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A. Wesentliche Inhalte des EU-Vorhabens

1

Hintergrund und Ziele

1.1 EU-MaRnahmen zur Verbesserung der Luftqualitat

>

Die EU will die Luftqualitat verbessern durch

— zwei Luftqualitats-Richtlinien [2004/107/EG und 2008/50/EG], die EU-weite Mindestvorgaben fir die
Luftqualitat festlegen, jedoch die Wahl konkreter MaRnahmen den Mitgliedstaaten liberlassen;

— die NEC-Richtlinie zur Reduktion der nationalen Luftschadstoffemissionen [(EU) 2016/2284; s. cepAna-
lyse 24/2014];

— weitere Rechtsakte, z.B. zu Industrieemissionen [Richtlinie 2010/75/EU; s. cepAnalyse 18/2022], EURO-
6-Emissionsgrenzwerten fiir Pkw und Kleintransporter sowie EURO-VI-Emissionsgrenzwerten fir neue
Lkw und Busse [Verordnungen (EG) Nr.715/2007 und (EG) Nr. 595/2009; EURO-7-Verordnungsvorschlag
COM(2022) 586, s. cepAnalyse 05/2023], mobilen Maschinen und Geraten [Verordnung (EU) 2016/1628;
s. cepAnalyse 03/2015] sowie zu Okodesign-Vorgaben [Richtlinie 2009/125/EG; Verordnungsvorschlag
COM(2022) 142, s. cepAnalyse /2022].

In den letzten drei Jahrzehnten wurden in der EU ,erhebliche Verbesserungen” der Luftqualitat erzielt. Den-

noch gilt Luftverschmutzung weiterhin als Ursache fir [S. 1]

— rund 300.000 ,vorzeitige Todesfdlle” pro Jahr — gegeniiber bis zu 1 Mio. pro Jahr in den frithen 1990ern;

— Krankheiten wie Asthma, Herz-Kreislauf-Probleme und Lungenkrebs.

Nach dem Null-Schadstoff-Aktionsplan der Kommission zur ,,Schadstofffreiheit von Luft, Wasser und Boden*

bis 2050 [COM(2021) 400; s. cepAnalyse 20/2022] soll bis 2030 im Vergleich zu 2005

— die Zahl der durch Luftverschmutzung verursachten vorzeitigen Todesfalle um 55% sinken;

— der Anteil an Okosystemen, deren Biodiversitit durch Luftverschmutzung gefiahrdet ist, um 25% sinken.

Die Européische Kommission will mit ihrem Richtlinienvorschlag die Luftqualitdt weiter verbessern durch

— die Zusammenfassung und Aktualisierung der Luftqualitats-Richtlinien [2004/107/EG und 2008/50/EG];

— eine ,engere Angleichung” der EU-Luftqualitdtsnormen an die jingsten Leitlinien der Weltgesundheitsor-
ganisation zur Luftqualitat von 2021 (WHO-Luftqualitatsleitlinien?);

— verschirfte Vorgaben fiir die Uberwachung, Modellierung und Planung der Luftqualitit;

— neue Vorgaben fiir die Information der Offentlichkeit, den Zugang zu Gerichten, Schadenersatzanspriiche
gegen Mitgliedstaaten sowie Sanktionen gegen Privatpersonen und Unternehmen.

1.2 WHO-Luftqualitatsleitlinien

» Die WHO-Luftqualitatsleitlinien [S. 1]

— sind unverbindliche Empfehlungen, die nur auf den Gesundheitsschutz abstellen und keine weiteren As-
pekte wie die technische Machbarkeit oder Kosten von MaBnahmen zu ihrer Einhaltung bericksichtigen;
— umfassen flr die maximale Konzentration eines Schadstoffs in der Luft (Immissionen) [WHO-Luftquali-
tatsleitlinien, S. ix und xi]
- WHO-Richtwerte (,,Air Quality Guideline Levels”, AQG levels), bei denen davon ausgegangen wird, dass
unterhalb , keine oder nur minimale gesundheitsschadliche Wirkungen“ auftreten, und
- WHO-Zwischenziele (,Interim Targets”, IT), die in Gebieten mit hoher Luftverschmutzung der schritt-
weisen Erreichung der WHO-Richtwerte dienen sollen;
— werden i.d.R. alle zehn Jahre wissenschaftlich iberpriift, zuletzt im September 2021.

» Laut WHO sind bei der Festlegung konkreter Luftqualitatsnormen vor Ort — z.B. durch Staaten oder die EU —

auf Basis der rein gesundheitsbezogenen WHO-Luftqualitatsleitlinien zusatzlich ggf. auch ,rechtliche Aspekte,
Kosten-Nutzen-Verhaltnis oder Kosten-Wirksamkeit, technologische Machbarkeit, infrastrukturelle MaRnah-
men und gesellschaftspolitische Uberlegungen” mit zu beriicksichtigen [SWD(2022) 545, S. 292; WHO-Luft-
qualitatsleitlinien, S. 174].

1

WHO (2021), WHO global air quality guidelines: particulate matter (PM2.5 and PM10), ozone, nitrogen dioxide, sulfur dioxide and carbon
monoxide.
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»Null-Schadstoff-Ziel“, Schadstoffe und EU-Luftqualitatsnormen

Die Richtlinie legt ein , Null-Schadstoff-Ziel” fir die Luftqualitdt in der EU fest, so dass diese [Art. 1 Abs. 1]
,Sschrittweise” auf ein Niveau verbessert wird, das nach wissenschaftlichen Erkenntnissen ,als nicht mehr
schadlich fiir die menschliche Gesundheit und die natiirlichen Okosysteme gilt”;

— zu einer ,schadstofffreien Umwelt” bis spatestens 2050 beitragt.

Die Richtlinie bestimmt , Luftqualitdtsnormen®, die ab 2030 gelten [Art. 1 Abs. 2]

— fir Schadstoffe wie Schwefeldioxid (SO2), Stickstoffdioxid (NOz), Stickstoffoxide (NOx), Feinstaub (PM1o,
PM3,s), Blei, Benzol, Kohlenmonoxid (CO), Arsen, Kadmium, Nickel, Benzo[a]pyren und Ozon (03);

— in Formvon
- ,Grenzwerten”, die nicht iberschritten werden dirfen [Art. 4 Nr. 26];

- ,Zielwerten” fiir Ozon, die ,soweit wie moglich eingehalten werden miissen [Art. 4 Nr. 27];
»langfristigen Zielen”, die eingehalten werden miissen, ,.es sei denn, dies ist mit verhaltnismaRigen MaR-
nahmen nicht erreichbar” [Art. 4 Nr. 34];

Reduktionsverpflichtungen und Konzentrationszielen fiir die durchschnittliche Schadstoffbelastung

(,,Exposition®) der Bevolkerung, die eingehalten werden missen [Art. 4 Nr. 29 und 30];

Hkritischen Werten“, deren Uberschreitung zwar direkt fiir Vegetation und Okosysteme, nicht aber fiir

Menschen schadlich sein kann, und die eingehalten werden miissen [Art. 4 Nr. 31];

»Informationsschwellen®, bei deren Uberschreitung ein Gesundheitsrisiko fiir besonders empfindliche

und gefihrdete Bevélkerungsgruppen besteht und die Offentlichkeit ,unverziiglich” informiert werden

muss [Art. 4 Nr. 32];

LAlarmschwellen, bei deren Uberschreitung ein Gesundheitsrisiko fiir die gesamte Bevélkerung besteht

und die Mitgliedstaaten ,unverziiglich“ MaRnahmen ergreifen missen [Art. 4 Nr. 33].

RegelmiRige Uberpriifung der EU-Luftqualititsnormen

Die Kommission muss [Art. 3 Abs. 1 und 2]
— die fir die Erreichung des Null-Schadstoff-Ziels relevanten wissenschaftlichen Erkenntnisse tber Luft-
schadstoffe sowie deren Auswirkungen auf die Gesundheit und die Umwelt wie folgt Gberprifen:
- bis zum 31. Dezember 2028;
- danach alle fuinf Jahre;
- oder ,haufiger”, wenn , wesentliche” neue wissenschaftliche Erkenntnisse dies , erforderlich machen;
— dem Europaischen Parlament und dem Rat die wichtigsten Ergebnisse berichten und darlegen,
- ob die geltenden Luftqualitdtsnormen noch geeignet sind;
- ob zusatzliche Luftschadstoffe einbezogen werden sollten;
- ob diese Richtlinie Gberarbeitet werden muss, um eine ,, Angleichung” an die Luftqualitatsleitlinien der
WHO und neueste wissenschaftliche Erkenntnisse zu gewahrleisten.
Die Kommission muss, wenn sie es aufgrund der Uberpriifung fiir angemessen hilt, einen Vorschlag zur Uber-
arbeitung der Luftqualitdtsnormen oder zur Einbeziehung anderer Luftschadstoffe vorlegen [Art. 3 Abs. 4].

EU-Grenzwerte und -Zielwerte

Ab 2030 gelten neue EU-weite Grenzwerte fiir Schadstoff-Konzentrationen in der Luft [Anhang I, Tab. 1], de-

ren Hohe den niedrigsten — also strengsten — WHO-Zwischenzielen entsprechen [s. Tab. 1, Spalten 3 und 4].

Ab 2030 gilt ein neuer EU-weiter Zielwert flr die Ozon-Konzentrationen in der Luft [Anhang |, Tab. 1], dessen

Hohe dem niedrigsten — also strengsten — WHO-Zwischenziel entspricht [s. Tab. 2, Spalten 3 und 4].

Dagegen fordert der Berichterstatter des Umweltausschusses (ENVI) des Europaischen Parlaments eine , kon-

tinuierliche vollstandige Angleichung” an die ,,aktuellsten Luftqualitatsleitlinien der WHO" [ENVI-Bericht?].

Die jahrliche Durchschnittsbelastung durch PM2,s und NO2 wird durch den , Indikator fiir die durchschnittliche

Luftbelastung” (,,Average Exposure Indicator”, AEl) erfasst und [Anhang |, Abschnitt V lit. A und C]

— stitzt sich auf Messungen in stadtischen Hintergrundgebieten in Gebietseinheiten der NUTS-1-Ebene
(,NUTS-1-Gebietseinheit”) im gesamten Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats;

— wird erfasst als ein (iber drei Kalenderjahre laufender Jahresmittelwert der Konzentration des betreffen-
den Schadstoffs [in pg/m?3], gemittelt Giber alle Probenahmestellen der NUTS-1-Gebietseinheit;

— wird ggf. unter Abzug der Beitrage ,natirlicher Quellen” berechnet.

2

Europiisches Parlament (2023), ENVI-Ausschuss, Bericht des Berichterstatters Javi Ldpez vom 5 Juli 2023, Anderungsantrag 3 zu Erwi-
gungsgrund 4, Anderungsantrag 44 zu Art. 3 Abs. 2 sowie Begriindung, S. 167.
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» Ab 2030 darf der AEl einen Wert nicht Gberschreiten, der fiir [Anhang | Abschnitt V lit. B und C; s. Tab. 1,
Spalten 5 und 6]
— PMz;s5um 25% niedriger ist als der AEl zehn Jahre zuvor, auRer er liegt bereits unter dem Zielwert 5 pg/m3;
— NO2um 25% niedriger ist als der AEl zehn Jahre zuvor, auRer er liegt bereits unter dem Zielwert 10 pg/m?3.

