
erarbeiteten und bundeslandiibergreifenden Masterplan Green City erstellt. Der gemeinsame
Masterplan wurde im Rahmen des ,,Saubere Luft“-Programms der Bundesregierung mit

ca. 570.000 € gefordert.

In den Themenbereichen Digitalisierung, Elektrifizierung des Verkehrs, intelligente Vernetzung des
OPNV, Radverkehr und urbane Logistik wurden umfassende MaRnahmenprogramme festgelegt,
die dazu dienen sollten, kurzfristig die Luftschadstoffgrenzwerte einzuhalten, aber auch
mittelfristig die Weichen in Richtung nachhaltiger Mobilitat zu stellen. Die MalRnahmen wurden
grofRtenteils klar abgegrenzt fiir die einzelnen Stadte aufgestellt. Allerdings gibt es auch
ibergreifende MaRBnahmen, insbesondere zur Verbesserung des OPNV im Rhein-Neckar-
Verkehrsverbund.

Bei der Planerstellung fand eine enge Zusammenarbeit zwischen Vertreter*innen verschiedener
Fachabteilungen und verschiedener Stadte statt und es wurde ein Jour Fixe etabliert. Die
langfristige Aufrechterhaltung des regelmaligen stadtelibergreifendenden Austauschs stellt sich
jedoch als herausfordernd dar. Bei der Umsetzung der MaBnahmen sind nach Bedarf weitere
Umlandkommunen einbezogen, z. B. bei Radschnellwegen. Auch hier gibt es keine nennenswerten
Konflikte. Speziell bei langfristig angelegten MaRnahmen ist die Umsetzung personell
herausfordernd. Bei Aufstellung neuer Planwerke werden die MaBnahmen aus dem Green City
Masterplan weitergetragen.
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Abbildung 7: Beispiel Rhein-Neckar-Region: Darstellung zum Geltungsbereich des Green City
Masterplan

£ 9

Quelle: Stadt Ludwigshafen:
https://www.ludwigshafen.de/fileadmin/Websites/Stadt_Ludwigshafen/Nachhaltig/Umwelt/Masterplan_Green_City/m

asterplan_green_city.pdf

Ein gemeindelibergreifender Prozess bedeutet, dass neue Strukturen iiber die bisherigen
Zustindigkeiten hinaus geschaffen werden. Die derzeitigen Verantwortlichkeiten der
Luftreinhalteplanung kénnen innerhalb eines Ballungsraums auf unterschiedlichen Ebenen
liegen. Ein Beispiel ist das Rhein-Main-Gebiet mit Mainz, wo die Verantwortung des
Luftreinhalteplans bei der Gemeinde liegt, und Wiesbaden, wo die Verantwortung des
Luftreinhalteplans beim Bundesland (Hessen mit dem Ministerium fiir Umwelt, Klimaschutz,
Landwirtschaft und Verbraucherschutz) liegt. Fiir den Ballungsraum Rhein-Main hat das Land
Hessen einen Luftreinhalteplan erstellt, der allerdings nur fiir den hessischen Teil gilt. Das
angrenzende Mainz in Rheinland-Pfalz wurde nicht aufgenommen.

Insbesondere wenn inhaltliche Schnittstellen zu anderen Fachdisziplinen starker bertiicksichtigt
werden sollen (s. Abschnitt 4.3), wird eine rdumliche Koordination letztendlich unverzichtbar,
auch wenn dies die inhaltliche und organisatorische Komplexitit nochmals erhéht. Denn wenn
die Wechselwirkungen mit der raumlichen Gesamtplanung ernstgenommen werden, bedeutet
dies, dass z. B. die Wirkung der Ausweisung von Wohn- und Gewerbeflachen in
Umlandgemeinden auf die Immissionen in der Kernstadt beriicksichtigt wird. Und wenn
verwandte Themenbereiche wie beispielsweise der Klimaschutz fachlich starker mit der
Luftreinhalteplanung integriert werden, andert sich die rdumliche Betrachtung: Lokale Ad-hoc-
Luftreinhaltungsmafsnahmen wie streckenbezogene Fahrverbote konnen in punkto
Klimaschutz, wo ein globaler Blick nétig ist, unwirksam oder gar kontraproduktiv sein.

