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Teil 1

Einleitung

A. Qualitätsorientierung im Umweltrecht

Den Ausgangspunkt der folgenden Untersuchung bilden die sogenannten Um-
weltqualitätsziele für Umweltmedien oder bestimmte Umweltgüter, wie sie
unionsrechtlich von der Luftqualitätsrichtlinie 2008/50/EG1 (LQRL), der Wasser-
rahmenrichtlinie 2000/60/EG2 (WRRL) und der Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie
92/43/EWG3 (FFH-RL) vorgegeben werden.4 Ein aus der gegenwärtigen Diskus-
sion um „Diesel-Fahrverbote“ bekanntes Beispiel für ein quantitativ angegebenes
Umweltqualitätsziel stellt etwa der „Grenzwert“ für Stickstoffdioxid (NO2) von
40 �g/m in der Außenluft von Städten dar, vgl. Art. 13 Abs. 1 UAbs. 2 i.V.m.
Anhang XI B LQRL.5 Demgegenüber wird für Naturschutzgebiete nach der
FFH-RL (FFH-Gebiete) qualitativ6 das Ziel des „günstigen Erhaltungszustands“
ausgegeben, Art. 2 Abs. 2 FFH-RL.7 Ausgangspunkt der Normierung von Um-

1 Richtlinie 2008/50/EG vom 21. Mai 2008 über Luftqualität und saubere Luft für
Europa, ABl. EU L 152, S. 1.

2 Richtlinie 2000/60/EG vom 23. Oktober 2000 zur Schaffung eines Ordnungsrah-
mens für Maßnahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik, ABl. EU L 327,
S. 1.

3 Richtlinie 92/43/EWG vom 21. Mai 1992 zur Erhaltung der natürlichen Lebens-
räume sowie der wildlebenden Tiere und Pflanzen, ABl. EU L 206, S. 7, zuletzt geän-
dert durch Richtlinie 2006/105/EG vom 20. November 2006, ABl. EU L 363, S. 368.

4 Im Überblick Reese, ZUR 2010, 339, 342; ders., in: Oldiges (Hrsg.), Umweltquali-
tät durch Planung, 2006, 25 ff.; Jarass, NVwZ 2003, 257, 258 f. (dort unter dem Be-
griff des Umweltqualitätsstandards); ergänzend zum FFH-Gebietsschutz, Durner/Lud-
wig, NuR 2008, 457, 462. Nach der klassischen Einteilung von Breuer, Der Staat 20
(1981), 393, 395 ff., können die LQRL und die WRRL aufgrund ihrer Anknüpfung an
der Integrität der Umweltmedien Luft und Wasser (zum Schutz bestimmter Rechtsgü-
ter) dem medialen Umweltrecht zugeordnet werden. Demgegenüber knüpft das Gebiets-
schutzrecht der FFH-RL direkt am einzelnen Naturschutzgebiet als Schutzgut der FFH-
RL an, vgl. die Einteilung von Nettesheim, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, 70. Lfg., Mai
2020, Art. 192 AEUV (2011), Rn. 131 ff.

5 Vgl. Jarass, NVwZ 2003, 257, 258 f.
6 In Form fachsprachlicher Umschreibungen, sog. „Umweltqualitätskriterien“, vgl.

Albrecht, Umweltqualitätsziele, 2007, 56 f.
7 Bei den Fällen qualitativer Vorgaben (im Bereich der WRRL etwa für den ökologi-

schen Zustand, vgl. Art. 4 Abs. 1 lit. a); Art. 2 Nr. 18, 21 i.V. m. Anhang V) wird für die
praktische Anwendung letztlich ebenfalls eine Quantifizierung für erforderlich gehal-
ten, vgl. Reinhardt, NuR 2015, 289, 294 f.; Breuer, FS Salzwedel, 2000, 27, 33. Siehe



weltqualitätszielen ist die sogenannte Qualitätsorientierung im Umweltrecht, die
auf dem Nachhaltigkeitsprinzip fußt. Die Qualitätsorientierung fordert die Aus-
richtung des Umweltrechts an den langfristigen Tragekapazitäten der Umwelt.8

Die festgelegten Qualitätsanforderungen – vorliegend als Umweltqualitätsziele
bezeichnet9 – enthalten auf der Basis fachwissenschaftlicher Erkenntnisse letzt-
lich eine politische Festlegung des für sinnvoll erachteten Maßes an Umwelt-
qualität.10