4.1 Vergleich der EU-Grenz- und Zielwerte mit den WHO-Luftqualitatsleitlinien

Tab. 1: Vergleich der EU-Grenzwerte und AEl-Zielwerte mit den WHO-Luftqualitatsleitlinien

Aktueller Geplanter WHO- Geplanter WHO-Richtwert
EU-Grenzwert | EU-Grenzwert | Zwischenziel (IT)  EU-AEl-Zielwert (AQG levels)

PM,s (jshrlich) [ug/m?] 25.0/20.0 10.0 10.0 5.0 5.00
PM,s (tiglich) [ug/m3] = (95%)° 25.0 (99%) 25.0 = (99%) 15.00
PMy (jshrlich) [pg/m?] 40.0 20.0 20.0 = 15.00
PM;, (taglich)  [pg/m3] (35 Tage) 50.0 (95%) 45.0 (99%) 50.0 - (99%) 45.00
NO, (jshrlich) [ug/m3] 40.0 20.0 20.0 10.0 10.00
NO, (taglich)  [ug/m3] - (95%) 50.0 (99%) 50.0 - (99%) 25.00
NO; (stindlich) [pg/m?] (18 Std.) 200 | (99.98%) 200.0 - — | (99.98%) 200.00
CcO  (taglich) [mg/m?] = (95%) 4.0 (99%) 7.0 = (99%) 4.00
co (8-Std.) [mg/m?3] 10.0 10.0 - - 10.00
SO, (jahrlich)  [ug/m3] 20.0 20.0 - - -
SO, (taglich)  [ug/m?3] (3 Tage) 125.0 (95%) 50.0 (99%) 50.0 - (99%) 40.0
SO, (stundlich) [ug/m?] (24 Std.) 350.0 | (99.98%) 350.0 - = -
Be"’°(a:;‘:§i: W T 1.0 1.0 - - 0.12
Benzol (jahrlich)  [pg/m3] 5.0° 3.4 - - 1.70
Nickel (jahrlich) [ng/m?3] 20.0° 20.0 - - 25.00
Blei (jahrlich)  [ug/m3] 0.5b 0.5 - - 0.50
Arsen (jdhrlich)  [ng/m3] 6.0° 6.0 - - 6.60
Kadmium (jahrlich) [ng/m?3] 5.0° 5.0 - - 5.00

Quellen: Kommissionsvorschlag COM(2022) 542, Anhang |, Abschnitt 1; WHO (2021), WHO-Luftqualitatsleitlinien
a Klammer: erlaubte Uberschreitungen; bei tiglichen Werten: 95% = 18 Tage, 99% = 3 Tage; stiindliche Werte: 99,98% = 1 Stunde (Std.).
b Aktueller EU-Zielwert.

Tab. 2: Vergleich der EU-Ozon-Zielwerte mit den WHO-Luftqualitatsleitlinien

WHO-
Aktueller Geplanter X X Geplantes WHO-Richtwert
i ) Zwischenziel L.
EU-Zielwert EU-Zielwert (M EU-Langfristziel (AQG level)
03 (Spitzensaison) [ug/m3] - 70 70 - 60
03 (8-Std. Schnitt) [ug/m?3] (25 Tage) 120 (95%)2 120 (99%) 120 100 (99%) 100

Quellen: Kommissionsvorschlag COM(2022) 542, Anhang |, Abschnitt 2; WHO (2021), WHO-Luftqualitatsleitlinien

Tab. 3: Alarm- und Informationsschwellen

Schadstoff ‘ Alarmschwelle Informationsschwelle
SO, (an 3 aufeinanderfolgenden Std.) [ug/m?3] 500 -
NO, (an 3 aufeinanderfolgenden Std.) [ug/m3] 400 -
PM,;s (an 3 aufeinanderfolgenden Tagen) [ug/m3] 40 -
PMy, (an 3 aufeinanderfolgenden Tagen) [ug/m3] 90 -
0s (an 3 aufeinanderfolgenden Std.) [ug/m3] 240 -
0s (in 1Std.) [ug/m3] - 180

Quellen: Kommissionsvorschlag COM(2022) 542, Anhang |, Abschnitt 4
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4.2 MaRBnahmen: Modellrechnungen iiber Kosten und Grad der Einhaltung der EU-Grenzwerte

» Die Kommission [Folgenabschatzung SWD(2022) 545, IA Report, S. 42 f.] analysiert mehrere Szenarien fir die
Entwicklung der Luftqualitdt bei verschieden strengen Luftqualitdtsnormen und zu deren Einhaltung erfor-
derlicher nachgeschalteter (,,end-of-pipe”, EOP) technischer UmweltschutzmaBnahmen (EOP-MaRnahmen):
— ohne weitere EOP-MalRnahmen als die, die bereits durch die EU oder ihre Mitgliedstaaten festgelegt wur-

den (Basisszenario);

— kostenoptimale technische EOP-MafRRnahmen (,,optimale EOP-MaRnahmen®) bei
- vollstandiger Angleichung an WHO-Richtwerte (Szenario I-1, entspricht ENVI-Bericht v. 5. Juli 2023),

- starkerer Angleichung an WHO-Richtwerte (Szenario I-2, entspricht dem Kommissionsvorschlag),
- teilweiser Angleichung an WHO-Richtwerte (Szenario I-3);

— maximal technisch mégliche EOP-MaRnahmen — ohne Berlicksichtigung der Kosten (MTM-Szenario).

» Die Kommission erwartet durch ihren Vorschlag, der auf Szenario I-2 einer ,starkeren Angleichung” an die
WHO-Richtwerte basiert, einen Nutzen, der die Kosten , bei Weitem liberwiegt” [S. 20],

— fir die Gesundheit (u. a. geringere Mortalitdt und Morbiditat, geringere Gesundheitsausgaben, seltenere
krankheitsbedingte Abwesenheit vom Arbeitsplatz, hohere Arbeitsproduktivitat) und

— flr die Umwelt (einschlieBlich geringerer ozonbedingter Ernteverluste).

» Die Kommission beriicksichtigt nur die Kosten der ,optimalen EOP-MalRnahmen®, jedoch nicht die Kosten
zusitzlicher MaRnahmen, die in Uberschreitungsgebieten zur Einhaltung der Grenzwerte erforderlich wer-
den, wie Verhaltensanderungen, zusatzlicher Umstieg auf alternative Brennstoffe — wie Elektrifizierung — o-
der Produktionsbeschrankungen [IA Report, FuRnote 89 und S. 163].

» Relativ gesehen sind die von der Kommission bertcksichtigten Kosten der jeweiligen Szenarien [IA Re-
port Summary; S. 3]

— in den Mitgliedstaaten hoher, in denen die Luftverschmutzung schon heute ein Problem darstellt oder in
denen besondere MaRnahmen erforderlich sind;

— insbesondere fiir den Heizungssektor, die Industrie und die Landwirtschaft relevant.

» Je scharfer die Grenzwerte der verschiedenen Szenarien [s. Tab. 4], desto
— hoher ist die prognostizierte Anzahl an EU-Blrgern, die in Gebieten mit Schadstoff-Konzentrationen tber

dem jeweiligen Grenzwert lebt; dabei ist im Szenario der vollstandigen WHO-Angleichung (I-1) trotz ,,op-
timaler EOP-MaRnahmen” bei PMy s fast die Halfte der EU-Bevolkerung betroffen;

— geringer ist die prognostizierte Anzahl an EU-Blrgern, die in Gebieten mit Schadstoff-Konzentrationen
Uber dem WHO-Richtwert leben; allerdings liegen die Werte des Kommissionsvorschlags und des Szena-
rios der vollstandigen WHO-Angleichung (I-1) in derselben GréRenordnung und sind beide recht hoch.

» Der Anteil der PM2s-Messstationen mit eingehaltenem Szenario-Grenzwert [s. Tab. 4]

— betragt im Kommissionsvorschlag 94%,; dies impliziert eine weitgehende Grenzwert-Einhaltung;

— betragtim Szenario der vollstandigen WHO-Angleichung (I-1) nur 29%, was zur Grenzwert-Einhaltung eine
Fllle zusatzlicher kostspieliger MalRnahmen erforderlich machen wiirde.

» Die jahrlichen Kosten der ,optimalen EOP-MalRnahmen” steigen mit der Schérfe der Grenzwerte von 3.3
Mrd. € (Szenario I-3) auf 7.0 Mrd. € (Szenario I-1), wobei fir das Kommissionsszenario Kosten von 5.6 Mrd. €
prognostiziert werden [s. Tab 4].

» Ohne Beriicksichtigung der zusatzlich erforderlichen Kosten haben alle Szenarien ein Nutzen-Kosten-Verhalt-
nis von mindestens 6:1 bzw. 19:1 — je nach Art der Schadensberechnung der Luftbelastung [s. Tab. 4].

» Wie hoch die tatsachlichen Kosten zur Einhaltung der Grenzwerte vermutlich sein werden, lasst sich aus der
Folgenabschatzung der Kommission allerdings nicht ableiten.

» Das Szenario einer vollstandigen Anpassung der EU-Grenzwerte an die WHO-Richtwerte (I-1) zeigt in Bezug
auf die vorzeitige Sterblichkeit pro Jahr im Vergleich zu 2020 nur eine geringfligige Verbesserung gegeniiber
dem Kommissionsvorschlag [s. Tab. 4, Spalte 6].

» Insgesamt sind die Ergebnisse des Szenarios der teilweisen WHO-Angleichung (I-3) nicht wesentlich schlech-
ter als die des Kommissionsvorschlags [s. Tab. 4, Spalten 4 und 5].

» Selbst im Szenario maximal technisch moglicher EOP-MalRnahmen (MTM) [s. Tab. 4, Spalte 7]

— liegt ein betrachtlicher Anteil der Messstationen tiber dem Ozon-Zielwert von 100 pg/m?3;

— lebt ein hoher Anteil der EU-Biirger in Gebieten mit Schadstoff-Konzentrationen iber dem WHO-Richt-
wert fir PM2.sund NOa.

Autoren: Dr. Martin Menner und Dr. Gotz Reichert, LL.M. (GWU) | Telefon 0761 38693-0 | menner@cep.eu 6


mailto:menner@cep.eu

FREIBURG | BERLIN

ce p Centrum fiir Europaische Politik
Luftqualitat ~—

Tab. 4: Projektionen fiir 2030 der einzelnen Szenarien

Basisszenario = Szenario I-3  Szenario I-2: | Szenariol-1 MTM-Szenario

Teilweise Kommissions- Vollstandige
WHO-Angleichung vorschlag WHO-Angleichung

PMy5 25 15 10 5 =
Luftqualitits-Grenzwerte [ug/m3] |PMyo 40 30 20 15 -

NO, 40 30 20 10 =
Luftqualitdts-Zielwert [ug/m3] 03 120/ 100 - - - -

PM;,5 20.000 0.4 Mio. 11 Mio. 226 Mio. -
e iy Eler [ i PM1o = 13.000 2.7 Mio. 13 Mio. =
Szenario-Grenzwert

NO, 110.000 0.46 Mio. 3.44 Mio. 42 Mio. -
Messstationen tiber Ozon-Zielwert (120/100) 0% /32.9% - - - 0%/ 19.6%

PM;,5 333 Mio. 267 Mio. 243 Mio. 226 Mio. ~200 Mio.
B?volkerung Uber jeweiligem WHO- PM1o 17.6 Mio. _ 13.7 Mio. 13 Mio. _
Richtwert

NO, 52 Mio. 46 Mio. 44 Mio. 42 Mio. 38 Mio.
Ar?tel‘l der PMz,s-Messstat|9nen > 99% 99% 94% 29% _
mit eingehaltenem Szenario-Grenzwert

Wirtschaftliche Auswirkungen ‘ ‘ ‘

Jahrliche Kosten

e Gl ZoP e er 0€ 3.3Mrd. € 5.6 Mrd. € 7.0 Mrd. € =

VOLY? = 10:1 7.5:1 6:1 =
Nutzen-Kosten-Verhaltnis

VLSe = 28:1 21:1 19:1 =
Netto-Effekt auf BIP¢ - 0.26% 0.38% 0.44% -
Gesundheitliche Auswirkungen ‘ ‘ ‘
Vorzeitige Sterblichkeit pro Jahr PM2s -56.3% 73.1% 77.9% 79.5% -
im Vergleich zu 2020 NO, -80.9% -83.3% -84.0% -84.7% -

Quellen: 1A Report; IA-Study; Trinomics (2022), Study to support the impact assessment for a revision of the EU Ambient
Air Quality Directives, [IA Support Study] und dessen Anhang [IA Support Study, Appendix].
2 Basierend auf VOLY (value of a life year), d.h. Schadenskostenberechnungen auf Basis der potenziell verlorenen Lebensjahre.
Nutzen = eingesparte Schadenskosten.
b Basierend auf VSL (value of statistical life), d.h. Schadenskostenberechnungen, die darauf beruhen, wie viel die Menschen bereit sind, fiir
eine Verringerung ihres Risikos, an gesundheitlichen Beeintrachtigungen zu sterben, zu zahlen. Nutzen = eingesparte Schadenskosten.