Die Umsetzung der ballungsraumbezogenen Luftreinhalteplanung soll im Rahmen eines
Praxistests erprobt werden, um Hindernisse und Probleme zu identifizieren und
Verbesserungsmoglichkeiten zu erarbeiten. Der Praxistest soll moglichst die unterschiedlichen
Strukturen der Zustdndigkeiten, wie sie sich heute darstellen, abbilden. Im Rahmen des
Praxistests sollen u.a. folgende Fragen untersucht werden:

» In welchem Verhaltnis stehen ggf. ein informeller regionaler Luftreinhalteplan und
verbindliche Pldne einzelner Gemeinden?

» Welche Rechte auf Beteiligung bei der Mafdnahmenentwicklung einzelner Gemeinden hat die
Arbeitsgruppe?
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» Wer vertritt die einzelnen Gemeinden / Lander in der Arbeitsgruppe?

» Wer koordiniert oder leitet diese Arbeitsgruppe? Wie sind die Entscheidungsstrukturen?
Wie sollen die Verbindlichkeiten sein?

» Welche Wirkung auf die Diskussion hat es, dass Vertreterinnen und Vertreter groféer und
kleiner Gemeinden sowie auch von Land bzw. Mittelbehorde an einem Tisch sitzen? Kann
auf Augenhohe diskutiert werden?

» Wie kann der fachlich integrierte Ansatz der Planung innerhalb einer Gemeinde (siehe
Handlungsempfehlung 5) mit dem regional integrierten Ansatz der Arbeitsgruppe
vereinbart werden?

» Wie kann die Zusammenarbeit der regionalen Arbeitsgruppe iliber die einzelne
Planerstellung hinaus verstetigt werden?

4.7 Ziel: Vollstindige Datengrundlage und Datenaustausch

Aktuelle Situation

Sowohl in den kommunalen Gesprachen als auch im tibergreifenden Workshop wurden explizit
keine Defizite hinsichtlich der Datenlage benannt. Aus der planerischen Praxis der
Luftreinhalteplanung kénnen aber Defizite identifiziert werden:

» Die derzeitige Luftreinhalteplanung fokussiert sehr stark auf den Kfz-Verkehr als dem
Hauptverursacher vor allem hoher NO,-Belastungen. Fiir den aus Gesundheitssicht

relevanten Feinstaub, vor allem fiir PM2.5, Ultrafeine Partikel (UFP) oder Black Carbon (BC)

sollen weitere Quellen neben den Emissionen des Kfz-Verkehrs, z. B. Emissionen aus dem
Hausbrand, des Schiffsverkehrs und der Landwirtschaft beriicksichtigt werden. Hier gibt es
sowohl auf der Gemeindeebene als auch im regionalen und iiberregionalen Bereich noch
deutliche Wissensliicken.

» Die Datenlage zum Kfz-Verkehr wurde in den kommunalen Gesprachen allgemein als gut
eingestuft. Aus der planerischen Praxis konnen aber Defizite benannt werden. Das betrifft
die Aktualitit der Daten z. B. zu den Verkehrsmengen und vor allem hinsichtlich der
Verkehrsqualitit sowie der Zusammensetzung des Verkehrs, z. B. hinsichtlich Pkw und
Nutzfahrzeugen. Ebenfalls fehlen Informationen zum Alter und zur Schadstoffklasse der im
Verkehr befindlichen Fahrzeugflotte. Hier sind vor allem Hemmnisse hinsichtlich der
Datenerhebung im Zusammenhang mit dem Datenschutz zu benennen (z. B. durch
Kennzeichenerfassung). Fiir Planungen von Mafénahmen fiir den Kfz-Verkehr ist ein
entsprechendes, moglichst aktuelles Verkehrsmodell erforderlich. Mit einem
Verkehrsmodell konnen je nach Ausbaustufe verschiedene Mafdnahmen, z. B. der
Verkehrslenkung, der Veranderung des Modal-Splits, der Umgestaltung von Straflenrdaumen
oder der Veranderung von Quelle-Ziel-Beziehungen, untersucht werden.

