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A. Einleitung

In den vergangenen zwei Jahrzehnten haben die Luftreinhalteplanung und ihre recht-
liche Ausgestaltung einen immensen Bedeutungszuwachs erfahren. Unter dem Ein-
fluss des Unionsrechts - allen voran der Richtlinie 2008/50/EG* (sog. Luftqualitdts-
richtlinie) — hat sie in den letzten Jahren fiir Wirbel in den rechtlichen sowie politi-
schen Diskursen gesorgt.? Dies gilt insbesondere fiir die Frage nach der Verankerung
von Verkehrsverboten bzw. -beschrinkungen speziell fiir Dieselfahrzeuge in deut-
schen Innenstidten, die seit den Urteilen des BVerwG vom 27. Februar 2018 zur
Luftreinhalteplanung in Diisseldorf und Stuttgart grundsitzlich auch in anderen
Stddten angeordnet werden konnen.3 Entziindet hatte sich die Debatte an den bis
heute anhaltenden Uberschreitungen des Immissionsgrenzwertes fiir den Luftschad-
stoft Stickstoffdioxid (NO,), der nach den Vorgaben der Luftqualititsrichtlinie nicht
tiber 40 Mikrogramm pro Kubikmeter (pg/m’) im Jahresmittel liegen darf und seit
dem Jahr 2010 verbindlich einzuhalten ist.# Wenngleich die Entwicklung der NO,-
Belastung einen positiven Trend erkennen ldsst und im Jahr 2019 einen Tiefststand
erreicht hat, kimpfen weiterhin vor allem stidtische Bereiche und Ballungsgebiete
mit der Grenzwerteinhaltung.> Zu den Spitzenreitern der NO,-Uberschreitungen
zihlen bis zuletzt etwa Stiddte wie Miinchen (63 pg/m®), Darmstadt (55 pug/m?), Stutt-
gart (53 pg/m’) und Frankfurt am Main (51 pg/m?).5 Als Hauptverursacher der ho-
hen NO,-Belastung konnte relativ schnell der Strafienverkehr — im Speziellen Diesel-
fahrzeuge - ermittelt werden.”

In diesem Kontext kommt der Luftreinhalteplanung die zentrale Aufgabe zu, die Ein-
haltung der zum Schutz der menschlichen Gesundheit und der Umwelt festgelegten
Immissionsgrenzwerte zu gewéhrleisten.® In der Praxis erfolgt dies mittels Aufstel-
lung und Fortschreibung von Luftreinhaltepldnen, die — in Umsetzung der europi-

1 Richtlinie 2008/50/EG des Rates und des Européischen Parlaments v. 21.5.2008 iiber Luftqualitit und
saubere Luft in Europa, ABL. L 152 v. 11.6.2008, S. 1.

> Einen ersten Uberblick bietet etwa Klinger, ZUR 2018, 272.

3 BVerwG, Urt. v. 27.2.2018, 7 C 26.16 (Luftreinhalteplan Diisseldorf) und 7 C 30.17 (Luftreinhalteplan
Stuttgart).

4 Siehe Art. 13 Abs. 1 i. V. m. Anhang XI Abschnitt B der Richtlinie 2008/50/EG.

5 Vgl hierzu Umweltbundesamt (UBA), Luftqualitit 2019: NO,-Riickgang setzt sich fort, abrufbar unter
https://www.umweltbundesamt.de/presse/pressemitteilungen/luftqualitaet-2019-no2-rueckgang-setzt-
sich-fort (alle zuletzt abgerufen am 02.02.2021).

6 Eine Liste der Stddte mit NO,-Grenzwertiiberschreitungen in den Jahren 2018/2019 (Stand: 28.5.2020)
ist abrufbar unter https://www.umweltbundesamt.de/staedte-no2-grenzwertueberschreitungen.

7 Zum Uberblick zunichst UBA, Sieben Fragen und Antworten zum Diesel, abrufbar unter https://
www.umweltbundesamt.de/themen/sieben-fragen-antworten-diesel; zur Verursacheranalyse in der
Praxis s. Kapitel E. L. 3. d).

8 Zur gesundheitlichen Zielsetzung s. Erwdgungsgrund (1) der Richtlinie 2008/50/EG.



A. Einleitung

ischen Vorgaben - nach § 47 Abs.1 BImSchG die erforderlichen Mafinahmen zur
Verringerung der Schadstoffbelastung in einzelnen Gebieten vorsehen miissen.® Eine
Schwierigkeit im Hinblick auf die Einhaltung der NO,-Grenzwerte liegt nun mitunter
darin, dass die stofflichen Belastungen nicht allein durch Regulierung vergleichsweise
grofler und gut greifbarer Quellen wie etwa immissionsschutzrechtlich genehmi-
gungsbediirftiger Anlagen gesteuert werden konnen, sondern auf eine Vielzahl diffu-
ser und nur schwer zu fassender Quellen zuriickgegriffen werden muss.'® Im Falle
von NO, handelt es sich dabei primir um die bereits benannten Dieselfahrzeuge, die,
wie sich infolge des sog. Dieselskandals im Herbst 2015 herausstellte, einen noch ho-
heren Schadstoffausstof3 aufweisen, als ohnehin schon angenommen wurde.’* Zu-
gleich kristallisierte sich (einmal mehr) heraus, dass es der Luftreinhalteplanung an
geeigneten und wirksamen Mafinahmen zur Regulierung des Straflenverkehrs man-
gelt.? Dieses Dilemma erstaunt umso mehr, als dass ein Problem vergleichbaren Aus-
mafles bereits Jahre zuvor fiir Feinstaub (PM,,)*3 bestand und man spétestens ab die-
sem Zeitpunkt einen umfassenden Abbau aller Umsetzungsdefizite hitte erwarten
konnen.*# Augenscheinlich ist dies jedoch nicht oder nur unzureichend geschehen,
sodass bis heute mafigebend die Frage im Raum steht, mit Hilfe welcher Instrumente
die Gewihrleistung einer guten Luftqualitdt im Rahmen der Luftreinhalteplanung ge-
lingen kann und ob diese Instrumente der planenden Behorde iiberhaupt zur Verfii-
gung stehen.'s In dieser Gemengelage sprang das BVerwG fiir den bis dato untétigen
Gesetzgeber ein und raumte unter mafigeblicher Berufung auf den effet utile des vor-
rangigen Unionsrechts*¢ verschiedene zuvor bestehende Zweifel an der rechtlichen
Zulassigkeit von Verkehrsverboten fiir (bestimmte) Dieselfahrzeuge aus.'” Die uni-
onsrechtlich bedingten Handlungszwénge in Sachen Luftreinhalteplanung'® wurden

9 Vgl. etwa Appel, in: FS Koch, 447 (450).

10 Siehe hierzu bereits SRU, Umweltgutachten 2008, S. 165 ff., der Handlungsbedarf in den Bereichen
Verkehr, Landwirtschaft und Verbrennungsanlagen sieht; vgl. auch Appel, in: FS Koch, 447 (453).

11 Zur Darstellung sowie den infolge des Dieselskandals gewonnenen Erkenntnissen s. Kapitel B. I. 2. a)
sowie Kapitel C. L. 2. a).

12 Vgl. etwa VG Sigmaringen, Urt. v. 22.10.2014, 1 K 154/12, juris-Rn. 29, wo die planende Behérde
vorgetragen hat, ,,alle aktuell zur Verfiigung stehenden und geeigneten Mafinahmen ausgeschopft zu
haben.; s. a. Schink, DVBL. 2016, 1557; Rottmann, LKRZ 2009, 121 (124); Koch, in: FS Bartlsperger,
497 (513).

