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uftverschmutzung ist inzwischen die
grofite umweltbedingte Gefahr fir die
Gesundheit. Schadstoffe in der Luft verur-
sachen weltweit Krankheiten und vorzei-
tige Todesfille. Betroffene Menschen weisen ein erhoh-
tes Risiko etwa fiir Schlaganfille, Herzerkrankungen,
Lungenkrebs oder Asthma auf. Und die durch Luftver-
schmutzung verursachten Krankheitsbilder werden in
Zukunft weiter zunehmen, sofern nicht umgehend ge-
eignete politische Mafinahmen ergriffen werden.

Aktuell existiert kein globales Ubereinkommen zur
grenziiberschreitenden Luftverschmutzung. Auch die
kiirzlich von den Vereinten Nationen verabschiedete
Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung' beinhaltet kein
eigenstindiges Nachhaltigkeitsziel (SDG) zur Luft-
qualitit. Gleichzeitig jedoch erklirt die Agenda 2030
saubere Atemluft zum wesentlichen Bestandeteil einer
nachhaltigen Entwicklung und eréffnet einen neuen,
komplementiren Weg zur Bekimpfung von Luftver-
schmutzung auf globaler Ebene.

Dieser Policy Brief basiert auf den bisherigen For-
schungsarbeiten von IASS-Wissenschaftlern zur Be-
wertung der Agenda 2030 sowie zu bestehenden Re-
gelungsinstrumenten, die sich mit Luftverschmutzung
befassen.> Eingeflossen sind auflerdem Erkenntnisse
von Akteuren, die direkt in die Ausarbeitung und Ver-
handlungen der Agenda 2030 eingebunden waren. Zur
weltweiten Verbesserung der Luftqualitit empfiehlt
das TASS vor diesem Hintergrund die Umsetzung fol-
gender Mafinahmen:

= Empfehlung 1:

Ein internationales Recht zum Schutz
der Atmosphare vorantreiben.

Die Regierungen sollten sich am
Programm der Vdlkerrechtskommission
zum Schutz der Atmosphare breit
beteiligen und sich in diversen inter-
nationalen Foren vehement fur die
Erarbeitung eines umfassenden Rechts-
rahmens fUr den weltweiten Schutz

der Luftqualitat einsetzen.

= Empfehlung 2:

Das Pariser Abkommen in einem
ganzheitlichen Ansatz umsetzen.

Um die Erderwarmung tatsachlich auf
unter 2 °C zu begrenzen, sollten bei

der weltweiten Umsetzung des Pariser
Abkommens Synergien von Klima-
schutzmaBnahmen und MalRnahmen zur
Verringerung der Luftverschmutzung
berlcksichtigt werden.

= Empfehlung 3:

Die Transparenz mit Blick auf
Luftverschmutzung erhéhen.

Verstarkte Kontrollen der Luftqualitat
kénnten dazu beitragen, vorhandene
DatenlUcken zu schlieBen. Diese Daten
sollten dann der Offentlichkeit zuganglich
gemacht werden, um die Bevolkerung zu
sensibilisieren und eine zielgerichtete
Politikgestaltung und Rechtsetzung zu
ermodglichen.

' Generalversammlung der Vereinten Nationen (2015). Transformation unserer Welt: die Agenda 2030 fur
nachhaltige Entwicklung (A/70/L.1, 18. September 2015). Abrufbar unter:

https:

sustainabledevelopment.un.org/post2015/transformingourworld.

2 Lode, B., Schonberger, P., Toussaint, P. (2016). Clean Air for All by 20307? Air Quality in the 2030 Agenda and in

International Law. RECIEL, 25 (1), S. 27-38.

IASS Policy Brief 6/2016_2



Saubere Luft zum Atmen - bis 20307

Luftverschmutzung: eine Gefahr
ftir die Gesundheit und das Klima

Luftverschmutzung stellt sowohl fiir die
menschliche Gesundheit als auch fiir das Klima
eine erhebliche Gefahr dar. Nach Schitzungen
der Weltgesundheitsorganisation (WHO) gehen
weltweit jedes Jahr rund sieben Millionen vor-
zeitige Todesfille auf Schadstoffe in der Luft zu-
riick. Die dadurch hervorgerufenen gesundheit-
lichen Beeintrdchtigungen konnten die durch
Malaria, Tuberkulose und AIDS zusammen ver-
ursachten Krankheitslasten bereits iibersteigen.