Mit der Festlegung der Qualitätsanforderungen gehen zwei charakteristische
Verpflichtungen einher. Zunächst besteht die Verpflichtung, die gewünschte Um-
weltqualität – wie es der Oberbegriff des „Umweltqualitätsziels“ zum Ausdruck
bringt – oftmals erst noch zu erreichen.11 Insoweit enthalten die Umweltquali-
tätsziele ein Verbesserungsgebot.12 Das Verbesserungsgebot ist gegenwärtig
zum Beispiel für die strukturell vorhandenen „Grenzwert“-Überschreitungen für
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dazu für den Bereich des FFH-Gebietsschutzrechts Teil 2 Kapitel 1 A. III. (S. 55 – Sei-
tenangaben der Querverweise in der folgenden Untersuchung beziehen sich stets auf die
Position der Überschrift des betroffenen Gliederungsabschnitts). Im Bereich der WRRL
beschränkt sich die vorliegende Untersuchung auf den in der Richtlinie quantifiziert
angegebenen chemischen Zustand, siehe unter Teil 2 Kapitel 1 B. I. 2. (S. 68).

8 Reese, ZUR 2010, 339, 341; näher zur Qualitätsorientierung ders., in: Oldiges
(Hrsg.), Umweltqualität durch Planung, 2006, 25 ff.; grundlegend Barth/Köck (Hrsg.),
Qualitätsorientierung im Umweltrecht, 1997.

9 Die Begrifflichkeiten divergieren oftmals, vgl. im Überblick Albrecht, Umweltqua-
litätsziele, 2007, 38; Volkmann, DVBl. 1999, 579 f.; Rehbinder, NuR 1997, 313, 314 f.
Beispielsweise verwendet die WRRL in Bezug auf die Qualitätsanforderungen der
Oberflächengewässer den Begriff des „Umweltziels“, siehe etwa Art. 4 Abs. 1 lit. a) ii)
i.V.m. Art. 2 Nr. 18 u. 24 WRRL; dazu Port, Die Umweltziele, 2011. Innerhalb der
WRRL erfasst der Begriff der „Umweltqualitätsnorm“ speziell den Bereich quantifizier-
ter Qualitätsziele, Art. 2 Nr. 35, wohingegen im Rahmen der RL 2010/75/EU (IE-RL,
siehe hierzu unter Teil 2 Kapitel 1 B. II. (S. 79)) mit dem Wortlaut der Definition in
Art. 2 Nr. 6 sowohl ein qualitativer wie ein quantifizierter Inhalt vereinbar ist, vgl. auch
Volkmann, DVBl. 1999, 579, 580. Hier wird sich der wohl überwiegenden terminolo-
gischen Praxis angeschlossen, die zwischen „Umweltqualitätszielen“ – als Begriff für
Qualitätsanforderungen einer bestimmten Umwelt – und kategorial abzugrenzenden
„Umwelthandlungszielen“ differenziert. Umwelthandlungsziele definieren nicht die ge-
wünschte Umweltqualität, sondern beinhalten vielmehr gerade auf der Basis von Um-
weltqualitätszielen bereichsspezifische, meist emissionsorientierte Vorgaben als ein Mit-
tel der Zielerreichung, vgl. Albrecht, a. a. O., 50 f.; Reese, ZUR 2010, 339, 344 ff.; ders.
in: Oldiges (Hrsg.), Umweltqualität durch Planung, 2006, 25, 27; Rehbinder, a. a. O.,
313, 314; ähnlich Volkmann, a. a. O., 580.

10 Albrecht, Umweltqualitätsziele, 2007, 38 ff. u. 54; auch Ibes, Der Besorgnisgrund-
satz, 2017, 135.

11 Vgl. aus terminologischer Sicht Albrecht, Umweltqualitätsziele, 2007, 43.
12 Für das FFH-Gebietsschutzrecht vgl. Art. 6 Abs. 1, 2 Abs. 2 FFH-RL und Lau, in:

GfU, Dokumentation zur 39. wissenschaftlichen Fachtagung 2015, 2016, 25, 30. Für die
Qualitätsanforderungen nach der WRRL siehe Art. 4 Abs. 1 lit. a) ii) und Faßbender,
W+B 2018, 185; Albrecht, EurUP 2015, 96, 97; Ekardt/Weyland, NuR 2014, 12, 13.
Zum Aussagegehalt der „Grenzwerte“ der LQRL siehe Teil 2 Kapitel 1 B. I. 1. b) bb)
(1) (S. 67).