13 Auch bekannt unter Schwebestaub bzw. im Englischen ,,Particulate Matter (PM); zur Debatte rund
um Feinstaub s. etwa Scheidler, NVWZ 2007, 144; Waéckel, NuR 2007, 598; Calliess, NVWZ 2006, 1;
Scheidler, UPR 2006, 216; Stapelfeldt, Komm]Jur 2006, 161; Schink, UPR 2005, 281 (286); Rehbinder,
NuR 2005, 293; Klinger/Lowenberg, ZUR 2005, 169; Rebler, SVR 2005, 211 (214 1L.); Zeissler, S. 25; vgl.
auch Balbach, S. 20, der die Ausmafle der Feinstaubdebatte als ,,hysterisch® bezeichnet.

14 Im Falle von Feinstaub hat der Bundesgesetzgeber reagiert und mit der sog. Umweltzone ein neues
Instrument geschaffen. Von dieser wird seither umfassend Gebrauch gemacht, statt vieler s. Rott-
mann, LKRZ 2009, 121 (124).

15 Appel, in: FS Koch, 447 (447 1.).

16 Zur praktischen Wirksamkeit (effet utile) des Unionsrechts s. Mayer, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das
Recht der Europdischen Union, Art. 19 EUV Ra. 58; Will, Europarecht, S. 132 f.

17 BVerwG, Urt. v. 27.2.2018, 7 C 26.16, Ls. 1 und 7 C 30.17, Ls. 1; hierzu auch Will, NZV 2019, 17;
Quarch, SVR 2019, 18; Winkler/Zeccola/Willing, DVBL. 2019, 79 (79 1.); Franzius, NuR 2018, 433.

18 Siehe BVerwG, Urt. v. 27.2.2018, 7 C 26.16, juris-Rn. 32 und 7 C 30.17, juris-Rn. 35; vgl. auch Uecht-
ritz/Couzinet, NVWZ 2019, 985.
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vollends deutlich, nachdem im Anschluss an die Urteile des BVerwG zahlreiche ver-
waltungsgerichtliche Entscheidungen praktisch durchgingig die Notwendigkeit zur
Fortschreibung bestehender Luftreinhaltepline bestitigten und dabei z. T. sehr deut-
lich die Aufnahme von zonalen oder streckenbezogenen Verkehrsverboten fiir Diesel-
fahrzeuge forderten.' Seither sind die Plangeber damit beschiftigt, die Vorgaben sei-
tens der Gerichte in die Praxis umzusetzen und dabei - betrachtet man die Verfahren
und die einzelnen Luftreinhaltepldne genauer — Verkehrsverbote um (nahezu) jeden
Preis vermeiden zu wollen. Verstirkt wird der Handlungsdruck einer schnellstmogli-
chen NO,-Grenzwerteinhaltung im Ubrigen durch die drohende Verurteilung der
Bundesrepublik im Rahmen des seit Jahren laufenden Vertragsverletzungsverfahrens
wegen Uberschreitung der einschligigen NO,-Grenzwerte.2° Mit dieser Problematik
ist Deutschland aber nicht allein. Soweit ersichtlich kimpfen derzeit rund 20 Mit-
gliedstaaten der Europdischen Union mit der Einhaltung von NO,- und/oder PM,,-
Immissionsgrenzwerten.?* Insofern drangt sich zunehmend die Frage auf, ob das vor-

19 Uber NO,-Verkehrsverbote haben - soweit ersichtlich - infolge der BVerwG-Urteile v. 27.2.2018 er-
stinstanzlich geurteilt: VG Aachen, Urt. v. 8.6.2018, 6 K 2211/15 (Priifung Verkehrsverbote im Stadt-
gebiet Aachen); VG Wiesbaden, Urt. v. 5.9.2018, 4 K 1613/15.WI (Zonenbezogene Fahrverbote
Frankfurt a. M.); VG Berlin, Urt. v. 9.10.2018, 10 K 207.16 (Streckenbezogene Fahrverbote im Stadt-
gebiet Berlin); VG Mainz, Urt. v. 24.10.2018, 3 K 988/16.MZ (Konzept fiir Verkehrsverbote Mainz);
VG Koln, Urt. v. 8.11.2018, 13 K 6684/15 (Zonenbezogenes Verkehrsverbot Kéln); VG Kéln, Urt. v.
8.11.2018, 13 K 6682/15 (Streckenbezogene Fahrverbote Bonn); VG Gelsenkirchen, Urt. w.
15.11.2018, 8 K 5068/15 (Zonales Verkehrsverbot Essen unter Einschluss der BAB 40/Verkehrsverbot
auf Autobahn) sowie 8 K 5254/15 (Streckenbezogenes Verkehrsverbot Gelsenkirchen); VGH Mann-
heim, Urt. v. 18.3.2019, 10 S 1977/18 (Fahrverbote Reutlingen); VGH Mannheim, Urt. v. 29.11.2019,
10 S 2741/18 (Prifung Dieselfahrverbote Ludwigsburg); OVG Hamburg, Urt. v. 29.11.2019, 1 E
23/18 (Priifung Durchfahrtsbeschriankungen fiir Dieselfahrzeuge); OVG Schleswig, Urt. v. 24.6.2020,
5 KN 1/19 (Fahrverbot fiir dltere Dieselfahrzeuge Kiel) Zudem liegen folgende Urteile im Berufungs-
verfahren vor: OVG Miinster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18 (Priifung verschiedener Verkehrsver-
botsvarianten Aachen); OVG Miinster, Urt. v. 12.9.2019, 8 A 4775/18 (Priifung streckenbezogener
Fahrverbote Koln); VGH Kassel, Urt. v. 10.12.2019, 9 A 2691/18 (Priifung kleinrdumig-zonaler oder
streckenbezogener Verkehrsverbote Frankfurt).

20 Am 11.10.2018 hat die EU-Kommission Klage beim EuGH eingereicht, s. Rs. C-635/18; die miindli-
che Verhandlung vor der Grof3en Kammer des EuGH hat am 3.9.2019 stattgefunden.

21 So sind gegen folgende neun Mitgliedstaaten Vertragsverletzungsverfahren wegen NO,- und PM, -
Uberschreitung anhingig: Deutschland (bereits Klage beim EuGH wegen NO,-Uberschreitung ein-
gereicht), Frankreich (bereits Verurteilung wegen NO,-Uberschreitung, vgl. EuGH, Urt. v. 24.10.2019,
C-636/18), Belgien, Tschechische Republik, Spanien (bereits Klage beim EuGH wegen NO,-Uber-
schreitung eingereicht), Italien (bereits Verurteilung wegen PM, -Uberschreitung, vgl. EuGH, Urt. v.
10.11.2020, C-644/18; zudem Klage beim EuGH wegen NO,- Uberschreitung eingereicht), Ungarn
(bereits Klage beim EuGH wegen PM, -Uberschreitung eingereicht), Polen (bereits Verurteilung we-
gen PM, -Uberschreitung, vgl. EuGH, Urt. v. 22.2.2018, C-336/16), Portugal. Gegen folgende vier
Mitgliedstaaten ,,nur“ wegen NO,-Uberschreitung: Vereinigtes Kénigreich (bereits Klage beim EuGH
wegen NO,-Uberschreitung eingereicht), Danemark, Luxemburg, Osterreich. Gegen folgende sieben
Mitgliedstaaten ,,nur“ wegen PM, -Uberschreitung: Ruminien (bereits Verurteilung wegen PM,-
Uberschreitung, vgl. EuGH, Urt. v. 30.4.2020, C-638/18), Bulgarien (bereits Verurteilung wegen PM, -
Uberschreitung, vgl. EuGH, Urt. v. 5.4.2017, C-488/15), Griechenland, Lettland, Slowenien, Slowakei,
Schweden, s. etwa https://ec.europa.eu/germany/news/20180517-luftverschmutzung-klage_de.Ledigl
ich Estland, Litauen, Finnland, Kroatien, die Niederlande, Irland, Zypern und Malta sehen sich der-
zeit keinem Vertragsverletzungsverfahren wegen Uberschreitung der Luftqualititsgrenzwerte gegen-
tiber.
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gesehene Instrumentarium zur Durchsetzung dieser Werte, namentlich die Luftrein-
halteplanung, tiberhaupt leistungsfahig und zur Zielerreichung im Stande ist. Zweifel
wurden bereits dahingehend geduflert, dass die recht aufwendig geregelte und mit ho-
hem administrativem Aufwand betriebene Luftreinhalteplanung nicht mehr sein kon-
ne als nur eine marginale Ergdnzung des anlagenbezogenen und produktbezogenen
Immissionsschutzes.?? Was aber kann eine Planung leisten, deren Handlungsmoglich-
keiten stark begrenzt scheinen? Konnen Luftreinhaltepline die an sie gerichteten Er-
wartungen, namentlich die Sicherstellung einer guten Luftqualitit, erfiillen, oder sind
sie viel eher ,planerische Blender®23 die in ihrer Wirkung zu wiinschen {ibriglassen
und in keinem angemessenen Verhiltnis von Aufwand und Verbesserungsgewinn ste-
hen?24