Die Erstellung eines Verkehrsmodells setzt entsprechende Kenntnisse voraus und ist je nach
Modellgrofie und gewtilinschtem Detaillierungsgrad mit erheblichem Aufwand verbunden. In
den meisten Fallen lassen sich Gemeinden dabei durch externe Dienstleistungsunternehmen

unterstiitzen bzw. beauftragen ein solches. In der Vergangenheit war es nicht uniiblich, die
Rechte an diesem extern erstellten Verkehrsmodell bei einem Dienstleistungsunternehmen
zu belassen, was zukiinftige Nutzungsmaoglichkeiten durch Dritte einschrankte und dazu
fiihrte, dass flir weitere Ausschreibungen zu Arbeiten an diesem Modell nicht unbedingt
marktiibliche Preise erzielt werden konnten.

Die Pflege und der Erhalt der Prognosefdhigkeit eines Verkehrsmodells bedeutet einen nicht
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unerheblichen Aufwand. Auch hier beauftragen die Gemeinden entsprechende Dienstleister.
In Deutschland kommt gegenwartig zum grofdten Teil nur eine bestimmte Software zur
Erstellung und Pflege eines Verkehrsmodells zum Einsatz. Das hat den Vorteil, dass mit
dieser Software erstellte Modelle kompatibel sind und durch eine Vielzahl von
Dienstleistungsunternehmen, die diese Software lizensiert haben, bearbeitet werden
konnen. Auf der anderen Seite besteht bei dieser anndhrend monopolartigen Struktur die
Gefahr, dass Innovationen nicht oder eventuell verspatet gehoben werden und dass die
Kosten nicht durch entsprechende Marktmechanismen reguliert werden.

» Hinsichtlich des Hausbrands fehlen im Allgemeinen grundlegende Informationen tiber die
vorhandenen Anlagen und deren Nutzungen.

» Emissionen des Schiffsverkehrs stellen nur in ausgewahlten Regionen in Deutschland eine
relevante Quelle dar, z. B. in Stidten mit Uberseehifen wie Hamburg oder in Gebieten
entlang Routen der Binnenschifffahrt, z. B. entlang des Rheins. Auch hier gilt, dass im
Allgemeinen kaum aktuelle Informationen zu Aktivitaten und Emissionsfaktoren des
Schiffsverkehrs vorhanden sind.

» Die Landwirtschaft ist im Allgemeinen keine innerstadtische Quelle fiir die
Luftschadstoffbelastung, sondern Schadstoffe (v.a. Ammoniak) werden in
landwirtschaftlichen Gebieten und in Tierhaltungsanlagen emittiert. Da sich Feinstaub aber
auch aus Vorlaufersubstanzen in der Atmosphare bildet, sind die Emissionen aus der
Landwirtschaft ein wesentlicher Verursacher héherer Feinstaubbelastungen auch in den
Siedlungsbereichen (z. B. ist Ammoniak eine Vorlaufersubstanz fiir Feinstaub). Die
erforderlichen Grundlagen zur Ermittlung der Emissionen der Landwirtschaft kénnen nur
tiberregional, z. B. durch ein Bundesland, erhoben werden. Dabei bestehen zurzeit grofie
Probleme, die Daten zu Aktivitdten in ausreichender Qualitdt von den landwirtschaftlichen
Betrieben zu erhalten.

Ziel: Volistandige Datengrundlage und Datenaustausch

Um die Luftreinhalteplanung auch zukiinftig zielgerichtet auf die wesentlichen Verursacher
auszurichten, soll es das Ziel sein, eine jeweils aktuelle und méglichst vollstandige
Datengrundlage der Emittenten zur Verfiigung zu haben.

Ein offener und reibungsloser Datenaustausch ist Grundlage fiir die Ermittlung von Indikatoren
(s- Handlungsempfehlung 2) und deren Einbindung in andere Umweltfachplanungen und in der
raumlichen Gesamtplanung.

Handlungsempfehlung 15: Schaffung einer moglichst vollstandigen und nutzbaren Datengrundlage
zu den Quellen von Luftschadstoffen