¢ Aufgrund hoherer Arbeitsproduktivitat durch verminderte Fehlzeiten und bessere Gesundheit.
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4.2.1 Regionale Verteilung der Schadstoffbelastung in der EU 2030

» Bis 2030 reduziert sich im Basisszenario die Schadstoffbelastung in den Regionen der EU deutlich [s. Abb. 1].
» Die maximal technisch moglichen EOP-MaBnahmen (MTM) fiihren darlber hinaus nur zu geringflgigen Ver-
besserungen [s. Abb. 1].

Abb. 1: Regionale Verteilung der Schadstoffbelastung in der EU 2020/2030
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4.2.2 , Natiirliche Quellen” von Luftschadstoffen (z.B. Sahara-Staub)

» ,Emissionsbeitrdage aus natiirlichen Quellen” sind Schadstoffemissionen, die nicht unmittelbar oder mittelbar
durch menschliche Tatigkeit verursacht werden, z.B. durch Vulkanausbriiche, Erdbeben, geothermische Akti-
vitdten, Freilandbrédnde, Stirme, Meeresgischt (Meersalz) oder natirliche Partikel aus Trockengebieten (Sa-
hara-Staub) [Art. 4 Nr. 35].

» Die Mitgliedstaaten konnen fir ein bestimmtes Jahr Folgendes ausweisen [Art. 16 Abs. 2]:

— Gebiete, in denen Grenzwertliberschreitungen fir einen bestimmten Schadstoff auf natiirliche Quellen
zurlickzufihren sind,
— NUTS-1-Gebietseinheiten, in denen AEI-Uberschreitungen auf natiirliche Quellen zuriickzufiihren sind.

» Nach Herausrechnen der Emissionsbeitrage aus natiirlichen Quellen verringert sich die Schadstoffbelastung
mit Feinstaub v.a. im Sliden Portugals, Spaniens, Italiens und Griechenlands drastisch [s. Abb. 2 im Vergleich
zu Abb. 1].

Abb. 2: Regionale Verteilung der Schadstoffbelastung aus nicht-natiirlichen Quellen in der EU 2020/2030

PMz,5 Basisszenario 2020 Maximal technisch maglich 2030
(ohne Sahara-Staub/Meersalz) (ohne Sahara-Staub/Meersalz)

PMjio Basisszenario 2020 Maximal technisch méglich 2030
(ohne Sahara-Staub/Meersalz) (ohne Sahara-Staub/Meersalz)

Quelle: IA Support Study Appendix, S. 78 f.
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4.2.3 Regionale Verteilung der Schadstoffbelastung in der EU 2050

» Bis 2050 reduziert sich im Basisszenario die Schadstoffbelastung in den Regionen der EU sehr stark [s. Abb. 3].
» Die maximal technisch moglichen MaRnahmen (MTM) fihren dariiber hinaus nur zu geringfligigen Verbesse-
rungen [s. Abb. 3].

Abb. 3: Regionale Verteilung der Schadstoffbelastung in der EU 2020/2050
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5 Luftqualitdtsmanagement
5.1 Gebiete mit unterschrittenen EU-Grenz- und -Zielwerten

» In Gebieten, in denen die Werte flr Schadstoffe in der Luft — aulRer flir Ozon — bereits unter den Grenzwerten
liegen, mussen die Mitgliedstaaten diese unter den Grenzwerten halten [Art. 12 Abs. 1].

» In Gebieten, in denen die Ozon-Konzentration bereits unter dem Zielwert liegt, miissen die Mitgliedstaaten
sie unter dem Zielwert halten und ,sich bemiihen”, die Langfristziele [Anhang | Abschnitt 2 lit. C] zu erreichen
[Art. 12 Abs. 2],

— soweit die grenziiberschreitende Ozonverschmutzung und meteorologische Bedingungen dies zulassen;
— sofern die erforderlichen MaBnahmen ,keine unverhaltnismalig hohen Kosten” verursachen.

» In NUTS-1 Gebietseinheiten, in denen die AEI fiir PM2,s und NO2 unter den jeweiligen AEI-Zielen liegen, mis-
sen die Mitgliedstaaten diese unter den AEl-Zielen halten [Art. 12 Abs. 3].

» Die Mitgliedstaaten missen ,sich bemihen”, die , beste Luftqualitdt” und ein ,hohes Schutzniveau” fir die
Umwelt und die menschliche Gesundheit ,,im Einklang mit den von der WHO vero6ffentlichten Luftqualitats-
leitlinien” und unterhalb der Beurteilungsschwellen zu erreichen und zu erhalten [Art. 12 Abs. 4].

5.2 Gebiete mit lGiberschrittenen EU-Grenz- und -Zielwerten

» Die Mitgliedstaaten miissen sicherstellen, dass in ihren Gebieten die Werte fiir Schadstoffe in der Luft —aulRer
fir Ozon — die jeweiligen Grenzwerte nicht liberschreiten [Art. 13 Abs. 1].

» Die Mitgliedstaaten missen die Einhaltung der Ozon-Zielwerte im gesamten Gebiet mit allen ,erforderlichen
MaRnahmen, die keine unverhaltnismaRigen Kosten verursachen”, sicherstellen [Art. 13 Abs. 2].

» Die Mitgliedstaaten missen sicherstellen, dass die Verpflichtungen zur Verringerung der durchschnittlichen
Exposition flir PM2,5 und NO2 [Anhang | Abschnitt 5 lit. B] in ihren NUTS-1-Gebietseinheiten eingehalten wer-
den, sofern sie die AEI-Ziele Uberschreiten [Art. 13 Abs. 3].

» Die Mitgliedstaaten miissen die Einhaltung der ,kritischen Werte fiir den Schutz der Vegetation und der na-
tiirlichen Okosysteme” [Anhang | Abschnitt 3] gewéhrleisten [Art. 14 Abs. 1].

5.3 Gebiete mit erschwerenden Bedingungen zur Einhaltung von EU-Grenz- und -Zielwerten

» Mitgliedstaaten kénnen die Einhaltungsfrist der Grenzwerte fiir PM1o, PM2,5 oder NO2 bis héchstens 2035 in
einem Gebiet verlangern, in dem die Einhaltung nicht fristgerecht bis 2030 maoglich ist wegen [Art. 18 Abs. 1]
,Sstandortspezifischer Ausbreitungsmerkmale”,
— das Geladnderelief betreffender (,orografischer”) Randbedingungen,
— unglnstiger klimatischer Bedingungen oder
— grenzlberschreitender Beitrdge zur Luftverschmutzung.
» Voraussetzung fir die Fristverlangerung ist, dass ein Luftqualitatsplan [Art. 19 Abs. 4 bis 7] fiir das entspre-
chende Gebiet erstellt wird, der [Art. 18 Abs. 1]
— durch Informationen Uber die betreffenden Schadstoffe [Anhang VIII Abschnitt B] erganzt wird,
— aufzeigt, wie
- Uberschreitungszeitraume {iber den Grenzwerten so kurz wie moglich gehalten werden,
- die Offentlichkeit — insbesondere empfindliche und schutzbediirftige Bevélkerungsgruppen — iiber die
Folgen der Verschiebung fir die menschliche Gesundheit und die Umwelt informiert wird;
- zusatzliche Gelder mobilisiert werden, um die Verbesserung der Luftqualitdt zu beschleunigen.
» Der Mitgliedstaat muss der Kommission den Luftqualitdtsplan mit Informationen zur Beurteilung Gibermitteln,
ob der geltend gemachte Grund fir die Fristverlangerung vorliegt [Art. 18 Abs. 2].
» Bei Einwanden kann die Kommission den Mitgliedstaat auffordern, den Luftqualitdtsplan anzupassen oder
einen neuen Plan vorzulegen [Art. 18 Abs. 2].

6 Luftqualitatsplane und MaBnahmen

» Die Mitgliedstaaten missen sicherstellen, dass fiir Gebiete, in denen die Schadstoffwerte in der Luft einen
Grenzwert iberschreiten, schnellstméglich — jedoch spatestens zwei Jahre nach dem Kalenderjahr der Uber-
schreitungsfeststellung — Luftqualitdtsplane aufgestellt werden [Art. 19 Abs. 1].

» Die Luftqualitatsplane miissen , geeignete MaRnahmen” festlegen, um schnellstmdglich — jedoch spatestens
drei Jahre nach dem Kalenderjahr der Uberschreitungsfeststellung — den betreffenden Grenzwert einzuhalten
[Art. 19 Abs. 1]. Solche ,,MalRnahmen zur Verringerung der Luftverschmutzung” sind z.B. [Anhang VIII Ab-
schnitt B Nr. 2]

— die Ausristung von Verbrennungsanlagen mit Emissionsfiltern;

cep | Kaiser-Joseph-Stralle 266 | D-79098 Freiburg | Telefon 0761 38693-0 | www.cep.eu 11


http://www.cep.eu/

Luftqualitat

——

ce p Centrum fiir Europaische Politik
e

FREIBURG | BERLIN

,Verkehrsiiberlastungsgebihren” (stauabhingige Maut), gestaffelte Parkgeblihren und Zufahrtsbe-
schrankungen fiir Fahrzeuge in stadtische Gebiete (Fahrverbote);
— die Bepreisung von Industrieemissionen durch Steuern, Geblhren und Emissionshandel.
Falls die Grenzwerte dennoch nach Fristablauf weiterhin tberschritten werden, miissen die Mitgliedstaaten
den Luftqualitdtsplan aktualisieren und im darauffolgenden Kalenderjahr zusatzliche und wirksamere MaR-
nahmen ergreifen, um den Uberschreitungszeitraum so kurz wie méglich zu halten [Art. 19 Abs. 1].
Bei Uberschreitungen des Ozon-Zielwertes oder der AEI-Reduktionsziele in einer Nuts-1-Gebietseinheit gel-
ten fir die Mitgliedstaaten analoge Vorgaben zu Luftqualititsplinen — jedoch mit einer maximalen Uber-
schreitungszeit von fiinf Jahren [Art. 19 Abs. 2 und 3].
Liegen die Schadstoffwerte in einem Gebiet oder einer NUTS-1-Gebietseinheit ab dem dritten Jahr nach In-
krafttreten dieser Richtlinie bis Ende 2029 Uiber einem ab 2030 zu erreichenden Grenzwert, miissen die Mit-
gliedstaaten schnellstméglich — jedoch spatestens zwei Jahre nach dem Kalenderjahr der Uberschreitungs-
feststellung — einen Luftqualitatsplan fiir den betreffenden Schadstoff erstellen, um die Grenzwerte oder den
Ozon-Zielwert bis zum Fristablauf zu erreichen [Art. 19 Abs. 4].