An dieser Stelle soll die vorliegende Arbeit ansetzen. Einer Einfiihrung zum Ausmaf3
und den Konsequenzen der Luftverschmutzung - vorrangig durch NO, - folgt zu-
néchst eine Skizzierung der fir die praktische Umsetzung der Luftreinhalteplanung
mafigeblichen rechtlichen Grundlagen. Besondere Beriicksichtigung sollen dabei
auch die europiischen Vorgaben erfahren. Zur Einordnung der seitens der Rechtspre-
chung konkretisierten Anforderungen an die Luftreinhalteplanung, insbesondere im
Hinblick auf die zu ergreifenden Mafinahmen, erfolgt anschlieflend eine umfassende
Betrachtung der bislang ergangenen Rechtsprechung des EuGH betreffend die Luft-
qualitatsrichtlinie sowie der Urteile des BVerwG vom 27. Februar 2018. Neben der
Argumentation des BVerwG soll dabei ebenfalls die daran ankniipfende Rechtspre-
chung der Instanzgerichte betrachtet werden, die sich im Kern um die verhéltnisma-
Bige Ausgestaltung von zonalen und streckenbezogenen Verkehrsverboten dreht. Die
hieraus abgeleiteten Vorgaben sollen fiir den weiteren Verlauf der Arbeit als Richt-
schnur dienen und dabei helfen, den Umfang sowie die Grenzen der Luftreinhaltepla-
nung in der praktischen Umsetzung aufzuzeigen. Als anschauliche Beispiele dafiir
wurden zehn Luftreinhaltepline ausgewahlt, die u. a. die besonders stark belasteten
Stadte Stuttgart, Miinchen und Darmstadt umfassen.?s Dabei wird zu kldren sein, in-
wieweit das Instrument des Luftreinhalteplans wirksam geworden ist und ob die Pla-
ne die an sie gekniipften Erwartungen erfiillen konnen.

22 Siehe insb. Weiner, in: Fihr (Hrsg.), GK-BImSchG, Vorbem. §$ 44-47 Rn.22; vgl. auch Durner/
Ludwig, NuR 2008, 457 (464); Jarass, NVWZ 2003, 257 (262 £.).

23 Klinger, ZUR 2018, 272; vgl. auch Rottmann, LKRZ 2009, 121 (124).

24 Mit einem Vergleich zum Larmschutz Béhm, EurUP 2018, 188 (191).

25 Fiir die NO,-Jahresmittelwerte an den einzelnen Messstationen der zehn ausgewéhlten Stidte s. den
dieser Arbeit beiliegenden Anhang. Zur Abbildung eines langjahrigen Trends wurden die Daten aus
den Jahren 2015 bis 2019 gewahlt. Die Messdaten stammen aus Angaben des UBA, Stidte mit NO,-
Grenzwertiiberschreitung, NO,-Jahresmittelwerte 2015-2019, einsehbar unter https://www.umwelt
bundesamt.de/presse/pressemitteilungen/luftqualitaet-2019-no2-rueckgang-setzt-sich-fort; fortan
erfolgt die Bezugnahme auf die einzelnen Luftreinhaltepline in diesem Rahmen unter der Angabe:
LRP i. V. m. der jeweiligen Stadt (z. B. LRP Miinchen). Die am 28.12.2020 in Kraft getretene 2. Fort-
schreibung des Luftreinhalteplans Frankfurt am Main wird mit ,,2. Fs. LRP Frankfurt 2020 gekenn-
zeichnet, s. a. Kapitel E. I. 1.
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Etwa zwanzigtausend Mal am Tag schopfen Erwachsene Luft, Kinder noch héufiger.
Die fiir den Menschen so lebensnotwendige Luft zum Atmen besteht in ihrer natiirli-
chen Zusammensetzung aus den Hauptbestandteilen Stickstoff (ca. 78 Prozent) und
Sauerstoff (ca. 21 Prozent).?¢ Veranderungen der natiirlichen Zusammensetzung der
Luft, insbesondere durch Rauch, Ruf3, Staub, Gase, Aerosole, Dampfe oder Geruchs-
stoffe werden nach § 3 Nr. 4 BImSchG als Luftverunreinigungen definiert, deren Frei-
setzung sowohl anthropogenen als auch biogenen oder geogenen Ursprungs sein
kann.?” Im Rahmen der Luftreinhalteplanung sind insbesondere diejenigen sog. Luft-
schadstoffe von Interesse, die schadliche Auswirkungen auf die menschliche Gesund-
heit und/oder Umwelt haben.28 Trotz ihres geringen Anteils am Luftvolumen fallen
Luftschadstoffe entscheidend ins Gewicht und bestimmen die Luftqualitdt.?® Dabei
beeinflussen neben dem konkreten Anteil der Luftschadstoffe am Gesamtvolumen
der Luft etliche weitere Faktoren deren Qualitit, die sich etwa aus der Nahe zur Quel-
le und Hohenlage, auf der Schadstoffe freigesetzt werden, den Witterungsverhaltnis-
sen einschliefllich Wind und Hitze,3° chemischen Transformationen und geografi-
schen Bedingungen (Topografie) ergeben.3!

I. Luftverunreinigende Stoffe und deren Verursacher

Zu den wichtigsten, die Qualitat der Luft beeintrichtigenden Schadstoffen zihlen Par-
tikel (wie etwa Feinstaub), bodennahes Ozon, Stickstoffoxide (Stickstoffdioxid und
Stickstoffmonoxid), Schwefeldioxid, Ammoniak, fliichtige organische Verbindungen,
Kohlenstoffmonoxid, Methan, giftige Metalle und auch persistente organische Schad-

26 Zur Zusammensetzung der Luft s. beispielhaft https://www.lubw.baden-wuerttemberg.de/luft/zusam
mensetzung-der-luft.

27 Erfasst werden nach dem Regelungszweck des BImSchG allerdings nur solche Luftverunreinigungen,
die durch den Menschen herbeigefithrt werden, d. h. anthropogenen Ursprungs sind, vgl. Krohn, in:
Fithr (Hrsg.), GK-BImSchG, § 3 BImSchG Rn. 10; eine Ubersicht zu den einzelnen Quellen findet
sich bei EPRS, Luftqualitat, S. 7 ff.; speziell zu NO, etwa HLNUG, Stickstoffdioxid, S. 1 f.

28 Zur Definition ,Schadstoff’, vgl. § 1 Nr. 31 der 39. BImSchV; s. hierzu auch die Ausfithrungen bei
Zeissler, S. 27 f.; Weise, S. 41 1.

29 Leopoldina, Saubere Luft. Stickstoffoxide und Feinstaub in der Atemluft: Grundlagen und Empfeh-
lungen, S. 12; EPRS, Luftqualitit, S. 7.