Stickstoffdioxid nach der LQRL in zahlreichen Städten13 oder den schlechten
Zustand deutscher Gewässer am Maßstab der Qualitätsanforderungen nach der
WRRL14 von Bedeutung. Darüber hinaus gilt ein den jeweiligen Zustand ab-
sicherndes Verschlechterungsverbot.15 Wesensmerkmal dieser folglich differen-
ziert zu verstehenden Umweltqualitätsziele ist die räumliche16, wirkungs- bzw.
akzeptorbezogene17 Ausrichtung, sowie die Quellenunabhängigkeit18 der Anfor-
derungen. Die Umweltqualitätsziele verpflichten die Mitgliedstaaten generell,
ohne einzelne Schadstoffquellen in die Pflicht zu nehmen.

Gleichwohl werden die Umweltqualitätsziele in der Praxis von Genehmigungs-
verfahren für schadstoffemittierende, baulich-ortsfeste Anlagen der Industrie und
Wasserwirtschaft (im Folgenden: Anlagen) zunehmend auch als unmittelbare Ge-
nehmigungsanforderung wahrgenommen:

Nach dem klaren Wortlaut von Art. 6 Abs. 3 S. 2 FFH-RL gilt dies bekannter-
maßen für die Vorgaben des FFH-Gebietsschutzrechts. Demnach darf ein „Pro-
jekt“ nur genehmigt werden, wenn festgestellt wird, dass hierdurch ein FFH-Ge-
biet nicht „beeinträchtigt“ wird. Erfasst werden hier Anlagen, soweit deren Emis-
sionen Beeinträchtigungspotenzial aufweisen, vgl. Art. 6 Abs. 3 S. 1 FFH-RL.19

Ähnlich hat der Europäische Gerichtshof (EuGH) aus den Vorgaben der Wasser-
rahmenrichtlinie die Geltung des wasserrechtlichen Verschlechterungsverbots
und Verbesserungsgebots (Art. 4 Abs. 1 lit. a) i)/ii) WRRL) auch für konkrete
„Vorhaben“ abgeleitet. Durch ein „Vorhaben“ darf die Verletzung der Qualitäts-
ziele der WRRL nicht „verursacht“ werden.20 Obgleich eine nähere Spezifizie-
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13 Hermann/Schulte/Michalk, ZfU 2016, 266, 267.
14 Vgl. nur Faßbender, EurUP 2015, 178, 181.
15 Vgl. gebietsübergreifend Rehbinder, in: Hofmann (Hrsg.), Wasserrecht in Europa,

2015, 34. Im Einzelnen siehe zum FFH-Gebietsschutzrecht Art. 6 Abs. 2 FFH-RL und
Lau, in: GfU, Dokumentation zur 39. wissenschaftlichen Fachtagung 2015, 2016, 25,
30; zur WRRL siehe ausdrücklich Art. 4 Abs. 1 lit. a) i) und Faßbender, W+B 2018,
185. Zum Aussagegehalt der „Grenzwerte“ der LQRL siehe Teil 2 Kapitel 1 B. I. 1. b)
aa) (1) (S. 65).

16 Vgl. speziell zum Luftqualitätsrecht BVerwG, Urt. v. 26.05.2004, Az. 9 A 6.03,
BVerwGE 121, 57, 60 f.; Urt. v. 18.11.2004, Az. 4 CN 11.03, BVerwGE 122, 207,
215 f.; Jarass, VerwArch 97 (2006), 429, 433; allgemein Albrecht, Umweltqualitäts-
ziele, 2007, 45.

17 Vgl. Koch, FS Bartlsperger, 2006, 503 f.; Reese, ZUR 2010, 339, 343; Albrecht,
Umweltqualitätsziele, 2007, 43; Volkmann, DVBl. 1999, 579, 580; Rehbinder, NuR
1997, 313, 314.

18 Vgl. zum Luftqualitätsrecht Reese, in: Oldiges (Hrsg.), Umweltqualität durch Pla-
nung, 25, 28; Jarass, VerwArch 97 (2006), 429, 432.

19 Die FFH-RL enthält sich einer konkreten Definition des „Projekts“. Grundsätzlich
werden allerdings Anlagen im vorstehenden Sinn erfasst, vgl. EuGH, Urt. v. 7.9.2004,
Rs. C-127/02 (Herzmuschel), ECLI:EU:C:2004:482, Rn. 24 ff.; Gellermann, in: Land-
mann/Rohmer, 88. Lfg., September 2018, BNatSchG, § 34, Rn. 7 (2014).

20 EuGH, Urt. v. 1.7.2015, Rs. C-461/13 (Weservertiefung), ECLI:EU:C:2015:433,
Rn. 51.