Kurzfristige Aktionspldne

Besteht in einem bestimmten Gebiet die Gefahr, dass die Schadstoffwerte eine oder mehrere Alarmschwel-
len [Anhang | Abschnitt 4; s.o. Tab. 3] Uberschreiten, missen die Mitgliedstaaten kurzfristige Aktionspldane
mit kurzfristig zu ergreifenden NotmaRBnahmen aufstellen, um das Risiko oder die Dauer einer solchen Uber-
schreitung zu verringern [Art. 20 Abs. 1].

Die Mitgliedstaaten konnen ,wirkungsvolle MaRnahmen“ zur Kontrolle und erforderlichenfalls zur ,,voriiber-
gehenden Aussetzung von Tatigkeiten” (Verbote) vorsehen, die zur Gefahr einer Uberschreitung der jeweili-
gen Grenzwerte, Zielwerte oder Alarmschwellen beitragen [Art. 20 Abs. 2].

Je nach dem Anteil der Hauptverschmutzungsquellen an den zu bekdmpfenden Uberschreitungen sollen in
den kurzfristigen Aktionsplanen auch MaRBnahmen zu Verkehr, Bauarbeiten, Industrieanlagen und der Nut-
zung von Produkten und Wohnungsheizungen berticksichtigt werden [Art. 20 Abs. 2].

Unterrichtung der Offentlichkeit

Die Mitgliedstaaten miissen sicherstellen, dass die Offentlichkeit sowie einschligige Organisationen wie Um-
weltschutzorganisationen, Verbraucherverbiande, Interessenvertretungen empfindlicher und gefdhrdeter
Bevolkerungsgruppen, Einrichtungen des Gesundheitswesens und Industrieverbdande angemessen und recht-
zeitig informiert werden Gber [Art. 22 Abs. 1]:

Luftqualitat [Anhang IX Nr. 1 und 3],

alle Entscheidungen lber Fristverlangerungen [Art. 18 Abs. 1],

Luftqualitatsplane [Art. 19],

kurzfristige Aktionsplane [Art. 20],

— eine zusammenfassende Beurteilung der Effekte der Uberschreitungen.

Die Mitgliedstaaten miissen einen Luftqualitatsindex fiir SO2, NO2, PM1o, PM2,5 und Ozon festlegen und tber
eine 6ffentliche Quelle mit einer stiindlichen Aktualisierung zur Verfligung stellen [Art. 22 Abs. 2], welcher
— die WHO-Luftqualitatsleitlinien berucksichtigt und

— auf den von der Européaischen Umweltagentur bereitgestellten Luftqualitatsindizes aufbaut.

Bei Uberschreitung einer Alarm- oder Informationsschwelle [Anhang | Abschnitt 4; s. Tab. 3] miissen die Mit-
gliedstaaten die Offentlichkeit spatestens innerhalb weniger Stunden Uber weitverbreitete Medien- und
Kommunikationskanale informieren [Art. 15 Abs. 3].

Zugang zu Gerichten

Die Mitgliedstaaten miissen sicherstellen, dass Mitglieder der ,betroffenen Offentlichkeit” Zugang zu einem

Uberpriifungsverfahren vor einem Gericht oder einer anderen gesetzlich geschaffenen unabhingigen und

unparteiischen Stelle haben, um die materiell- oder verfahrensrechtliche RechtméRigkeit aller Entscheidun-

gen, Handlungen oder Unterlassungen bei den Luftqualitatsplanen und kurzfristigen Aktionsplanen anzufech-

ten, sofern eine der folgenden Bedingungen erfullt ist [Art. 27 Abs. 1]:

— die Mitglieder der Offentlichkeit —natiirliche oder juristische Personen und ihre Vereinigungen, Organisa-
tionen oder Gruppen — haben ein ,,ausreichendes Interesse” [Art. 27 Abs. 1 lit. a];

— die Mitglieder der Offentlichkeit machen eine ,Rechtsverletzung” geltend, sofern das Recht des Mitglied-
staats dies als Voraussetzung verlangt [Art. 27 Abs. 1 lit. b].
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» Die Mitgliedstaaten missen ,,ausreichendes Interesse” und , Rechtsverletzung” so definieren, dass die Mit-
glieder der betroffenen Offentlichkeit umfassend Zugang zu Gerichten haben.

» Das Interesse einer NGO, die ein Mitglied der betroffenen Offentlichkeit ist, gilt als ,ausreichend”i.S.v. Art. 27
Abs. 1 lit. a. Solche Organisationen gelten auch als Trager von Rechten, die fiir die Zwecke des Art. 27 Abs. 1
lit. b beeintrachtigt werden kdnnen.

10 Schadensersatzanspriiche

» Die Mitgliedstaaten missen sicherstellen, dass [Art. 28 Abs. 1, 2, 5 und 6]

— natirliche Personen, deren Gesundheit durch einen VerstoR der zustandigen Behérden gegen die Vorga-
ben insbesondere zu Luftqualitatsplanen [Art. 19 Abs. 1-4] und kurzfristigen Aktionsplanen [Art. 20 Abs. 1
und 2] geschadigt wird, Anspruch auf Schadensersatz haben [Art. 28 Abs. 1];

— NGOs, die sich flir den Schutz der menschlichen Gesundheit oder der Umwelt einsetzen und alle Anforde-
rungen des nationalen Rechts erfiillen, geschadigte natirliche Personen vertreten und Sammelklagen auf
Schadensersatz einreichen dirfen [Art. 28 Abs. 2; Richtlinie (EU) 2020/1828, Art. 12 Abs. 1];

— die nationalen Vorschriften und Verfahren zu Schadensersatzanspriichen, einschliellich Beweislast, die
Auslibung des Rechts auf Schadensersatz nicht unmdéglich machen oder GibermaRig erschweren [Art. 28
Abs. 5];

— die Verjahrungsfristen fur die Erhebung von Schadensersatzklagen [Art. 28 Abs. 6]

- mindestens flunf Jahre betragen,
- nicht anlaufen, bis der VerstoR eingestellt wurde und die den Schadensersatz beanspruchende Person
weiR oder verniinftigerweise wissen misste, dass sie durch den VerstoR Schaden erlitten hat.
» Wird ein Anspruch auf Schadensersatz durch Nachweise gestiitzt, aus denen hervorgeht, dass der VerstoR

die ,plausibelste Erklarung” fiir die Schadigung, so [Art. 28 Abs. 4]

— wird der ursachliche Zusammenhang zwischen dem VerstoR und der Schadigung vermutet;

— muss die belangte Behorde die Maoglichkeit haben,

- diese Vermutung zu widerlegen;
- die Relevanz dieser Nachweise und die Plausibilitdt der vorgebrachten Erklarung infrage zu stellen.

11 Sanktionen

» Die Mitgliedstaaten missen Sanktionen gegen natiirliche und juristische Personen verhdngen, die gegen die
nationalen Vorschriften zur Umsetzung dieser Richtlinie verstofRen [Art. 29 Abs. 1].
» Die Sanktionen missen Geldstrafen umfassen,
— die proportional sind zum Umsatz der juristischen Person oder zu den Einkinften der natiirlichen Person,
die den VerstoR begangen hat [Art. 29 Abs. 2];
— deren H6he so bemessen werden, dass sie der fiir den VerstoB verantwortlichen Person den aus dem
VerstoR gezogenen wirtschaftlichen Nutzen wirksam entziehen [Art. 29 Abs. 3];
— sie bei einem von einer juristischen Person begangenen VerstoR in einem angemessenen Verhaltnis zu
deren Jahresumsatz in dem betreffenden Mitgliedstaat stehen, wobei u.a. die Besonderheiten von kleinen
und mittleren Unternehmen (KMU) zu bertcksichtigen sind [Art. 29 Abs. 4].

B. Juristischer und politischer Kontext

1 Stand der Gesetzgebung
26.10.22 Annahme durch Kommission

Offen Annahme durch Europaisches Parlament und Rat, Veroffentlichung im Amtsblatt, Inkrafttreten

2 Politische Einflussmoglichkeiten
Generaldirektionen: GD Umwelt

Ausschiisse des Europdischen Parlaments: Umwelt, 6ffentliche Gesundheit und Lebensmittelsicherheit (ENVI, fe-
derfiihrend), Berichterstatter: Javi Lopez (S&D, ES)

Entscheidungsmodus im Rat: Qualifizierte Mehrheit (Annahme durch 55% der Mitgliedstaaten, die
65% der EU-Bevolkerung ausmachen)
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3 Formalien
Kompetenznorm: Art. 191 f. AEUV
Art der Gesetzgebungszustandigkeit: Geteilte Zustandigkeit (Art. 4 Abs. 2 AEUV)

Verfahrensart: Art. 294 AEUV (ordentliches Gesetzgebungsverfahren)

C. Bewertung

1 Okonomische Folgenabschitzung

»S0 wichtig wie die Luft zum Atmen“ —in der Tat ist saubere Luft fiir Mensch und Umwelt essenzielle Daseinsvo-
raussetzung. Luftverschmutzung insbesondere durch Industrie, Verkehr und Gebdudeheizung hat in Europa bis
weit in die zweite Halfte des 20. Jahrhunderts hinein gravierende, teilweise existenzgefadhrdende Schaden fiir die
menschliche Gesundheit und die Umwelt verursacht. Hierfiir sind die Smog-Toten in GroRstadten wie in London
1952, Atemwegserkrankungen gerade bei Kindern durch die Luftverschmutzung qualmender Fabrikschlote des
Ruhrgebiets und Bitterfelds sowie sterbende Walder und brockelnde Fassaden mittelalterlicher Kathedralen auf-
grund ,sauren Regens” nur die augenfalligsten Beispiele. Vor diesem Hintergrund sind die seit den 1980er Jahren
ergriffenen Malnahmen der EU und ihrer Mitgliedstaaten? eine Erfolgsgeschichte europaischer Umweltpolitik.
Allerdings ist dies angesichts der fortbestehenden Probleme kein Grund, sich auf dem Erreichtem auszuruhen,
zumal der wissenschaftliche und technische Fortschritt sowohl den verbleibenden Handlungsbedarf als auch
neue Handlungsmoglichkeiten zur Verbesserung der Luftqualitat aufzeigt. Dabei bestehen die Herausforderun-
gen fir die konkrete Ausgestaltung von Instrumenten angesichts der oft uniibersehbaren Zahl emissionsseitig
beteiligter Verursacher, Emissionsquellen und Luftschadstoffe, der Komplexitat der chemischen, physikalischen
und biologischen Prozesse, der Heterogenitat der immissionsseitig bestehenden Bedingungen wie Geldnderelief,
Bevolkerungsdichte, Wirtschaftsstruktur oder Biodiversitdt sowie der Vielzahl potentiell tangierter Interessen
fort. Folglich erfordert die Festlegung konkreter Luftqualitatsnormen durch die EU und MaRnahmen zu deren
Erreichung durch die Mitgliedstaaten, dass insoweit alle relevanten Aspekte bericksichtigt und Guter miteinan-
der abgewogen werden.