30 Ausfiihrlich hierzu UBA, Luftqualitat 2019, S. 7.

31 Vgl Europdischer Rechnungshof, Sonderbericht Luftverschmutzung, S. 13.
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stoffe.3? Erheblicher Handlungsbedarf besteht schon seit geraumer Zeit bei den insbe-
sondere durch den Kraftfahrzeugverkehr emittierten Schadstoffen und deren Um-
wandlungsprodukten, namentlich Feinstaub (PM,, und PM,;), Stickstoffdioxid
(NO,) und Ozon (0O,).33 Im Rahmen dieser Arbeit steht der Luftschadstoft Stickstoff-
dioxid (NO,) im Fokus der Betrachtung. Nichtsdestotrotz soll zunichst ein kurzer
Blick auf die bereits seit Anfang der 2000er Jahre debattierten Luftverunreinigungen
durch Feinstaub geworfen werden, da sich gewisse Parallelen innerhalb der gefithrten
Diskussionen um PM,, und NO, ausmachen lassen. Eine isolierte Betrachtung des
Schadstofts NO, ist schon deshalb nicht férderlich, weil sich die einzelnen Schadstoffe
z. T. gegenseitig beeinflussen und Verbesserungen hinsichtlich des einen oftmals mit
Verschlechterungen in Bezug auf einen anderen einhergehen. Insofern sollte immer
das gesamte Bild im Blick behalten werden.

1. Feinstaub (PM,,, PM, ;)

Anfang der 2000er Jahre hat sich die 6ffentliche Debatte zundchst auf Luftverunreini-
gungen durch Feinstaub konzentriert.34 Als Feinstaub wird ein komplexes Gemisch
fester und fliissiger Partikel in der Luft bezeichnet, die nicht sofort zu Boden sinken,
sondern eine gewisse Zeit in der Atmosphire verweilen. Unterschieden wird in Ab-
hingigkeit der Grofie zwischen Partikeln mit einem maximalen Durchmesser von 10
pm, 2,5 um und weniger als 0,1 um (PM,,, PM, ; und PM,,).35 Die schidigende Wir-
kung von Feinstaub auf die menschliche Gesundheit, etwa in Form von Atemwegs-
und Herz-Kreislauf-Erkrankungen, gilt als erwiesen.3¢ Sie gestaltet sich umso proble-
matischer, je kleiner die Partikel ausfallen, da diese tief in die Atemwege eindringen
koénnen und - mit abnehmender Grofle — die Wahrscheinlichkeit steigt, dass diese
beim Abatmen die Atemwege nicht wieder verlassen.3” Fiir PM,, wurde zudem ein
Zusammenhang mit der erhohten Wahrscheinlichkeit nachgewiesen, vorzeitig an

32 EPRS, Luftqualitdt, S. 4 ff.; Leopoldina, Saubere Luft. Stickstoffoxide und Feinstaub in der Atemluft:
Grundlagen und Empfehlungen, S. 12; Europdischer Rechnungshof, Sonderbericht Luftverschmutzung,
S. 12; Kloepfer, Umweltrecht, § 15 Rn. 7; Berkemann, S. 179.

33 So bereits SRU, Umweltgutachten 2004, S. 282; die Einschitzung resultiert u. a. aus der Tatsache, dass
diese drei Luftschadstoftfe enorme nachteilige Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit mit sich
bringen, vgl. EPRS, Luftqualitat, S. 13; UBA, Luftqualitat 2019, S. 6; EEA, Air quality in Europe 2019,
S.6f; Leopoldina, Saubere Luft. Stickstoffoxide und Feinstaub in der Atemluft: Grundlagen und
Empfehlungen, S.8; mit einem Plidoyer zur Herabsetzung der europdischen PM, ,-Grenzwerte s.
Deutsches Arzteblatt, Auswirkungen von Feinstaub, Ozon, Stickstoffdioxid auf die Gesundheit, S. 881.

34 Statt vieler s. Der Spiegel, Ausgabe 14/2005 V. 4.4.2005, S. 78: ,Die unsichtbare Gefahr*.

35 Ein ausfiihrlicher Faktentiberblick zu Feinstaub findet sich bereits bei Balbach, S. 27 ft.; s. a. Wissen-
schaftlicher Dienst, Ultrafeinstaub, S. 4; weitere Informationen zu Feinstaub bietet das UBA unter
https://www.umweltbundesamt.de/themen/luft/luftschadstoffe/feinstaub.

36 Siehe hierzu etwa die Einschidtzung des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare
Sicherheit (BMU), abrufbar unter https://www.bmu.de/themen/gesundheit-chemikalien/gesundheit-
und-umwelt/luftreinhaltung/feinstaub/.

37 Vgl SRU, Stellungnahme 2005, Feinstaub durch Straflenverkehr, S. 3 f; SRU, Umweltgutachten 2008,
S. 169 f; zur Entwicklung der Feinstaub-Belastung in Deutschland s. a. UBA, https://www.umweltbu
ndesamt.de/daten/luft/feinstaub-belastung#textpart-7; sowie zur Gefihrlichkeit ultrafeiner Partikel
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Atemwegs- und Herz-Kreislauf-Erkrankungen zu sterben, wenn man weniger als 50
Meter von einer Hauptverkehrsstrafle entfernt wohnt.3® Feinstaub entsteht vor allem
bei Verbrennungsprozessen in Kraftfahrzeugen, Kraftwerken und Kleinfeuerungsan-
lagen, durch Bremsen- und Reifenabrieb sowie in der Landwirtschaft, kann aber auch
aus natiirlichen Quellen stammen. Zu nennen ist beispielsweise die Freisetzung durch
Vulkane, Meere, Bodenerosion sowie Wald- und Buschbrinde.39 Im Vergleich zu NO,
kann ein Grofiteil der Feinstaubbelastung auf witterungsbedingten Schadstoftfernein-
trag zuriickgefithrt werden und stellt damit nicht nur ein lokales, sondern auch ein
grenz- bzw. landertiberschreitendes Problem dar.4° Durch den erheblichen Riickgang
sowohl bei Partikeln der Gréfie PM,, als auch PM, ; konnten im Jahr 2019 erstmals
alle seitens der Luftqualititsrichtlinie 2008/50/EG vorgegebenen und mittels der
39. BImSchV umgesetzten Immissionsgrenzwerte4' an allen deutschen Messstationen
eingehalten werden.4> Nichtsdestotrotz ist — insbesondere aufgrund der mit Feinstaub
verbundenen Gesundheitsschiddigungen - eine weitere Minderung anzustreben. Auch
im Hinblick auf die Empfehlungen der Weltgesundheitsorganisation, welche insbe-
sondere fiir Feinstaub strengere Vorgaben vorsehen, besteht weiterer Handlungsbe-
darf.43 Zudem ist fraglich, wie in Zukunft mit den sog. Ultrafeinstauben (PM, ;) ver-
fahren werden soll. Nach bisherigem Erkenntnisstand treten diese vermehrt in Flug-
hafennihe auf.44 Jedoch liegen bisher noch keine hinreichenden Untersuchungen zur
gesundheitlichen Wirkung ultra-feiner Partikel auf den Menschen, zu den Messver-
fahren und zur Normierung vor.#5> Im Rahmen der Luftreinhalteplanung kann die
Ultrafeinstaubproblematik jedenfalls noch nicht thematisiert werden, da die gesetzli-
chen Grundlagen, auf denen die Luftreinhalteplanung basiert, bisher keine verbind-
lich einzuhaltenden Immissionsgrenzwerte fiir Ultrafeinstaube vorsehen.46

UMID, Umwelt+Mensch Informationsdienst, Nr. 2/2018, Ultrafeine Partikel in der Umgebungsluft -
Aktueller Wissensstand, S. 60.