Grundlage fiir die Ermittlung von Indikatoren und die Einbindung der Indikatoren in andere
Umweltfachplanungen (wie in Handlungsempfehlung 2 formuliert) ist ein offener und
reibungsloser Datenaustausch. Der Datenaustausch soll sowohl in horizontalen als auch
vertikalen Schnittstellen sichergestellt werden. Eine standardméRige Ubermittlung der
notwendigen Daten soll in regelméfiigen Abstinden und zu vorab abgestimmten Zeitpunkten
vollzogen werden. Dabei soll transparent iiber die Datenherkunft und Datenqualitadt informiert
werden. Weiterhin sollen Ansprechpartner*innen fiir die jeweiligen Datensatze festgelegt
werden, um die Verantwortlichkeiten an die jeweiligen Adressaten zu kommunizieren. Eine
Vertiefung der Zusammenarbeit der verantwortlichen mitarbeitenden Personen ist an dieser
Stelle sehr hilfreich.
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Fiir alle Quellen der gesundheitlich relevanten Komponenten des Feinstaubs sollen die
Grundlagen zu direkten Emissionen, sekundaren Bildungsprozessen und Aktivitdten verbessert
werden und die Ergebnisse sollen den Akteuren in nutzbarer Form fiir die Luftreinhalteplanung
zur Verfiigung gestellt werden.

Kfz-Verkehr:

Stadte sollen moglichst ein aktuelles Verkehrsmodell zur Verfiigung haben. Sowohl fiir den
initialen Aufbau als auch fiir die Pflege des Modells sollen entsprechende Kosten und personelle
Kapazitaten langfristig bereitgestellt werden. Fiir kleinere und auch mittelgrofe Gemeinden
sollen Strukturen entwickelt werden, die den Zugang zu einem nutzbaren Verkehrsmodell
erschwinglich machen. Die Rechte an dem Verkehrsmodell, auch zur Weitergabe an Dritte,
sollen immer auch bei den Gemeinden liegen.

Momentan befinden sich verstarkt Online-Erhebungen von Verkehrsmengen im Aufbau
(Stichwort Digitalisierung). Den Stadten und Gemeinden soll ein einfacher und moglichst
kostengiinstiger Zugang zu diesen Daten gewahrleistet werden. Mit diesen Online-Erhebungen
ergeben sich Mdglichkeiten zur Verbesserung der Datenlage bei der Planung von Mafdnahmen
fiir den Kfz-Verkehr und ganz allgemein auch zur Pflege eines Verkehrsmodells. Fiir mogliche
Probleme des Datenschutzes, die bei verschiedenen Datenerhebungen von Kfz entstehen
koénnten, sollen den Gemeinden zentral erstellte Losungsmoglichkeiten bereitgestellt werden.

Um die Datenqualitdt der sich im Verkehr befindlichen Fahrzeugflotte zu verbessern, sollen
Moglichkeiten geschaffen bzw. gepriift werden, entsprechende Erhebungen auch unter
Beriicksichtigung des Datenschutzes mdglich zu machen (in anderen Landern, wie in den
Niederlanden und Frankreich, wird dies bereits umgesetzt; Kfz-Kennzeichen werden erfasst, um
den Schadstoffausstof? zu ermitteln).

Hausbrand:

Daten zu Kleinfeuerungsanlagen in Haushalten (z. B. Kamine, Kaminéfen) und teilweise zum
Nutzungsverhalten werden durch die im Schornsteinfegerhandwerk tatigen Personen
kontinuierlich erfasst. Hier sollen Prozesse einer vereinheitlichten Datenerfassung und eines
Datenaustauschs verbessert bzw. geschaffen werden.

Landwirtschaft:

Die Datenerhebung und -bereitstellung soll auf iibergeordneter Ebene (Bundesland) erfolgen.
Eine Berticksichtigung der Landwirtschaft in der Luftreinhaltplanung fiihrt somit zu einer
Integration dieses Aspekts in der Regionalplanung.

Schiffsverkehr:

Analog zur Landwirtschaft soll auch fiir den Schiffsverkehr die Datenerhebung
und -bereitstellung auf iibergeordneter Ebene (Bundesland) erfolgen.

Personelle und technische Kapazititen:

Um eine optimale Datengrundlage nutzen zu konnen, sollen gerade kleinere Gemeinden die
Méglichkeit haben, auf entsprechendes Know-how von auf3en ausreichend zugreifen zu konnen.
In grofieren Gemeinden soll eine ausreichende und qualifizierte personelle und materielle
Ausstattung vorhanden sein.
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4.8 Ziel: Bessere Vernetzung der Beteiligten der Luftreinhalteplanung

Aktuelle Situation

Im Rahmen der kommunalen Gesprache wurde deutlich, dass es heute an einer guten
Vernetzung und einem Austausch der Verantwortlichen der Luftreinhalteplanung fehlt.
Aufgrund des Zeit- und Personalmangels findet heute selbst ein Austausch mit
Nachbargemeinden, auch aus Sicht der Zustédndigen in der Verwaltung, zu wenig statt. Ein
liberregionaler Austausch zwischen Vertreter*innen betroffener Stidte wurde in mehreren
Bundesldandern initiiert. Es ist jedoch kein Beispiel bekannt, in dem sich dieses
Kommunikationsformat dauerhaft etabliert hat.