1.1 Die Rolle der WHO-Luftqualitatsleitlinien bei der Festsetzung von EU-Luftqualitdtsnormen

Die WHO senkt in ihren rechtlich unverbindlichen, rein gesundheitsbezogenen WHO-Luftqualitatsleitlinien von
2021 ihre langfristig empfohlenen WHO-Richtwerte (AQG levels) fiir viele Luftschadstoffe mit der Begriindung,
dass jlingere wissenschaftliche Untersuchungen ,eindeutige Beweise fir die gesundheitlichen Schiaden durch
Luftverschmutzung liefern, und zwar bei noch niedrigeren Konzentrationen als bisher angenommen“4. Auch bei
geringen Schadstoffwerten konne ein Gesundheitsrisiko nicht ausgeschlossen werdens. Dies mag aus gesund-
heitswissenschaftlicher Sicht zutreffend sein. Allerdings heben sowohl die WHO selbst als auch die Kommission
zu Recht hervor, dass der Gesundheitsschutz nur einer — wenn auch ein zentraler — von mehreren Aspekten ist,
die bei der Festlegung konkreter EU-Luftqualitditsnormen zu beriicksichtigen und miteinander sorgfaltig abzuwa-
gen sind. Bei der Frage, inwieweit die WHO-Luftqualitatsleitlinien in EU-Recht Gibernommen werden sollen, be-
darf es in der Tat einer umfassenden Gilterabwéagung. Diese muss neben den von der WHO — ihrem Auftrag
entsprechend zu Recht analysierten — gesundheitlichen Aspekten auch die von ihr selbst und der Kommission
explizit genannten Fragen wie ,rechtliche Aspekte, Kosten-Nutzen-Verhaltnis oder Kosten-Wirksamkeit, techno-
logische  Machbarkeit, infrastrukturelle MaRnahmen und gesellschaftspolitische  Uberlegungen”
[SWD(2022) 545, S. 292; WHO-Luftqualitatsleitlinien, S. 174] oder z.B. auch den Einfluss natirlicher Quellen an-
gemessen beriicksichtigen.

Vor diesem Hintergrund tut die EU gut daran, die WHO-Richtwerte mittelfristig nicht einfach eins zu eins als EU-
Grenzwerte zu ibernehmen, sondern lediglich als langfristige Zielwerte zu behandeln. Dass diese gesundheits-
politisch idealen WHO-Richtwerte in der Praxis auch aus Sicht der WHO meist nur schrittweise in einem langeren
Zeitraum erreichbar sein konnen, zeigen auch die von ihr zugleich veroffentlichten WHO-Zwischenziele (IT). Diese

3 vgl. z.B. Epiney, A. (2019), Umweltrecht der Europaischen Union, 4. Aufl. 2019, S. 481 ff.; ProelR, A., Grenziiberschreitende Luftver-
schmutzung, Schutz der Ozonschicht und Schutz des Weltraums, in: ProelR, A. (Hrsg.), Internationale Umweltpolitik, 2. Aufl. 2022, S. 567 f.

4 WHO News Release from 22. September 2021: New WHO Global Air Quality Guidelines aim to save millions of lives from air pollution.

5 WHO (2021), S. 60.
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ihrer Hohe nach abgestuften Werten sollen den verschiedenen Erdregionen und Staaten je nach Immissionsaus-
gangslage realistische mittelfristige Ziele zur Schadstoffreduktion bieten. Die EU hat sich bislang bei ihrer Fest-
setzung konkreter Immissionsgrenzwerte weitgehend an den niedrigsten — also strengsten — WHO-Zwischenziel-
werten orientiert. Von dieser bewahrten und von der Kommission in ihrem Richtlinienvorschlag weiterhin ange-
wandten Vorgehensweise sollte auch im laufenden EU-Gesetzgebungsverfahren nicht grundlos abgewichen wer-
den. Daher ist die Forderung des ENVI-Berichterstatters des Europaischen Parlaments einer ,kontinuierlichen
vollstandigen Angleichung” an die ,,aktuellsten Luftqualitatsleitlinien der WHO" ¢ klar abzulehnen.

Bei der konkreten Festlegung der EU-Luftqualitdtsnormen im Rahmen einer umfassenden Abwagung aller rele-
vanten Aspekte ist insbesondere auch die zeitliche Dimension entscheidend. Denn ob die EU-Grenzwerte bis
2030 technisch und kosteneffizient weitgehend einhaltbar sind, hdangt auch davon ab, inwieweit die dazu erfor-
derlichen zuséatzlichen MaRnahmen der Mitgliedstaaten ohne prohibitiv hohe Kosten technisch umsetzbar sind.
Je scharfer die Grenzwerte, desto weniger tragen die erwartbaren positiven Folgen der heute bereits implemen-
tierten MalRnahmen des Basisszenarios [s. Abb. 1] zu deren Einhaltung bei. Erwartbare Minderungen dieser MalR-
nahmen entstehen bereits z.B. durch die prognostizierte Flottenerneuerung des Fahrzeugbestands mit emissi-
onsarmen Neufahrzeugen der EURO-6d/VI-Normen? [s. cepAnalyse 5/2023] oder die Abnahme von schadstoff-
emittierenden Verbrennungsprozessen infolge der Dekarbonisierung der Industrie [s. cepAnalyse 5/2022] und
des Gebiudesektors [s. cepAnalyse 14/2022].

Abb. 1: Sektorale Emissionen der wichtigsten Luftschadstoffe im Basisszenario fiir die EU-27 (2015-2050)2
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Quelle: IA Support Study, S. 57.

1.2 Zielsetzung und regelmiBige Uberpriifung der Luftqualititsnormen

Das Ziel der vorgeschlagenen Luftqualitdts-Richtlinie, ein ,Null-Schadstoff-Ziel” festzulegen, um die Luftqualitat
»schrittweise” auf ein nicht mehr gesundheitsschadliches Niveau zu verbessern und zu einer ,schadstofffreien
Umwelt” bis spatestens 2050 beizutragen, ist aus mehreren Griinden fragwiirdig. Zwar ist grundsatzlich eine
schrittweise Verbesserung der Luftqualitdit auf ein nicht mehr gesundheitsschadliches Niveau sehr

6 Europaisches Parlament (2023), ENVI-Ausschuss, Bericht des Berichterstatters Javi Lodpez vom 5 Juli 2023, Anderungsantrag 3 zu Erwé-
gungsgrund 4, Anderungsantrag 44 zu Art. 3 Abs. 2 sowie Begriindung, S. 167.

7 AERIS Europe (2021), EURO 7 Impact Assessment: The outlook for air quality compliance in the EU and the role of the road transport
sector [AERIS-Studie (2021)]. Die AERIS-Studie wurde im Auftrag des Verbandes der Europdischen Automobilhersteller (ACEA) erstellt.

8  Die hier dargestellten Trends beriicksichtigen noch nicht in vollem Umfang die méglichen positiven Auswirkungen der tiberarbeiteten
Richtlinie Gber Industrieemissionen (IED) [s. cepAnalyse 18/2022].

cep | Kaiser-Joseph-Stralle 266 | D-79098 Freiburg | Telefon 0761 38693-0 | www.cep.eu 15


http://www.cep.eu/
https://www.cep.eu/eu-themen/details/cep/euro-7-emissionsgrenzwerte-fuer-kraftfahrzeuge-cepanalyse-zu-com2022-586.html
https://www.cep.eu/eu-themen/details/cep/fit-for-55-klima-und-gebaeude-cepanalyse.html
https://www.cep.eu/eu-themen/details/cep/fit-for-55-klima-und-gebaeude-cepanalyse.html
https://aeriseurope.com/papers-and-articles/euro-7-impact-assessment-the-outlook-for-air-quality-compliance-in-the-eu-and-the-role-of-the-road-transport-sector/
https://aeriseurope.com/papers-and-articles/euro-7-impact-assessment-the-outlook-for-air-quality-compliance-in-the-eu-and-the-role-of-the-road-transport-sector/
https://www.cep.eu/eu-themen/details/cep/industrie-emissionen-cepanalyse-zu-com2022-156.html

——

ce p Centrum fiir Europaische Politik
e

Luftqualitat FREIBURG | BERLIN

winschenswert. Jedoch legen die Begriffe ,Null-Schadstoff-Ziel” und ,,schadstofffrei“ nahe, dass es zum einen
im echten Wortsinn moglich sei, die Belastung durch Schadstoffe und die Luftverschmutzung auf null abzusen-
ken, und dass zum anderen das nicht mehr gesundheitsschadliche Niveau zwingend mit Schadstofffreiheit ein-
hergehe. Doch bildet diese Begriffswahl die Existenz naturlicher Emissionsquellen v.a. bei Feinstaub, NOx, SO2
und Ozon nicht ab.® Zudem suggeriert der Begriff ,Null-Schadstoff-Ziel”, dass selbst bei drastischer Reduzierung
der anthropogenen Schadstoffbelastung noch nicht genug getan wiirde, falls es weiterhin noch niederschwellige
Emissionen aus menschlicher Aktivitat gibt.

In diesem Zusammenhang sind auch die Vorgaben zur regelmiRigen Uberpriifung der Luftqualititsnormen zu
beachten. Denn sie knlipfen an die die fir die Erreichung des Null-Schadstoff-Ziels relevanten wissenschaftlichen
Erkenntnisse Uber Luftschadstoffe und ihre gesundheitlichen Auswirkungen an. In der vorgeschlagenen Form
setzen sie die Kommission gegeniiber dem Europdischen Parlament, dem Rat und der Offentlichkeit unter er-
hohten Rechtfertigungsdruck, sollte sie aufgrund einer umfassenden Giterabwagung davon absehen, eine ,An-
gleichung” der Luftqualitdts-Richtlinie an kiinftige WHO-Luftqualitatsleitlinien und neueste wissenschaftliche Er-
kenntnisse vorzuschlagen. Sie wiirde sich dann dem Vorwurf aussetzen, trotz neuerer wissenschaftlicher Er-
kenntnisse nicht geniligend zur Erreichung des Null-Schadstoff-Ziels zu unternehmen. Dabei ist auch zu beachten,
dass die WHO schon jetzt aufgrund der wissenschaftlichen Erkenntnisse davon ausgeht, dass es keine unteren
Schwellenwerte gibt, unter denen eine negative Wirkung auf die menschliche Gesundheit ausgeschlossen wer-
den kann. Neue Evidenz, die diese rein gesundheitsbezogene Bewertung festigt, sollte aber nicht zwangslaufig
Ausloser fur eine automatische Verscharfung von EU-Luftqualitdtsnormen sein. Denn dazu bedarf es einer um-
fassenden Giiterabwiagung. Diese findet sich aber zumindest nicht explizit in den Vorgaben zur Uberpriifung der
EU-Luftqualitatsnormen, die insoweit ausschliefRlich auf die ,Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit und
die Umwelt” abstellen [Art. 3 Abs. 2]. Obwohl die Kommission nur einen Legislativvorschlag zur Anderung der
EU-Luftqualitidtsnormen vorlegen muss, wenn sie es aufgrund ihrer Uberpriifung fiir ,angemessen” hilt, kann sie
sich durch éffentlichen Druck genétigt sehen, dies im Fiinf-Jahres-Rhythmus der Uberpriifungen zu tun.

