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§ 1 Einleitung

I. Gegenstand der Arbeit

Die Auseinandersetzung mit umweltbezogenen Zielen ist schon seit ge-
raumer Zeit Gegenstand politischer und fachlicher Diskussion. So hat die
Bundesregierung bereits im Jahr 1986 in ihren „Leitlinien Umweltvorsorge“
nicht ohne Grund betont, dass die Festlegung von Emissionswerten allein
nicht ausreicht, um Mensch und Umwelt wirksam zu schützen, sondern
durch konkrete Umweltqualitätsziele ergänzt werden muss1. Auch der Sach-
verständigenrat für Umweltfragen stellt seit Mitte der 80er Jahre in ver-
schiedenen Umweltgutachten die Notwendigkeit einer stärkeren Orientie-
rung an Umweltqualitätszielen hinsichtlich aller Funktionen der Umwelt he-
raus2. Daraus hat sich eine Umweltqualitätszieldiskussion entwickelt, die
im Zusammenhang mit dem Leitbild nachhaltiger Entwicklung und quali-
tätsbezogenen Vorgaben des Europarechts erheblichen Einfluss auf Umwelt-
schutz und Umweltrecht genommen hat. In der Tat lässt sich die zuneh-
mende Diskussion über Umweltqualitätsziele maßgeblich mit den Defiziten
des emissions- und störungsquellenorientierten Umweltrechts erklären3.
Zwar wurden mit den hiermit verbundenen einzelstoffbezogenen Grenz-
wertfestlegungen4 vor allem im Bereich der sichtbaren Umweltschäden
nicht unerhebliche Verbesserungen erzielt, jedoch konnten diese nicht ver-
hindern, dass die Lebensgrundlagen von Natur und Mensch in den letzten
Jahrzehnten in wichtigen Bereichen erheblich bedroht worden sind. Dies ist
nicht zuletzt darauf zurückzuführen, dass bei dem bisherigen Einsatz von
Emissionsgrenzwerten Erfolge für den Zustand der Umwelt eher das Pro-
dukt einer Vielzahl lokaler, nicht aufeinander abgestimmter Handlungen
und ihrer Wechselwirkungen als das Ergebnis einer vorausschauenden Pla-

1 Bundesregierung, Leitlinien Umweltvorsorge, S. 8.
2 SRU, Umweltgutachten 1987 (Kurzfassung), Tz. 17; ders., Umweltgutachten

1994, Tz. 137; ders., Umweltgutachten 1998, Tz. 59 ff.
3 Köck, in: Barth/Köck (Hrsg.), Qualitätsorientierung im Umweltrecht, 1997,

S. 120; ders., ZUR 1997, S. 82 f.; Volkmann, DVBl. 1999, S. 583 f.; BMU (Hrsg.),
UGB-KomE, 1998, S. 469.

4 Diese sind mit einem immer komplexer werdenden, stoffbezogenen gesetz-
lichen Regelwerk und einer aufwendigen Umwelttechnik verbunden, in der produkt-
bezogene „end of pipe“-Maßnahmen dominieren; Bunke/Eberle/Grießhammer, Um-
weltziele statt Last-Minute-Umweltschutz, 1995, S. 9.



nung waren5. Zum Problem wird dieser Mangel an Koordination vor allem
deshalb, weil sich verschiedene Umweltbelastungen in einem bestimmten
Raum so summieren können, dass die Gefahrenschwelle für den Menschen
oder andere ökologische Schutzgüter überschritten wird. Ein ausschließlich
auf Emissionsgrenzwerten basierendes Konzept vermag in diesem Fall nur
dafür zu sorgen, dass sich jeder einzelne Emittent an die vorgegebenen
Grenzwerte hält, aber aus sich heraus keine ausreichende Gewähr dafür zu
bieten, dass die vielen Einzelbelastungen insgesamt zu einer nicht mehr
tragbaren Belastung führen6.