Die im Rahmen dieses Forschungsprojekts durchgefiihrten Veranstaltungen (s. Abschnitt 2)
unter Beteiligung von Expertinnen und Experten aus der kommunalen Praxis zeichneten sich
durch eine grofde Teilnahmebereitschaft und einen offenen und interessierten Austausch
untereinander aus. Es wurde deutlich, dass ein gut organisierter und strukturierter
bundesweiter Austausch auf grofdes Interesse stofden kann.

Die Beteiligung kleinerer Stadte und Gemeinden erscheint dabei jedoch herausfordernd. Auch
im Rahmen dieses Vorhabens konnte nicht im gewtlinschten Umfang die Beteiligung von Stadten
unter 100.000 Einwohner*innen erreicht werden. Die Teilnahme wurde zumeist wegen
mangelnder zeitlicher Kapazitit abgesagt.

Ziel: Bessere Vernetzung der Verantwortlichen des Luftreinhalteplans

Die verantwortlichen Personen fiir die Aufstellung des Luftreinhalteplans in den jeweiligen
Gemeinden sollen starker miteinander vernetzt werden. Dies ermoglicht einen besseren,
schnelleren und intensiveren Austausch untereinander. Insbesondere soll dieser Austausch auch
fiir Gemeinden unter 100.000 Einwohner*innen zuganglich und attraktiv ausgestaltet werden.

Auf Basis des Vorbilds zur Luftreinhalteplanung kdnnen weitere bundesweite
Austauschplattformen fiir andere Umweltfachplanungen angestofden werden.

Handlungsempfehlung 16: RegelmaRiger bundesweiter Austausch der Beteiligten der
Luftreinhalteplanung

Auf Basis der Erfahrungen aus Veranstaltungen im Rahmen dieses Vorhabens wird ein
regelmafiiger oder anlassbezogener bundesweiter Austausch der Zustindigen fiir die
Luftreinhalteplanung vorgeschlagen. Themenbezogen sollen Personen aus anderen beteiligten
Planungsebenen, weiteren Fachplanungen und der rdumlichen Gesamtplanung sowie
Kommunalpolitiker*innen sowie Fachexpertinnen und -experten aus Wissenschaft und
Beratung teilnehmen. Dieses Treffen kann in digitaler oder physischer Form stattfinden. Der
dadurch initiierte Netzwerkaufbau soll zu einem schnelleren und intensiveren Austausch
untereinander fiihren, bei dem sich die Teilnehmenden in der Gruppe oder auch bilateral iiber
Probleme, Erfolge, Forschungen vor Ort, Mafdnahmen etc. austauschen sollen. Das
Umweltbundesamt soll dem Gremium als Mitinitiator und Inputgeber zur Seite stehen.

Im Rahmen der Veranstaltung zum bundesweiten Austausch soll u. a. iiber folgende Inhalte
gesprochen werden:

» Input iiber rechtliche Regelungen und Anderungen
» Information und Diskussion liber Fortbildungen und Materialien

» Prisentation und Diskussion zu wissenschaftlichen Daten und Fakten, z. B. zu neuen
Indikatoren (siehe Handlungsempfehlung 2)
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» Prdsentationen und Diskussion von aktuellen Themen aus der Praxis von den Beteiligten der
Luftreinhalteplanung; z. B. von Praxistests und ,Forschungen vor Ort“ (vergleiche die hier
prasentierten Handlungsempfehlungen), Erfolgsgeschichten (warum haben Mafdnahmen
gewirkt?), Riickschldge (warum haben Mafdnahmen nicht den gewtinschten Erfolg erzielt?)

Neben dem organisierten Austausch im Rahmen einer Agenda soll ausreichend Freiraum fiir den
informellen Austausch gegeben werden. Auch das Arbeiten in Kleingruppen zu ausgewahlten
Themen fordert das Kennenlernen und den Austausch untereinander.
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