Das ist auch insofern relevant, als sie den ersten Uberpriifungsbericht bereits Ende 2028 und danach alle fiinf
Jahre — oder bei Vorliegen wesentlicher neuer wissenschaftlicher Erkenntnisse sogar hdufiger — vorlegen muss.
Sowohl die Frist fiir den ersten Bericht als auch der Fiinf-Jahres-Rhythmus oder hiufigere Uberpriifungen sind
nicht zweckmaRig. Denn erstens werden bis in fiinf Jahren die neuen EU-Luftqualitdtsnormen noch kaum spiir-
bare Wirkungen entfaltet haben kdnnen, sodass so friihzeitig keine Aussage (iber ihre Tauglichkeit gemacht wer-
den kann. Zweitens bedarf es (iber langere Zeitrdume hin verldssliche Rahmenbedingungen fir langerfristige
Investitionen von Unternehmen und Haushalten in die Dekarbonisierung und in andere MaRnahmen zur Schad-
stoffminderung. Daher sollte die Kommission ihren ersten Uberpriifungsbericht friihestens 2033 und dann bes-
ser alle zehn Jahre vorgelegen mussen.

1.3 EU-Grenz- und -Zielwerte
1.3.1 Luftqualitdtin der EU

Um die vorgeschlagenen EU-Luftqualitatsnormen und insbesondere die Schadstoffgrenzwerte einordnen zu kén-
nen, ist ein Blick auf die historische Entwicklung der Luftqualitat und die aufgrund der bereits jetzt geltenden
Rechtslage auf EU-Ebene und in den Mitgliedstaaten zu erwartende Luftqualitat — also im Basisszenario — bei
Geltung der neuen EU-Grenzwerte 2030 ebenso hilfreich wie der Ausblick auf 2050 [s. Abb. 2]. Vergleicht man
weiter die im Basisszenario zu erwartenden mit den technisch maximal zu erreichenden Immissionswerten
(MTM-Szenario), zeigt sich die Spanne der Luftqualitdtswerte, die durch technische Vorgaben auf EU-Ebene er-
reichbar sind. In dieser Spanne liegen auch die Szenarien mit kostenoptimalen technischen LuftreinhaltungsmaR-
nahmen zur Einhaltung des jeweils anvisierten Grenzwertes fiir PM2,s — unter Tolerierung einer gewissen Anzahl
von Uberschreitungsgebieten, falls es keine kostenoptimale Lésung fiir alle Gebiete gibt.?® Uber die maximal
technisch erreichbaren Immissionswerte hinausgehende Verbesserungen der Luftqualitit, die in Uberschrei-
tungsgebieten oder an besonders belasteten Stellen (Hotspots) notwendig wiirden, missten auf lokaler Ebene
ergriffen werden und bei Verhaltensanderungen (z.B. Fahrverbote) und Produktionsbeschriankungen ansetzen,
die Ublicherweise hohere Kosten verursachen.

9 Umweltbundesamt — UBA (2022), Natiirliche Quellen von Luftschadstoffen.
10 Dje Immissionen der {ibrigen Schadstoffe werden dann aus den optimierten MaRnahmen jeweils abgeleitet (s. SWD(2022) 545, S. 121)
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(a) Historische Entwicklung und Basisszenario

In den letzten Jahrzehnten wurden in der EU erhebliche Verbesserungen der Luftqualitat erzielt und die jahrliche
Anzahl statistisch hochgerechneter ,vorzeitiger Todesfalle” seit den friihen 1990er Jahren um mehr als zwei Drit-
tel reduziert.!! Dieser Trend zu sinkenden Immissionswerten wird sich grofRenteils bei den wichtigsten Luftschad-
stoffen bereits ohne zusatzliche MaBnahmen zur Emissionsreduktion (Basisszenario) fortsetzen.

Abb. 2: Trends der Luftschadstoffemissionen in der EU-27 (Basisszenario)

1.2

]
[£1]

I~

fed

o

FJd
=]
=
(9]
wJ
a
wJ
a
FJd

Quelle: IA Report, Figure A5.1, S. 128.

Wissenschaftliche Untersuchungen!2 kommen zu dem Ergebnis, dass im Basisszenario die weitgehende Einhal-
tung der geltenden Grenzwerte fiir NO2, PM2,sund PMuo bereits bis 2025 erreicht wird. Rund 99% der stadtischen
Messstationen halten dann die Grenzwerte fir NO2 und PM2;5 ein. Keine der untersuchten zusatzlichen MaRnah-
men fir den StraBenverkehr — einschlieRlich einer hypothetischen Schadstoffemissionsnorm mit Abgasemissio-
nen von null — hat nennenswerte weitere Auswirkungen auf die Einhaltung der NO2-Grenzwerte.!3 Die aktuellen
PM1o-Grenzwerte werden bis 2035 von liber 5% der Messstationen nicht eingehalten. Es gibt eine klare Haufung
von Nichteinhaltungen in bestimmten Regionen —in Polen und der italienischen Poebene, die kaum auf die mo-
dellierten zusatzlichen europaweiten Reduzierungen reagieren.

Insgesamt sinkt nach der Folgenabschatzung der Kommission die EU-Bevolkerung, die in Gebieten lebt, in denen
die geltende EU-Norm fiir PMys Uberschritten wird, auf rund 20.000 im Jahr 2030 [s. Tab. 414] und praktisch null
im Jahr 2050.15. Bei NOz sind es 2030 rund 110.000 und 2050 rund 30.000.1¢ Die WHO-Richtwerte fiir PM2,s wiirde
dagegen 2030 fiir 330 Mio. und 2050 von 210 Mio. Einwohner nicht eingehalten. WHO-Richtwerte fiir PM1o wa-
ren 2030 fiir 17,6 Mio. und 2050 fiir 15,9 Mio. Einwohner (iberschritten. Bei NO, wére dies 2030 fir 52 Mio. der
Fall, aber bis 2050 nahern sich alle Szenarien — einschlielRlich Basisszenario — dem WHO-Richtwert an, mit 4 bis
6 Mio. Einwohnern in Uberschreitungsgebieten.!” Die Kennzahl der jihrlichen vorzeitigen Sterblichkeit sinkt ge-
genliber 2020 bereits im Basisszenario beachtlich: bei PM3,s um tGber 56% und bei NO2 um lber 80% [s. Tab 4].

Bei der Entwicklung der Schadstoffimmissionen sind jedoch auch Wechselwirkungen zwischen Schadstoffen zu
bertcksichtigen. So fihrt die Verringerung der NOx-Emissionen des StraBenverkehrs in Stadtzentren liber das
Basisszenario hinaus beispielsweise in Briissel, London, Madrid und Paris zu erhéhten Ozon-Konzentrationen, da
die ozonsenkende Wirkung von Stickstoffoxid (NO) nicht mehr in gleichem Umfang zum Tragen kommt. Dieser
Konflikt zwischen der Immissionsreduktion von NOx und Oz macht sich auch darin bemerkbar, dass im

11 COM(2022) 542, S. 1.

12 AERIS-Studie (2021).

13 Ebd, S.6

14 |n Tab. 4 sind auch die nachfolgend erwiahnten Werte fiir 2030 aufgefiihrt.
15 A Support Study Appendix, S. 460.

16 |A Support Study, S. 152.

17 Ebd., S. 151.
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Basisszenario scharfere Ozonwerte kaum einzuhalten sein werden. Die Zahl der Uberschreitungstage, die 2030
beim derzeitigen Grenzwert nur in wenigen Regionen die aktuelle Grenze von 25 Tagen Uberschreiten wiirden
[s. Abb. 3], waren beim WHO-Richtwert fast flichendeckend tiber 25, wobei nur 3 Tage erlaubt waren.

Abb. 3: Ozoniiberschreitungstage im Jahr 2030 bei 120 pg/m?3 versus 100 pg/m3

Quelle: AERIS-Studie (2021), S. 52, Figure 34

(b) Maximal technisch erreichbare Luftqualitat

Die Modellierung zeigt, dass die vollstindige Einhaltung einer Norm fiir PM2,s von 10 pg/m3 und — in noch stér-
kerem MaRe — des WHO-Richtwertes von 5 pg/m? 2030 ohne weitere nichttechnische oder lokale MaRnahmen
nicht moglich ist, ,deren Kosten ungewiss, aber hochstwahrscheinlich sehr hoch“18 und auch nicht in der Nutzen-
Kosten-Rechnung der Kommission®® enthalten sind. Ahnliches gilt fiir PM102° und NO22L. Im MTM-Szenario leben
rund 200 Mio. Einwohner in Uberschreitungsgebieten der WHO-Richtwerte fiir PM2,s und 38 Mio. Einwohner in
denen fiir NO2. 19% der O2-Messstationen liegen tiber dem Zielwert von 100 pg/m3.

Dariiber hinaus sind natirliche Quellen eine Herausforderung fir die Erreichung der WHO-Richtwerte fiir Fein-
staub an mehreren Standorten.?2 Es zeigt sich jedoch [Abb. 2], dass schon im Basisszenario bei den meisten
Schadstoffen zwischen 2030 und 2035 eine weitere deutliche Reduktion stattfinden wird. Dies bedeutet, dass
Grenzwerte bei einer Verschiebung um flinf bis zehn Jahre ohne Rickgriff auf weitere nichttechnische oder lokale
MaRnahmen eher erreichbar waren als bei deren geplanter Einfihrung 2030.

(c) ,Kosteneffiziente” LuftqualitaitsmaBnahmen

Die kosteneffiziente Reaktion auf Grenzwerte, die einer vollstandigen Angleichung an WHO-Richtwerte (Szena-
rio I-1, ENVI-Bericht2) oder wie beim Kommissionsvorschlag einer ,starkeren Angleichung” (Szenario I-2) ent-
sprechen, fiihrt nach den Modellsimulationen zu folgenden wesentlichen Ergebnissen:

Im Szenario I-1 kdnnen vermutlich bei 71% der Messpunkte die entsprechenden Luftqualitdtsnormen ohne zu-
satzliche Anstrengungen auf lokaler Ebene nicht eingehalten werden —und in vielen dieser Falle nur mit technisch
machbaren Reduzierungen lberhaupt nicht eingehalten werden?; im Szenario |-2 kénnen vermutlich 6% der
Messpunkte die weniger strikten Luftqualitaitsnormen ohne lokale MaRnahmen nicht einhalten? [s. Tab. 4,
Zeile 12].

18 |A Support Study Appendix, S. 463.

19 |A Report, S. 163.

20 |A Support Study Appendix, S. 474.

21 Ebd., S. 486.

22 Ebd., S. 463 und 473.

23 Europaisches Parlament (2023), ENVI-Ausschuss, Bericht des Berichterstatters Javi Ldpez vom 5 Juli 2023, Anderungsantrag 3 zu Erwa-
gungsgrund 4, Anderungsantrag 44 zu Art. 3 Abs. 2 sowie Begriindung, S. 167.

24 |A Report Summary, S. 2.