Die beschriebenen Defizite des emissionsseitig ausgerichteten Umwelt-
schutzes machen sich in verschiedenen Umweltbereichen, vor allem aber
im Gewässerschutz bemerkbar. Wasser stellt eine erneuerbare, zugleich je-
doch begrenzte Ressource dar, der bei falschem Verhalten irreversible Schä-
digungen zugefügt werden können. Wie kein anderer Stoff ist dieses Me-
dium in die vielfachen gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und natürlichen
Zusammenhänge eingebunden7. Vor allem aber ist Wasser Lebensvorausset-
zung für alle Lebewesen als einzelne Individuen, ebenso wie es auch die
Ökosysteme und Biotope insgesamt prägt. Dabei kommt ihm nicht nur in
der natürlichen Umwelt, sondern auch in Bezug auf dessen Nutzung durch
den Menschen ein multifunktionaler Charakter zu8. Zugleich haben die viel-
fältigen Nutzungen wie Wasserentnahme, Abwassereinleitungen, Fischerei,
Schifffahrt, Energiegewinnung und Badebetrieb die Wasserbeschaffenheit
und -struktur an vielen Stellen nachteilig verändert. Wenn auch drastische,
offensichtliche Schäden an den Gewässern – wie z. B. das Auftreten von
Fischsterben – stark abgenommen haben und die Schadstoffbelastung der
meisten Fließgewässer in Deutschland durch die Anwendung des Standes
der Technik bei der Abwasserreinigung und -vermeidung deutlich reduziert
werden konnte, kann das Ergebnis nicht zufrieden stellen9. Denn die Ge-
wässer werden nicht nur über kommunale und industrielle punktförmige
Einleitungen, sondern auch über diffuse Einträge, wie z. B. Abschwemmun-
gen aus der Landwirtschaft und atmosphärische Einträge erheblich belastet,
bei deren Bekämpfung in der Bundesrepublik Deutschland noch ein erheb-
licher Nachholbedarf besteht10. So waren beispielsweise im Zeitraum von
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5 Volkmann, DVBl. 1999, S. 583.
6 BMU (Hrsg.), UGB-KomE, 1998, S. 469; Appel, DVBl. 1995, S. 402 f.
7 Kahlenborn/Kraemer, Nachhaltige Wasserwirtschaft in Deutschland, 1999, S. 1 f.
8 Kahlenborn/Kraemer, Nachhaltige Wasserwirtschaft in Deutschland, 1999, S. 2.
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schutz, 1996, S. 4; Schudoma, Umweltqualitätsziele für gefährliche Stoffe in Ge-
wässern, 2000, S. 2.

10 Knopp, in: Erbguth (Hrsg.), Änderungsbedarf im Wasserrecht, 2003, S. 31;
Irmer, ebda., S. 55.



1993 bis 1997 gebietsabhängig zwischen 42 und 85% der Stickstoffeinträge
in die Gewässer Deutschlands auf diffuse Stoffeinträge aus agrarischer
Landnutzung zurückzuführen11. In Abhängigkeit vom Grad der Industriali-
sierung und Urbanisierung besteht zudem das Problem einer Addition der
Restfrachten von Einleitern mit Einträgen über Produkte und andere diffuse
Quellen zu einer erheblichen Gewässerbelastung12. Auch Stoffeinträge
durch grenzüberschreitende Gewässer, die nicht allein national bewertet
werden können, sind als Ursache für Gewässerverschmutzungen zu nen-
nen13. Schließlich bestehen an vielen Gewässern nachteilige Veränderungen
im Bereich der Gewässerstruktur, wogegen der emissionsorientierte Um-
weltschutz ebenfalls keine Handhabe bietet.

Als ein Ausweg aus dieser Situation wird die Orientierung an verbindli-
chen Umweltqualitätszielen, d. h. bestimmten vorgegebenen, sachlich, räum-
lich und ggf. zeitlich definierten Qualitäten von Ressourcen, Potenzialen
oder Funktionen der Umwelt gesehen, bei deren drohender Überschreitung
weitere Nutzungen verhindert oder vorhandene Nutzungen eingeschränkt
werden müssen14. Allerdings fragt sich, ob und inwieweit die auf ein be-
stimmtes Niveau der Gewässergüte ausgerichteten Umweltqualitätsziele tat-
sächlich geeignet sind, den bestehenden Defiziten im Gewässerschutz zu
begegnen. Diese Frage ist insofern von großem Gewicht, als Art. 4 der im
Jahr 2000 in Kraft getretenen europäischen Wasserrahmenrichtlinie
(WRRL)15 verbindliche „Umweltziele“ mitsamt dem zur Zielerreichung
dienenden bewirtschaftungsrechtlichen Instrumentarium normiert. Gegen-
stand der vorliegenden Arbeit wird es deshalb sein, das Konzept der Um-
weltqualitätsziele einschließlich seiner Umsetzung zu analysieren und bei-
spielhaft auf seine Leistungsfähigkeit im Gewässerschutz zu untersuchen.

Den hierbei auftretenden Problemen soll aus europa-, verfassungs- und
verwaltungsrechtlicher Sicht nachgegangen werden. Da sich die Umsetzung
der Ziele des Art. 4 WRRL wegen der gem. Art. 75 I Nr. 4 GG a. F. beste-
henden Rahmenkompetenz in Deutschland in der Hand zweier verschiede-
ner Hoheitsträger – nämlich der des Bundes und der Länder – befindet,
kommt es dabei nicht nur auf die bundes-, sondern auch auf die landes-
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11 Quast et al., in: v. Keitz/Schmalholz (Hrsg.), Handbuch der EU-Wasserrah-
menrichtlinie, 2002, S. 181.
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schutz, 1996, S. 9.
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