38 Siehe Landesumweltamt NRW, Feinstaubkohortenstudie Frauen in NRW, S. 81 f.

39 UBA, Luftqualitit 2019, S. 6; zudem finden sich weitere Informationen unter https://www.umwelt
bundesamt.de/daten/luft/feinstaub-belastung#herkunft.

40 Vgl. SRU, Umweltgutachten 2008, S. 173; s. a. Kock/Lehmann, ZUR 2013, 67 (69).

41 Zu differenzieren ist insb. zwischen Tagesmittel- und Jahresmittelwerten, vgl. hierzu §§ 4, 5 der 39.
BImSchV.

42 Erstmalig konnte auch der seit dem Jahr 2005 geltende PM, - Tagesmittelwert deutschlandweit einge-
halten werden, s. ausfithrlich UBA, Luftqualitit 2019, S. 8 f. Dieser darf nicht 6fter als 35-mal im Jahr
50 pg/m?® iiberschreiten, vgl. § 4 Abs. 1 der 39. BImSchV.

43 Die (strengere) Empfehlung der Weltgesundheitsorganisation (WHO) nach welcher der PM, -Tages-
mittelwert nicht ofter als 3-mal im Jahr 50 pg/m?® tiberschritten werden sollte, konnte auch im Jahr
2019 an 36 Prozent der Messstationen nicht eingehalten werden, s. hierzu ausfiihrlich UBA, Luftqua-
litat 2019, S. 8 ff. Zu den WHO Empfehlungen s. WHO, Air quality guidelines 2005, S. 278 f.

44 Siehe bspw. die Studie des HLNUG, Ultrafeinstaub, S. 3 ff. sowie die Ausfithrungen der 2 Fs. LRP
Frankfurt 2020, S. 31.

45 Vgl. etwa Antwort der Bundesregierung v. 29.10.2018 auf die Kleine Anfrage 19/4783, Ultrafeins-
taubbelastung im Flughafenumfeld, BT-Drs. 19/5255, S.2ff; einen Uberblick zum aktuellen For-
schungsstand bietet Wissenschaftlicher Dienst, Ultrafeinstaub, S. S. 11 ff.; weitere Informationen sowie
zur Schwierigkeit der Grenzwertfindung s. insb. https://www.umweltbundesamt.de/themen/luft/luft
schadstoffe-im-ueberblick/feinstaub/fragen-antworten-ultrafeine-partikel.

46 Siehe SWD (2019) 427 final, S. 81; die Thematik dennoch ansprechend der LRP Diisseldorf, S. 13, 57.
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2. Stickstoffdioxid (NO,)

Die gegenwirtigen Probleme der Luftreinhaltung fokussieren sich in Deutschland so-
wie vielen anderen Mitgliedstaaten der EU auf den Luftschadstoft Stickstoffdioxid.4”
Stickstoffdioxid (NO,) zdhlt neben Stickstoffmonoxid (NO) zu einer der wichtigsten
gasformigen Verbindungen der Gruppe der Stickoxide (NOy) und entsteht primir als
Nebenprodukt bei Verbrennungsvorgingen in Kraftfahrzeugmotoren sowie in In-
dustrie- und Heizungsanlagen. Damit gehort es zu den {iberwiegend anthropogen
verursachten Luftschadstoffen, obgleich auch natiirliche Quellen wie z. B. Waldbrin-
de, Vulkanausbriiche, mikrobiologische Reaktionen in Boden oder dhnliches mehr
existieren. Letztere sind jedoch in sehr untergeordnetem Maf fiir die (hohen) NO,-
Konzentrationen verantwortlich, die seit Jahren in deutschen Stidten und Ballungs-
rdumen auftreten.#® Ausfiihrliche Darstellungen zum Reizgas Stickstoffdioxid, dessen
Entstehung und insbesondere auch zu den gesundheitlichen Auswirkungen halt nicht
nur das Umweltbundesamt (UBA) bereit,4 sondern finden sich in z. T. umfangreicher
Form auch in den an spiterer Stelle betrachteten Luftreinhaltepldnen wieder.5° Als
Hauptverursacher der hohen NO,-Konzentrationen in Stddten und Ballungsraumen
wird mit rund 6o Prozent der Verkehrsbereich genannt, wobei wiederum ein ganz er-
heblicher Anteil der NO,-Emissionen des StrafSenverkehrs — etwa 65 Prozent — Die-
sel-Pkw zugeschrieben wird.>* Neben dem Hauptverursacher ,,Stralenverkehr® spie-
len weitere Verursacher, wie die (lokale) Industrie oder der Hausbrand, eine ver-
gleichsweise geringe Rolle an den einschlidgigen Belastungsschwerpunkten. Dennoch
diirfen sie nicht auler Acht gelassen werden.5> Der hohe Anteil der Verkehrsemissio-
nen an der NO,-Gesamtbelastung hat zur Folge, dass es sich bei NO, um ein eher lo-
kales Problem handelt. Diverse Untersuchungen haben gezeigt, dass die NO,-Schad-
stoftkonzentration sehr schnell mit zunehmendem Abstand von der Emissionsquelle
abnimmt.53 So mag es nicht verwundern, dass in Stddten und Ballungsgebieten die
héchsten NO,-Belastungen an stark vom Verkehr geprigten Standorten mit durchliif-
tungshemmender Baustruktur — wie Straflenschluchten — auftreten.54 An dieser Stelle

47 Vgl. bereits Kock/Lehmann, ZUR 2013, 67 (72).

48 Vgl. UBA, Luftqualitit 2019, S. 6; HLNUG, Stickstoffdioxid, S. 1 f; ausfithrlich auch EPRS, Luftquali-
tit, S. 5 .

49 Mit weiterfithrenden Informationen etwa https://www.umweltbundesamt.de/themen/luft/luftschad
stoffe/stickstoffoxide.

50 Ausfithrlich zu der gesundheitlichen Wirkung von NO, etwa LRP Wiesbaden, S. 9f; LRP Stuttgart,
S.19; LRP Disseldorf, S. 10 f; LRP Essen, S. 9; sowie zur Entstehung LRP Hamburg, S. 8 f;; LRP Miin-
chen, S. 11.

51 Speziell fiir Hessen wird der Anteil des Kfz-Verkehrs an den NO,-Jahresemissionen mit 63 Prozent
angegeben, s. HLNUG, Stickstoffdioxid, S. 2 f.

52 Nach Angaben des UBA trdgt die lokale Industrie etwa 3 Prozent, die privaten Heizungen
rund 7 Prozent zur NO,-Belastung in deutschen Stédten bei, vgl. Sieben Fragen und Antworten zum
Diesel, abrufbar unter https://www.umweltbundesamt.de/themen/sieben-fragen-antworten-diesel;
s. a. EPRS, Luftqualitit, S. 9 ff.; Kloepfer, Umweltrecht, § 15 Rn. 6.