25 Ebd.
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PMa,5

2030 leben 11 Mio. Einwohner in Gebieten, in denen der Grenzwert des Kommissionsvorschlags von 10 ug/m3
tiberschritten wird; 226 Mio. Einwohner leben in Uberschreitungsgebieten des Grenzwerts von 5 ug/m? (WHO-
Richtwert) [s. Tab. 4, Zeile 5]. Beim Riickgang der vorzeitigen Sterblichkeit ist kaum ein Unterschied zwischen
Szenario I-1 und 1-2 [s. Tab. 4, Zeile 17]. 2050 leben 8 Mio. bzw. 108 Mio. Einwohner in Gebieten, in denen der
Kommissionsgrenzwert bzw. der auf den WHO-Richtwert gesetzte Grenzwert liberschritten wird.26

PM1o

2030 leben 2,7 Mio. Einwohner in Gebieten, in denen der Grenzwert des Kommissionsvorschlags von 20 pg/m?3
Gberschritten wird [s. Tab. 4, Zeile 6]. Daher waren laut Kommission auf lokaler Ebene ,,maRige” Anstrengungen
erforderlich, um dieses Ziel zu erreichen. 13,7 Mio. Einwohner leben in Uberschreitungsgebieten des auf den
WHO-Richtwert von 15 pg/m? gesetzten Grenzwerts [s. Tab. 4, Zeile 6]. Fiir 2050 ergeben sich dhnliche Zahlen:
2,85 Mio. und 13,5 Mio. Einwohner leben in Gebieten, in denen der Kommissionsgrenzwert bzw. der WHO-Richt-
wert als Grenzwert Uberschritten wird.?’

NO:

Bei der vorzeitigen Sterblichkeit ergeben sich durch Optimierung kaum Unterschiede zum Basisszenario
[s. Tab. 4, Zeile 18]. In der Tat gibt es bei NO2 kaum einen Unterschied zwischen dem Basisszenario und dem
MTM-Szenario. Fast alle moglichen Reduzierungen der vorzeitigen Sterblichkeit durch NOx-Emissionen wurden
bereits im Basisszenario erreicht.

1.3.2 Kosten-Nutzen-Analyse

Die in der Folgenabschatzung der Kommission geschatzten Kosten und Nutzen, die in das berechnete Nutzen-
Kosten-Verhiltnis eingehen, sind methodisch fragwiirdig. Denn es gehen bei den Kosten nur die optimalen EOP-
MafRnahmen ein, die aber nicht tiberall zur Einhaltung der Grenzwerte fiihren. Lokale MaBnahmen —wie erzwun-
gene Verhaltensanderungen (z.B. Fahrverbote) , Produktionsbeschrankungen oder spezielle Auflagen — kénnen
die Kosten jedoch betrachtlich erhdhen. Dies gilt vor allem im Szenario I-1, wenn 2030 71% der Messstationen
nicht die den WHO-Richtwerten entsprechenden EU-Grenzwerte einhalten wiirden und es daher weitflachig zu-
satzlicher lokaler MaRBnahmen bedarf. Dieser Effekt fillt bei den anderen beiden Szenarien nicht so stark ins
Gewicht.

1.3.3 Festlegung von EU-Grenzwerten

Vor diesem Hintergrund ist es angemessen, dass die Kommission die WHO-Richtwerte lediglich als langfristige
Ziele fiir 2050 ansieht und wie bisher daran festhilt, jeweils die strengsten WHO-Zwischenziele als mittelfristige
EU-Grenzwerte festzulegen. Forderungen, schon mittelfristig die WHO-Richtwerte als EU-Grenzwerte eins zu
eins zu Ubernehmen, sind strikt abzulehnen. Denn diese waren, wenn tberhaupt, groStenteils nicht durch kos-
teneffiziente MaBnahmen und oft auch nicht durch rein technische MalRnahmen zu erreichen. Da dann eine Viel-
zahl von Messstationen diese EU-Grenzwerte Uberschreiten wiirden, waren diese allenfalls — falls liberhaupt —
zu unverhéltnismaRigen Kosten oder mittels drastischer Einschrankungen des 6ffentlichen Lebens oder der per-
sonlichen Freiheit erreichbar. Es entstiinde ein hoher 6ffentlicher Handlungsdruck, alles zu tun, um die bei der
Uberschreitung der strengen EU-Grenzwerte verbleibenden Gesundheitsrisiken der Luftverschmutzung abzu-
wenden, ohne auf die Kosten und die VerhaltnismaRigkeit oder auf potentiell negative Gesundheitseffekte von
EinkommenseinbulRen zu achten, wenn 6konomische Aktivitdten gedrosselt werden missen oder Industrien aus
bestimmten Uberschreitungsgebieten abwandern. Folglich tut die Kommission gut daran, sozio-dkonomische
Gesichtspunkte gegenliber verbessertem Gesundheitsschutz abzuwdgen und — im Gegensatz zum ENVI-Aus-
schuss des Europdischen Parlaments?® — die EU-Grenzwerte nicht vollstandig an die WHO-Richtwerte angleichen
zu wollen.

Bei der Beurteilung des Kommissionsvorschlags zur Festlegung von Grenzwerten ist jedoch auch der zeitliche
Aspekt von Bedeutung. Denn es ist fraglich, ob es sinnvoll und verhaltnismaRig ist, dass die neuen EU-Grenzwerte
bereits 2030 erfiillt werden sollen. Wie gesehen sinken selbst im Basisszenario ohne verscharfte EU-Grenzwerte
die Immissionen kontinuierlich bis 2050. Vor allem die MalRnahmen zur Dekarbonisierung im Industrie- und

26 1A Support Study Appendix, S. 461.

27 Ebd., S. 474.

28 Europaisches Parlament (2023), ENVI-Ausschuss, Bericht des Berichterstatters Javi Ldpez vom 5 Juli 2023, Anderungsantrag 3 zu Erwi-
gungsgrund 4, Anderungsantrag 44 zu Art. 3 Abs. 2 sowie Begriindung, S. 167.
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Gebaudesektor sowie die EURO-6/VI-Normen bei Pkw und Nutzfahrzeugen greifen vollumfénglich erst Mitte der
2030er, sodass die vorgeschlagenen EU-Grenzwerte —insbesondere bei NOx—dann allein schon im Basisszenario
annahernd erreicht werden konnten oder zumindest mit milderen MaBnahmen leichter zu erreichen waren. Bei
einer Verschiebung der Einhaltungspflicht um fiinf bis zehn Jahre waren daher kostspielige zusatzliche Redukti-
onsmalinahmen und etwaiger Alarmismus bei weitflachigen Grenzwertiberschreitungen ab 2030 hinfallig.

AuBerdem kénnen durch die Unsicherheit, ob in einem Uberschreitungsgebiet z.B. Produktionsbeschrinkungen
oder das zeitweilige Aussetzen von Baugenehmigungen drohen, Dekarbonisierungsprojekte gefihrdet werden,
die mit einer langfristigen Schadstoffemissionsminderung verbunden waren. Um ggf. zusatzliche MaRnahmen im
offentlichen und privaten Sektor zur Immissionsminderung zur Wirkung zu bringen, bedarf es zudem geniigend
Vorlaufzeit. Daher sollte die Glltigkeit der neuen EU-Grenzwerte aus Griinden der Kosteneffizienz und der Mini-
mierung sozialer und 6konomischer Verwerfungen auf 2035 verschoben werden.

1.3.4 Festlegung von EU-Zielwerten

Warum sich der Kommissionsvorschlag fiir den 8-Stunden-Ozon-Zielwert in Abweichung zu den EU-Grenzwerten
der anderen Schadstoffe statt am strengsten WHO-Zwischenzielwert an dem noch strengeren WHO-Richtwert
orientiert, ist nicht nachvollziehbar. Denn in der Studie zur Folgenabschatzung der Kommission wird darauf hin-
gewiesen, dass die Kontrolle der Ozon-Konzentrationen komplex und anspruchsvoll sei — und es fraglich sei, ob
sehr ehrgeizige Normen fiir Ozon an allen Standorten realisierbar waren.? Die spezifische Chemie der Ozonbil-
dung im Zusammenhang mit den meteorologischen Bedingungen fiihren zu ausgepragten lokalen und jahrlichen
Schwankungen.3® Problematisch sind dabei die steigenden Temperaturen durch den Klimawandel, Inversions-
wetterlagen und Vorlaufersubstanzen, die sich tGber groRe Entfernungen hinweg bewegen.3! Zudem ergeben sich
durch die Verscharfung des Ozon-Zielwerts kaum gesundheitliche Verbesserungen im Vergleich zum Basisszena-
rio. So sinken die jahrlichen vorzeitigen Todesfille aufgrund von Ozon bei einem Ozon-Zielwert von 100 pg/m?3
2030 lediglich um 5%, 2050 nur um 8% gegeniiber einem unverinderten Zielwert von 120 pg/m3.32 Auch die
Reduktion der erlaubten Uberschreitungstage von 25 auf 18 Tage ist angesichts oft langanhaltender und wieder-
kehrender Inversionswetterlagen nicht zielfiihrend.

Die derzeit noch geltenden Luftqualitats-Richtlinien sehen Zielwerte auch fiir Benzol und die Metalle Arsen, Blei,
Kadmium und Nickel vor. Dies sollte im Gegensatz zum Kommissionsvorschlag bei Arsen, Kadmium und Nickel
auch so beibehalten werden, da bei deren Immissionen natiirlichen Quellen sowie instabile meteorologische
Bedingungen oder die ortliche geografische Lage relevant sind3®3 und daher an einzelnen Messtationen nicht sys-
tematisch eingehalten werden kénnen. Daher ist ein Zielwert besser geeignet.

1.4 Unterrichtung der Offentlichkeit

Eine umfangreiche und detaillierte Information der Offentlichkeit iiber die Luftqualitdt im jeweiligen Gebiet ist
entscheidend fiir die Sensibilisierung der Bevélkerung und der Entscheidungstrager. Zudem kann es Verstandnis
fir zu ergreifende MalRnahmen schaffen, die verhaltnismaRig sind und einen ausreichenden Nettonutzen schaf-
fen. Allerdings muss darauf geachtet werden, dass mit der Veroffentlichung der Informationen kein Alarmismus
ausgelost wird. Dazu ist es erstens erforderlich, dass EU-Grenz- und Zielwerte und Alarmschwellen so festgelegt
werden, dass sie bei verhaltnismaRigen MaRnahmen auch weitgehend einzuhalten sind. Zweitens sind die Mess-
werte in die rechte Perspektive zu setzen. Um Missverstiandnisse Gber die Bedeutung der WHO-Luftqualitatsleit-
linien im Verhaltnis zu den EU-Luftqualitdtsnormen zu vermeiden ist es insbesondere nicht hilfreich, die nationa-
len Luftqualitdtsindizes so zu kategorisieren, dass sie die jeweils aktuellen WHO-Luftqualitdtsleitlinien bertick-
sichtigen. Stattdessen sollten sie sich nur an den giiltigen EU-Grenz- und Zielwerten orientieren. Denn nur diese
bilden — wenn die EU-Gesetzgeber ihre Entscheidung nach sorgfiltiger Abwagung der gesundheitlichen Vorteile
und der verbundenen sozio-6konomischen Kosten getroffen haben — demokratisch legitimierte und verhaltnis-
maRige Niveaus gesellschaftlich tolerierbarer Immissionen ab.

29 |A Support Study, S. 199.

30 |A Report, S. 241.