53 Siehe beispielhaft die Berechnungen zur Ausbreitungssituation im LRP Wiesbaden, S.15f; LRP
Darmstadt, S. 18 f.

54 SRU, Umweltgutachten 2012, S. 177.



I Luftverunreinigende Stoffe und deren Verursacher

sei deshalb bereits darauf verwiesen, dass im Rahmen der Luftreinhalteplanung die
individuelle Situation vor Ort stets besonderer Beriicksichtigung bedarf, sodass im
weiteren Verlauf dieser Arbeit auf detaillierte Auswertungen (inklusive Abweichun-
gen und/oder Besonderheiten) der Luftreinhaltepldne in Bezug auf Verursacher, Be-
lastungsschwerpunkte etc. noch ausfithrlich einzugehen sein wird.55 Zu denken ist et-
wa auch an den Beitrag von NO,-Emissionen aus dem Schiffsverkehr, der zwar nicht
flichendeckend, jedoch in einzelnen Stddten bzw. Ballungsrdumen die Luftbelastung
zunehmend prégt.s¢

a) Das Verhaltnis von NO zu NO,

Bei den in Frage kommenden Verbrennungsprozessen (Kfz-Motor, Heizung, Indust-
rie etc.) wird regelmiflig ein Gemisch aus NO und NO, (Stickoxide/NOy) emittiert,
wobei das zumeist iberwiegende NO dann in der Atmosphire ziigig durch die Anwe-
senheit von (Luft-)Sauerstoft oder weiterer Oxidationsmittel, wie beispielsweise Ozon,
zu NO, umgewandelt wird.5” Im Verkehrsbereich besteht die besondere Situation,
dass das Verhiltnis von NO zu NO, in Abhéngigkeit der Verbrennungsbedingungen,
beispielsweise der Verbrennungstemperatur, des Belastungs- und Betriebszustands
sowie der verwendeten Abgasreinigungstechnik der Kraftfahrzeuge, stark variiert.>?
In diesem Zusammenhang stellen die bereits benannten Dieselfahrzeuge eine Heraus-
forderung dar, deren Anteil an den Neuzulassungen in Deutschland bis zur Aufde-
ckung des Diesel- oder Abgasskandalss® durch die US-Umweltbehérde Environmen-
tal Protection Agency (EPA) im Herbst 2015 auf fast 50 Prozent angestiegen war und
seither stark zuriickgegangen ist.® Dieselfahrzeuge emittieren generell mehr NO, als
Benzinfahrzeuge und weisen zudem einen hoheren NO,-Anteil im Abgas auf.5* Auf
der anderen Seite bieten Diesel- gegeniiber Benzinmotoren auch Vorteile. Allen voran
ist ein geringerer Kraftstoftverbrauch zu nennen, was wiederum einen geringeren
CO,-Ausstof8 zur Folge hat.5> Wie der Verband der Automobilindustrie (VDA) in der
Ausarbeitung ,,Die Diesel-Technologie: Fragen und Antworten“ aus dem Jahr 2016

55 Hierzu insb. Kapitel E. L. 3. b) bis d).

56 Vgl. dazu COM (2013) 918 final, S. 10.

57 SRU, Umweltgutachten 2008, S.1661t; SRU, Umweltgutachten 2012, S.177; s. a. Angaben des
HLNUG, abrufbar unter https://www.hlnug.de/themen/luft/luftschadstoffe/stickstoffoxide.

58 SRU, Umweltgutachten 2008, S. 167 £.

59 Eine Chronologie des Abgasskandals bietet etwa https://www.ndr.de/nachrichten/niedersachsen/bra
unschweig_harz_goettingen/Die-VW-Abgas-Affaere-eine-Chronologie,volkswagen892.html; s. a.
Borgeest, Manipulation von Abgaswerten, S. 1 ff.; Klinger, ZUR 2017, 131; Brenner, DAR 2016, 626.

60 So waren im Jahr 2019 ,nur“ noch 32,0 Prozent aller in Deutschland zugelassenen Pkw mit einem
Dieselmotor ausgestattet, vgl. Kraftfahrtbundesamt (KBA), Neuzulassungen 2019, abrufbar unter
https://www.kba.de/DE/Statistik/Fahrzeuge/Neuzulassungen/jahresbilanz/jahresbilanz_inhalt.html?
nn=2601598.

61 So bereits SRU, Umweltgutachten 2008, S. 167 f.; SRU, Umweltgutachten 2012, S. 177; UBA, Warum
sind Dieselmotoren ,,NO,- und NO,-Schleudern“?, abrufbar unter https://www.umweltbundesamt.
de/service/uba-fragen/warum-sind-dieselmotoren-nox-no2-schleudern.

62 Einen Uberblick zu Vor- und Nachteilen von Dieselmotoren bietet bspw. der MDR unter https://
www.mdr.de/wissen/faszination-technik/vorteile-nachteile-dieselmotoren-100.html.
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darlegt, liegen ,,Licht und Schatten eng beieinander®.%3 Damit nimmt er Bezug auf die
(im Vergleich zu Benzinfahrzeugen) hohen NO,-Emissionen von Dieselfahrzeugen.
Diese resultieren — ebenso wie der geringe Kraftstoffverbrauch - aus dem hohen
Druck und damit verbundenen hohen Verbrennungstemperaturen, die sich bei der
Verbrennung im Zylinder des Dieselmotors aufbauen. So ergibt sich die Krux, dass
bei verbesserter Verbrennung (und der damit verbundenen Einsparung von Kraftstoff)
mehr NO, entsteht und letztlich an die Auflenluft abgeben wird.®+

b) Wechselwirkung mit €0,

Im Ubrigen steht mit dieser Problematik ein weiterer Zielkonflikt in Wechselwirkung,
namentlich die Einsparung von CO,,%5 da Mafinahmen zur Senkung des NO,-Aus-
stofles oftmals zu einer héheren Bildung von CO, und andersherum fithren.¢ Eine
Auflésung des Konflikts wird erst mit dem Einsatz von Technologien zur Begrenzung
der Stickoxidemissionen von Dieselmotoren,®’ die sich allerdings im Hinblick auf die
Kosten und die Effizienz unterscheiden, erwartet.®® Hinsichtlich der Nachriistung mit
sog. SCR-Katalysatoren hat die Bundesregierung mittlerweile den rechtlichen Rah-
men mit Anforderungen an NO,-Minderungssysteme geschaffen, sodass die ersten
allgemeinen Betriebserlaubnisse (ABE) fiir Nachriistsysteme seitens des Kraftfahrt-
Bundesamtes erteilt werden konnten.® Insgesamt wiére an dieser Stelle eine Entwick-
lung zu begriifien, die sowohl Aspekte der Luftreinhaltung (d. h. Reduzierung von
NO,, Feinstaub etc.) als auch des Klimaschutzes (d. h. CO,-Reduktion) ausreichend

63 Vgl. VDA, Die Diesel-Technologie: Fragen und Antworten, S. 4f.

64 VDA, Die Diesel-Technologie: Fragen und Antworten, S. 4 f.

65 Zu Zielkonflikten und Synergien von Luftreinhaltung und Klimaschutz EPRS, Luftqualitit, S. 47; s. a.
Borgeest, Manipulation von Abgaswerten, S. 5 ff.

66 Dies hingt mit dem oben beschriebenen Vorgang im Dieselmotor zusammen: Je besser die Verbren-
nung, desto weniger Kraftstoff wird verbraucht und desto weniger CO, wird ausgestofien. Auf der
anderen Seite steigt allerdings die Temperatur, worauthin mehr NO, entsteht. Eine auf weniger NO,
optimierte Verbrennung bedeutete bisher hohere Verbrauche und damit mehr Ausstof3 von klima-
schadlichem CO,, siehe hierzu etwa https://bdi.eu/artikel/news/die-verbrennungstechnologien-im-
vergleich/.

67 Die drei wichtigsten Technologien sind: innermotorische Anderungen kombiniert mit Abgasriick-
fithrung, NO,-Speicherkatalysatoren (NSK bzw. LNT) und SCR-Katalysatoren (SCR = selective catal-
ytic reduction bzw. selektive katalytische Reduktion). Fiir weitere Einzelheiten s. ICCT, NO, control
technologies for Euro 6 Diesel passenger cars, September 2015; ausfithrlich zu den unterschiedlichen
Abgasreinigungstechnologien auch VDA, Die Diesel-Technologie: Fragen und Antworten, S. s ff,;
Berkemann, 1+E 2019, 100 (102).

68 So kann etwa der SCR-Katalysator bis zu 9o Prozent der NO -Emissionen aus dem Abgas entfernen,
sofern Motor und Abgassystem auf Betriebstemperatur sind. Konkret werden bei dieser Form der
Abgasnachbehandlung mittels Zufithrung von Ammoniak die gesundheitsgefihrdenden Stickstoftdi-
oxide in ungefihrlichen Stickstoff und Wasser umgewandelt. Zeitgleich bietet das System den Vorteil,
die Verbrennung auf geringen Verbrauch und damit auf niedrigeren CO,-Aussstof$ einstellen zu kén-
nen, vgl. VDA, Die Diesel-Technologie: Fragen und Antworten, S. 6f.; Borgeest, Manipulation von
Abgaswerten, S. 28 f.