31 Ebd., S. 36.

32 Ebd.S. 151.

33 BDI (2022), Stellungnahme EU-Richtlinie {iber Luftqualitat, S. 11.
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1.5 Luftqualititsmanagement
1.5.1 Gebiete mit unterschrittenen Grenz- und -Zielwerten

Im Gegensatz zu den Vorgaben zur Erflillung der Ozon-Zielwerte gibt es bei den Vorgaben zu den Grenzwerten
fir andere Luftschadstoffe keine Einschrankung, dass diese nur einzuhalten seien, sofern die erforderlichen MaR-
nahmen ,keine unverhaltnismaRig hohen Kosten” verursachen. Um das allgemeingiiltige Prinzip der Verhaltnis-
maRigkeit zu gewahrleisten, sollte dieser Zusatz explizit auch auf EU-Grenzwerte angewandt werden. Die Anfor-
derungen aus Art. 12 Abs. 4 an die Mitgliedstaaten, sich um , beste Luftqualitdt“ und ein ,hohes Schutzniveau”
»im Einklang mit den von der WHO verd&ffentlichten Luftqualitdtsleitlinien” bemiihen zu miissen, sind zu unbe-
stimmt und schaffen letztlich nur Rechtsunsicherheit. Sie stehen zudem im Widerspruch mit den demokratisch
festgelegten EU-Grenzwerten, wenn kiinftig WHO-Richtwerte, auf die der EU-Gesetzgeber keinen Einfluss hat,
verscharft werden. Diese Anforderungen geben dann Interessengruppen die Mdglichkeit, unverhdltnismafRligen
offentlichen Druck auf die Mitgliedstaaten und deren lokalen Verwaltungen zu erzeugen. Dies konnte dazu fiih-
ren, die durch die Grenz— und Zielwerte festgelegten Schadstoffminderungspflichten liberzuerfiillen, ohne auf
die sozialen und 6konomischen Kosten zu achten. Daher sollte dieser Absatz gestrichen werden.

1.5.2 Gebiete mit liberschrittenen Grenz- und -Zielwerten

Es ist nicht sinnvoll und auch nicht nachvollziehbar, dass die bisherige Einschrankung, zur Verringerung der durch-
schnittlichen Exposition gegeniliber PMz,s und NOznur alle ,,erforderlichen MalRnahmen, die keine unverhéltnis-
mafigen Kosten verursachen” treffen zu miissen [alter Art. 15 Abs. 1], gestrichen wurde [neuer Art. 13 Abs. 3],
obwohl sie im Falle der Ozon-Zielwerte weiterhin besteht [Art. 13 Abs. 2]. Denn ohne den expliziten Ausschluss
unverhaltnismaRiger Kosten ist diese Verringerungspflicht u.U. ein finanzielles , Fass ohne Boden”, dem wenig
gesundheitlicher Nutzen gegeniibersteht. Deshalb sollte das Prinzip der VerhaltnismaRigkeit explizit in allen Ar-
tikeln mit Einhaltungs- oder Verringerungspflichten von EU-Luftqualitdtsnormen verankert werden.

1.5.3 Gebiete mit erschwerenden Bedingungen zur Einhaltung von Grenz- und -Zielwerten

Die Moglichkeit, die Einhaltungsfrist der Grenzwerte fiir PM 1o und PM2,s oder NO2 bis 2035 verschieben zu koén-
nen, ist sinnvoll, um , erschwerenden Bedingungen” Rechnung tragen zu kénnen [Art. 18 Abs. 1]. Auch im Falle
einer Verschiebung des Gliltigkeitsbeginn der EU-Grenzwerte sollte diese um flinf Jahre moglich bleiben. Indirekt
auf menschliche Tatigkeiten zuriickzufihrende Feinstaubemissionen durch Staubverwehungen aufgrund von
Eingriffen in die Landschaft — wie Landwirtschaft, Steinbriiche, Kiesabbau, Tagebau, Rekultivierung, Bautatigkei-
ten mit Freilegung von Flachen und Boéschungen, Renaturierung und Herstellung von Bdschungen sowie Sand-
strande an kiinstlichen Gewdssern — sollten denen aus natiirlichen Quellen gleichgesetzt werden, insbesondere
bei Renaturierung oder Rekultivierung im Umweltschutz- und Klimaschutzinteresse.3*

1.6 Luftqualitdts- und Aktionsplane

Grundsatzlich ist es sinnvoll, in Gebieten, die die jeweiligen EU-Grenz- oder Zielwerte iberschreiten, einen Luft-
qualitatsplan aufzustellen, der dazu beitragen soll, dass die Uberschreitungszeit méglichst kurz ist. Dass allerdings
— bei mutmaRlichem Inkrafttreten der Richtlinie im Jahr 2024 —in allen Uberschreitungsgebieten bereits ab 2026
innerhalb von zwei Kalenderjahren ein Luftqualitdtsplan fir den betreffenden Schadstoff erstellt werden muss,
wirde nahezu flichendeckend zu sehr groRem Verwaltungsaufwand fiihren. Zudem wirde es de facto eine Vor-
verlegung der Pflicht bedeuten, zusatzliche MaRnahmen zu ergreifen. Das wiirde Kosten verursachen — unab-
hangig davon, ob aufgrund des Basisszenarios davon ausgegangen werden kann, dass ohne die zusatzlichen MaR-
nahmen die Schadstoffe bis zur Einhaltungsfrist weiter abnehmen werden. Daher sollte die Pflicht zur Aufstellung
von Luftqualitdtspldanen erst ab dem Starttermin der Einhaltungspflicht der EU-Grenz- und Zielwerte gelten.

Die Vorgaben, in den kurzfristigen Aktionspldnen auch MalRnahmen zu Verkehr, Bauarbeiten, Industrieanlagen
und der Nutzung von Produkten und Wohnungsheizungen zu berlicksichtigen, birgt die Gefahr, dass es aufgrund
offentlichen Drucks zu unverhéltnismaRigen Eingriffen in das wirtschaftliche und soziale Leben kommt. Dies gilt
insbesondere vor dem Hintergrund, dass Mitgliedstaaten die voriibergehende Aussetzung von Tatigkeiten — z.B.
in Form von Fahrverboten oder Produktionseinschrankungen —vorsehen diirfen, die zur Gefahr einer Uberschrei-
tung der jeweiligen EU-Grenz- oder -Zielwerte beitragen. Daher ist auch hier auf die notwendige Verhaltnisma-
Rigkeit und Kosteneffizienz zu achten.

34 BDI (2022), Stellungnahme EU-Richtlinie {iber Luftqualitit, S. 12.
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2 Juristische Bewertung
2.1 Kompetenz

Unproblematisch. Die EU darf Regelungen zum Schutz der Umwelt einschlieflich MaRhahmen gegen Luftver-
schmutzung erlassen [Art. 191 f. AEUV].

2.2 Subsidiaritat

Unproblematisch. Luftverschmutzung ist ein grenziiberschreitendes Problem, zu dessen Bekampfung EU-weite
MaRnahmen erforderlich sind.

D. Fazit

Saubere ist Luft fir Mensch und Umwelt essenzielle Daseinsvoraussetzung. Luftverschmutzung insbesondere
durch Industrie, Verkehr und Gebaudeheizung hat in Europa bis weit in die zweite Halfte des 20. Jahrhunderts
hinein gravierende, teilweise existenzgefahrdende Schaden fiir die menschliche Gesundheit und die Umwelt ver-
ursacht. Vor diesem Hintergrund sind die seit den 1980er Jahren ergriffenen MaBnahmen der EU und ihrer Mit-
gliedstaaten zur Luftreinhaltung eine Erfolgsgeschichte europaischer Umweltpolitik. Die Luftqualitédt in der EU
wird sich dadurch allein aufgrund der bereits geltenden MalRnahmen weiterhin deutlich verbessern. Bei der
Frage, inwieweit die 2021 aktualisierten WHO-Luftqualitatsleitlinien — mit Senkung ihrer langfristig empfohlenen
WHO-Richtwerte fir viele Luftschadstoffe — in EU-Recht Gibernommen werden sollen, miissen jedoch neben ge-
sundheitlichen Aspekten, auf die sich die WHO zu Recht ihrem Auftrag gemal konzentriert, auch weitere gesell-
schaftliche Faktoren angemessen bericksichtigt werden. Dazu gehoren , rechtliche Aspekte, Kosten-Nutzen-Ver-
héltnis oder Kosten-Wirksamkeit, technologische Machbarkeit, infrastrukturelle Manahmen und gesellschafts-
politische Uberlegungen” [SWD(2022) 545, S. 292; WHO-Luftqualitatsleitlinien, S. 174] oder z.B. auch der Einfluss
natdrlicher Quellen.

Die Hohe der von der Kommission vorgeschlagenen Grenzwerte ist ein ausgewogener Kompromiss zwischen Ge-
sundheitsschutz und anderen wichtigen Aspekten gesellschaftlichen Lebens. Die vom ENVI-Bericht geforderte
vollstandige Angleichung der EU-Grenzwerte an die aktuellen WHO-Leitlinien ist jedoch, wenn tberhaupt, gréi3-
tenteils nicht durch kosteneffiziente MaBnahmen und oft auch nicht durch rein technische MaBnahmen zu er-
reichen. Sie wiirde daher zu unverhaltnismaRigen Kosten oder Einschrankungen des 6ffentlichen Lebens fiihren
und ist folglich abzulehnen. Dies gilt aus denselben Griinden auch fiir die von der Kommission vorgeschlagenen
Ozon-Zielwerte.

Die Gultigkeit der neuen Grenzwerte sollte auf 2035 verschoben werden, denn die Dekarbonisierung in Industrie
und Gebauden sowie die EURO-6/VI-Normen bei Kraftfahrzeugen greifen vollumfanglich erst Mitte der 2030er.
Dann wirden Grenzwerte schon im Basisszenario annahernd oder mit milderen zusatzlichen MaBnahmen leich-
ter erreicht. Kostspielige zusatzliche ReduktionsmalRnahmen und etwaiger Alarmismus bei weitflachiger Grenz-
wertliberschreitung wiirden so vermieden. Die Fristverlangerung in Gebieten mit erschwerenden Bedingungen
um finf Jahre ist sinnvoll. Die Pflicht, ggf. ab 2026 nach Uberschreitung der ab 2030 giiltigen Grenzwerte inner-
halb von zwei Kalenderjahren einen Luftqualitdtsplan zu erstellen, wirde faktisch zu einer Vorverlegung der
Pflicht, zusatzliche MalRnahmen zu ergreifen, und zu unnotigem Verwaltungsaufwand in fast der ganzen EU fiih-
ren. Wenn Tatigkeiten zeitweise ausgesetzt werden diirfen, muss auf VerhaltnismaRigkeit geachtet werden.

Die Festlegung eines , Null-Schadstoff-Ziels” fiir die Luftqualitdt in der EU und der Begriff , schadstofffrei” legen
nahe, dass es moglich sei, Schadstoffimmissionen auf null abzusenken, und dass das gesundheitlich unschadliche
Niveau zwingend mit Schadstofffreiheit einhergehe. Dies ignoriert natiirliche Emissionsquellen. Die Uberprii-
fungsvorgaben setzen die Kommission unnétig unter Rechtfertigungsdruck, wenn sie nach umfassender Giiter-
abwdagung davon absehen will, eine ,,Angleichung” der Luftqualitdtsnormen an kiinftige WHO-Leitlinien und neue
wissenschaftliche Erkenntnisse vorzuschlagen. Die nationalen Luftqualitatsindizes sollten nicht unter Berticksich-
tigung der jeweils aktuellen WHO-Empfehlungen kategorisiert werden miissen, sondern sich nur an den giltigen
EU-Grenz- und Zielwerten orientieren. Denn nur diese bilden — wenn nach sorgfaltiger Abwagung der Vorteile
und sozio-6konomischen Kosten getroffen — verhaltnismaRige Immissionsniveaus ab.

Autoren: Dr. Martin Menner und Dr. Gotz Reichert, LL.M. (GWU) | Telefon 0761 38693-0 | menner@cep.eu 22


mailto:menner@cep.eu