69 Einen Uberblick der erteilten ABE durch das KBA findet sich unter https://www.kba.de/DE/Typgene
hmigung/Typgenehmigungen/Typgenehmigungserteilung/ABE_NOX/ABE_NOx_node.html.
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beriicksichtigt.”> Zu Recht wurde in diesem Zusammenhang bereits kritisch auf die
zweifelhafte Entwicklung im Hinblick auf die , Klimafreundlichkeit® des Diesels hin-
gewiesen.”! Nachdem erste Studien den Klimavorteil des Diesels bereits in Frage ge-
stellt hatten,”? zeigt sich nun ganz offen die dort beschriebene ,,Fehlentwicklung® der
letzten Jahre: immer schwerere und leistungsstirkere Fahrzeuge mit hoheren Ver-
brauchen - darunter werden auch die bekannten wie umstrittenen SUV (Sport Utility
Vehicle) gefasst — zehren den theoretischen CO,-Vorteil auf, sodass neue Diesel im
Flottendurchschnitt vergleichbare bis schlechtere CO,-Werten haben als neue Benzi-
ner.73 Dass hieraus nicht zwangslaufig der Schluss gezogen werden sollte, einen Aus-
tausch der Dieselflotte durch Fahrzeuge gleicher Gewichts- und gleicher Motorleis-
tung mit Benzinmotoren vorzunehmen, zeigt die Tatsache, dass auch Benzinmotoren
erhebliche Mengen an CO, ausstoflen.” Eine Korrektur dieser Entwicklung scheint
bisher jedenfalls nicht auf Basis von ,, Freiwilligkeit moglich zu sein. Bewegung in die
Sache konnten jedoch die seitens der EU vorgegebenen Grenzwerte fiir den CO,-Aus-
stof’ fiir Neuwagen ab 2020 bringen. Im Schnitt darf dann die Neuwagenflotte jedes
Herstellers in Europa nicht mehr als 95 Gramm CO, pro Kilometer in die Luft pus-
ten.”> Ansonsten drohen Strafzahlungen von 95 Euro je zusitzlichem Gramm und
Fahrzeug, was zu erheblichen Zahlungen seitens der Hersteller fithren konnte.”

70 Hierzu EPRS, Luftqualitit, S. 50; eine bundesweite, ressortiibergreifende Strategie zur Luftreinhaltung
fordert etwa Leopoldina, Saubere Luft. Stickstoffoxide und Feinstaub in der Atemluft: Grundlagen
und Empfehlungen, S. 10; Hofmann, NVwZ 2018, 928 (937); B6hm, EurUP 2018, 188, (192) hilt zu-
dem einen ,ganzheitlicher Ansatz® fiir erstrebenswert bei dem neben Luft und Klima auch der Lirm-
schutz Berticksichtigung findet; zur Entwicklung des Klimaschutzes als bedeutender Teil der Luft-
reinhaltungspolitik Schlacke, Umweltrecht, § 9 Rn. 1; Sparwasser/Engel/Vofikuhle, Umweltrecht, § 10
Rn. 1, 17 ft; ausfithrlich zur Frage, inwieweit Dieselfahrverbote einen Beitrag zum Klimaschutz leis-
ten konnen Schink, NuR 2020, 145 ff.

71 Siehe Bohm, JUTR 2019, 9 (22 f.); Bohm/Berger, NuR 2017, 361 (362).

72 So etwa FOS/IKEM, Umweltwirkungen von Diesel im Vergleich, S. 7 ff.; Wuppertal Institut fiir Klima,
Die klimapolitische Wirkung der Steuerbegiinstigung fiir Dieselkraftstofte, S. 2 ft.; ICCT, Real-World
Exhaust Emissions from Modern Diesel Cars, S. 50.

73 Siehe SRU, Sondergutachten 2017, Klimaschutz im Verkehrssektor, S.125; mit einem Vergleich zu
den Niederlanden, die die (Dienstwagen-)Besteuerung fiir Kauf und Besitz von Fahrzeugen stark an
CO,-Emissionen ausgerichtet haben und hierdurch ihren CO,-Flottenwert — im Gegensatz zu
Deutschland - senken konnten, s. UBA, Klimaschutz geht auch mit Benzinern - Diesel iiberschatzt,
abrufbar unter https://www.umweltbundesamt.de/themen/klimaschutz-geht-auch-benzinern-diesel.

74 Siehe UBA, Autokauf: Sind Diesel- oder Benzinmotoren umweltfreundlicher?, abrufbar unter https://
www.umweltbundesamt.de/service/uba-fragen/sind-diesel-benzinmotoren-umweltfreundlicher;
Leopoldina, Saubere Luft. Stickstoffoxide und Feinstaub in der Atemluft: Grundlagen und Empfeh-
lungen, S. 10.

75 Die Regulierung der CO,-Emissionen fiir Pkw und leichte Nutzfahrzeuge erfolgt durch die Verord-
nung (EU) 2019/631 des Europiischen Parlaments und des Rates v. 17.4. 2019 zur Festsetzung von
CO,-Emissionsnormen fiir neue Personenkraftwagen und fiir neue leichte Nutzfahrzeuge und zur
Authebung der Verordnungen (EG) Nr. 443/2009 und (EU) Nr.510/2011, ABL L 111 V. 25.4.2019,
S.13.

76 Dartiber hinaus miissen die CO,-Emissionen von Neuwagen bis zum Jahr 2030 um weitere 37,5 Pro-
zent (PKW) bzw. 31 Prozent (Nutzfahrzeuge) gesenkt werden, vgl. Art. 1 Abs. 5 a) und b) der Verord-
nung (EU) 2019/631. Weitere Verscharfungen der CO,-Grenzwerte fiir Neuwagen sind nicht ausge-
schlossen, vgl. https://www.sueddeutsche.de/wirtschaft/eu-kommission-klimaschutz-automobilindu
strie-1.5029349.
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Il. Auswirkungen auf Gesundheit, Umwelt und Klima

Bereits seit etlichen Jahren, wenn nicht gar Jahrzehnten, wird in regelmafligen Ab-
stainden auf die negativen Auswirkungen von Luftschadstoffen fiir die menschliche
Gesundheit, Umwelt und das Klima hingewiesen. Besonders eindringlich mahnt im-
mer wieder der Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (SRU).”7 Ausfiihrliche
Untersuchungen zur Exposition der europdischen Bevolkerung gegeniiber Luft-
schadstoffen finden sich auch in den jahrlichen Berichten der Européischen Umwelt-
agentur (European Environment Agency — EEA) zur Luftqualitit in Europa.”® Uber
den Onlineservice der EEA und der Europdischen Kommission, dem European Air
Quality Index,” kann zudem die aktuelle Luftqualitt in ganz Europa abgerufen wer-
den. Die EEA schitzt, dass allein im Jahr 2018 iiber 452.000 vorzeitige Todesfille in
der Europdischen Union auf Luftverschmutzung zuriickzufithren sind. Der Anteil
von NO, wird mit rund 54.000 vorzeitigen Todesfillen beziffert.8° Der Aussage ,vor-
zeitige Todesfille® kommt jedoch eine durchaus begrenzte Genauigkeit zu, da die
Zahlen durch statistische Modelle erhoben werden und nicht durch direkte Ermitt-
lung der Todesursache. Zudem kann damit jeder Todesfall gemeint sein, der statis-
tisch gesehen zu friih eintritt, ohne Unterscheidung, ob es wenige Tage oder viele Jah-
re sind.8* Wenngleich die Zahlen somit eher als ,Orientierungsmarken® verstanden
werden konnen, diirfen sie in ihrer Bedeutung fiir die menschliche Gesundheit nicht
unterschétzt werden.?? Im Gegenteil: Neue Berechnungen seitens des Max-Planck-In-
stituts fiir Chemie sowie der Universitdt Mainz weisen auf hohere Sterblichkeitsraten
durch Luftverschmutzung hin.83 Europaweit zeigen sich die starksten Auswirkungen
der NO,-Exposition in Deutschland, Italien, Spanien, Frankreich und Grofibritanni-
en. Im Jahr 2018 sollen allein in Deutschland 9.200 vorzeitige Todesfélle auf die Ex-
position von NO, zuriickzufithren sein. Nur Italien weist danach mit 10.400 vorzeiti-
gen Todesfillen einen hoheren Wert auf.84 Insofern warnen die EEA und die WHO
vor Luftverschmutzung als derzeit grofite Umweltgefahr fiir die menschliche Gesund-

77 SRU, Umweltgutachten 2004, S. 286 ff.; SRU, Umweltgutachten 2008, S. 165 ff.; SRU, Umweltgutachten
2012, S. 177 f; SRU, Sondergutachten 2015, Stickstoff: Losungsstrategien fiir ein dringendes Umwelt-
problem, S. 105 ff;; s. a. EEA, Air quality in Europe 2019, S. 13 ff.; Bohm/Berger, Nur 2017, 261 (362).

78 Die Berichte der EEA zur Luftqualitét in Europa (2015-2020) sind abrufbar unter https://www.eea.eu
ropa.eu/publications#c7=en&c11=5&c14=air-quality-reports&c12=&b_start=o&cs=air.

79 Uber 2.000 Stationen in ganz Europa liefern Daten zur Luftqualitit, einsehbar unter https://airindex.e
ea.europa.eu/.

80 Die Zahlen beziehen sich auf die EU-28 fiir die Schadstoffe PM, ;, NO, und O,, EEA, Air quality in
Europe 2020, S. 107; zu den weltweiten vorzeitigen Todesfillen s. UN, GEO-6 Key Messages, S. 1
(Nr. 6).

81 Vgl. etwa Deutsches Arzteblatt, Dieselmotoremissionen: Eine Gefahr fiir die Gesundheit, S. 2; EEA,
Air quality in Europe 2019, S. 66; zur Fehleranfilligkeit der Modelle etwa Balbach, S. 32f,; kritisch
auch Kirchhof, A6R 2010, 29 (30).

82 Eine etwas andere Auffassung duflert etwa Kirchhof, A6R 2010, 29 (30f.), der die Werte (jedoch fiir
Feinstaub) als ,,dramatisierend” bezeichnet.

83 Siehe European Heart Journal, Cardiovascular disease burden from ambient air pollution in Europe
reassessed using novel hazard ratio functions, 1590 (1593 f.).

84 Vgl EEA, Air quality in Europe 2020, S. 108 (Table 10.1).
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heit, und das nicht nur in Europa.?s Dass das Problem ,,Luftverschmutzung® mittler-
weile in der Wahrnehmung der européischen Bevolkerung angekommen ist, zeigt ein
aktuelles Spezial-Eurobarometer zu den Einstellungen der europdischen Biirger zur
Umwelt aus dem Jahr 2019: Luftverschmutzung landet (gemeinsam mit dem steigen-
den Abfallaufkommen) auf Platz zwei direkt hinter dem Klimawandel als wichtigstem
Umweltthema.86 Wie aber sehen die konkreten Auswirkungen der Luftverschmut-
zung aus? Im Hinblick auf die gesundheitliche Wirkung - auch speziell von NO, -
besteht kein Mangel an Forschungsergebnissen.?” Etwaig geduflerte Bedenken hin-
sichtlich ungesicherter Erkenntnisse u. a. im Hinblick auf Langzeitwirkungen von
einzelnen Luftschadstoffen®® konnen jedenfalls nicht davon ablenken, dass die Luftbe-
lastung durch NO, (bzw. Stickoxide insgesamt) ein Risiko fiir die menschliche Ge-
sundheit darstellt. Fiir Deutschland - und ganz Europa - ist hierbei die Belastung in
stidtischen Gebieten von besonderer Relevanz.®

1. Gesundheit

Stickstoffdioxid (NO,) kann die menschliche Gesundheit nachhaltig schiadigen. Das
Reizgas wirkt als reaktive Verbindung, die beim Menschen bei Kontakt mit Gewebe
und Zellen, insbesondere des Atemtrakts und auch der Augen, Reizeffekte auslost.
Daneben konnen langfristige Gewebe- und Zellschdaden entstehen, die dann zu mog-

85 EEA, Air quality in Europe 2020, S. 10; EEA, Healthy environment, healthy lives, S. 63; zur Einschat-
zung der Weltgesundheitsorganisation s. WHO, Ambient air pollution, S. 15, 40ff; sowie WHO/
OECD, Clean air, health and wealth, S. 3.

86 Das Spezial-Eurobarometer 501, Einstellungen der europiischen Biirger zur Umwelt, Dezember 2019
ist abrufbar unter https://data.europa.eu/euodp/en/data/dataset/S2257_92_4_501_ENG/resource/o4
3e648c-cd61-4d95-b3do-d81fiddc45c2; die aufgefithrte Wertung bezieht sich auf die Angaben der
EU-28; in Deutschland landet die Luftverschmutzung hingegen auf Platz 7, s. Spezial-Eurobarometer
501, S. 1; zum Konnex von Luftverschmutzung und Klimawandel etwa Kloepfer, Umweltrecht, § 15
Rn. 9.

87 Einen Uberblick bietet etwa BAFU, Gesundheitliche Wirkungen der NO,-Belastung auf den Men-
schen, S. 10 ff,; eine Auswertung anhand von 26 Fragen zu NO, und weiteren Luftschadstoffen findet
sich bei WHO, Review of evidence on health aspects of air pollution aus dem Jahr 2013. Hierbei wer-
den insbesondere Studien beriicksichtigt, die nach den WHO, Air Quality Guidelines 2005, verdffent-
licht wurden; s. a. Deutsches Arzteblatt, Ubersichtsarbeit: Auswirkungen von Feinstaub, Ozon und
Stickstoftfdioxid auf die menschliche Gesundheit v. 23.12.2019, S. 882 ff.

88 Mit Hinweis auf mangelnde Erkenntnisse zur Langzeitwirkung im Jahr 2000 etwa Berkemann, S. 180;
fir Furore hatte zudem die von 100 Lungenirzten angestoflene Debatte tiber zu hoch angesetzte NO,-
und Feinstaub-Grenzwerte gesorgt. Die Stellungnahme ist abrufbar unter https://www.lungenaerzte-
im-netz.de/fileadmin/pdf/Stellungnahme_ NOx_und__Feinstaub.pdf; Kritik und Widerspruch kam
umgehend aus Fachkreisen, s. FAZ, Internationale Forscher widersprechen deutschen Lungenérzten v.
27.1.2019, abrufbar unter https://www.faz.net/aktuell/wissen/internationale-forscher-widersprechen-
deutschen-lungenaerzten-16010656.html; sowie von Seiten der Medien, vgl. TAZ, Falsche Angaben
zu Stickoxid, Lungenarzt mit Rechenschwiche, abrufbar unter https://taz.de/Falsche-Angaben-zu-
Stickoxid/!5572843/.

89 Vgl. EEA, Europe’s urban air quality, S. 7 ff., 39 f.; EEA, Healthy environment, healthy lives, S. 63; zur
stadtischen Luftverschmutzung im Jahr 2050 s. OECD, Umweltausblick 2050, insb. S. 7 ff.; Europiii-
scher Rechnungshof, Sonderbericht Luftverschmutzung, S. 10f.
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