Gefihrliche Luftverschmutzung tritt hiufig
in Lindern mit niedrigem und mittlerem Ein-
kommen auf. Im November 2015 berichtete bei-
spielsweise die Botschaft der Vereinigten Staa-
ten in Peking, dass die Belastung der Atemluft
durch Feinstaub in der chinesischen Hauptstadt
oberhalb von 400 Mikrogramm pro Kubikmeter
lag — und damit mehr als 17-mal tiber dem Wert,
der laut WHO als ungefihrlich gilt.?

In Europa fillt die Belastung weniger gravierend
aus, denn hier wurde der Ausstof3 bestimmter
Schadstoffe seit den 1970er-Jahren erheblich
reduziert.* Doch auch in Europa ist Luftver-
schmutzung weiterhin ein wichtiges Thema.
Gerade in den Ballungsrdumen und stddtischen
Gebieten liegen die Schadstoffkonzentrationen
oft liber den empfohlenen Grenzwerten. Hinzu
kommt, dass einige Luftschadstoffe zusitzlich
zur Erwidrmung des Klimas beitragen.

w

Zu diesen sogenannten kurzlebigen klimawirk-
samen Schadstoffen (SLCPs) zidhlen Ruf}, Me-
than und bodennahes Ozon. Bei Methan handelt
es sich um ein Treibhausgas mit einer atmosphi-
rischen Lebensdauer von nur rund zwolf Jahren.
Der Klimaeffekt ist im Vergleich zu Kohlendi-
oxid aber mehr als 20-mal so hoch.s Dabei wirkt
sich Methan direkt auf das Klimasystem aus. Als
Vorlduferstoff von bodennahem Ozon hat das
Gas aber auch indirekte Auswirkungen auf die
menschliche Gesundheit und viele Okosyste-
me. Rufl hingegen ist ein Hauptbestandteil von
Feinstaub. Seine Wiarmewirkung auf das Klima
ist auf die Tonne gerechnet 460- bis 1.500-mal
stirker als die von Kohlendioxid. So kann Ruf§
die Schmelzgeschwindigkeit von Schnee und Eis
deutlich erhohen, sobald er sich dort ablagert.

Aufgrund der relativ kurzen atmosphirischen
Lebensdauer der Schadstoffe - sie reicht von we-
nigen Tagen bis zu einigen Jahrzehnten - ldsst
ihre Konzentration innerhalb von Wochen bis
Jahren nach, wenn die Emissionen gesenkt wer-
den. Das hat wiederum spiirbare Auswirkungen
auf die globale Temperatur in den nachfolgen-
den Jahrzehnten. Die Senkung des Ausstofies
von kurzlebigen klimawirksamen Schadstoffen
und die Verminderung von Kohlendioxidemissi-
onen sind deshalb komplementire Ziele, die der
menschlichen Gesundheit ebenso nutzen wie
dem Weltklima.

Weltgesundheitsorganisation (2006). Air Quality Guidelines for Particulate Matter, Ozone, Nitrogen Dioxide and

Sulfur Dioxide: Global Update 2005: Summary of Risk Assessment. Abrufbar unter:

http:

www.who.int/phe/health_topics/outdoorair/outdoorair_aqg/en/.

“ Europaische Umweltagentur (2015). Die Umwelt in Europa: Zustand und Ausblick 2015: Synthesebericht.
Abrufbar unter: Available at: http://www.eea.europa.eu/soer.

@

IPCC (Weltklimarat) (2014). Climate Change 2074: Synthesis Report (Klimawandel 2014: Synthe-

sebericht). Contribution of Working Groups /I, Il and Il to the Fifth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change (Beitrdge der Arbeitsgruppen |, Il und Il zum finften
Sachstandsberichts des zwischenstaatlichen Ausschusses fur Klimadnderung). Abrufbar unter:

http:
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Bisherige UN-Resolutionen und
die Agenda 2030 zur Luftqualitit

Umweltversammlung der PO
Vereinten Nationen: [5"\
Resolution 1/7 zur Luftqualitst \\'{ "/

Nt

Y

(Juni 2014) 7

b

Zentrale Organe der Vereinten Nationen haben in
den vergangenen Jahren erkannt, wie notwendig es
ist, die grenziiberschreitende Luftverschmutzung
mit ihren negativen Folgen fiir die Umwelt und die
Zukunft der Menschheit anzugehen (siche Abbil-
dung1).

Im Juni 2014 verabschiedete die UN-Umweltver-
sammlung (UNEA), das hochstrangige Entschei-
dungsgremium zu Umweltfragen auf UN-Ebene,
anldsslich ihrer ersten Sitzung eine Resolution zur
Luftqualitit und hielt darin fest, dass ,,schlechte Luft-
qualitit im Kontext der nachhaltigen Entwicklung
cine wachsende Herausforderung darstellt, insbe-
sondere in Bezug auf die Gesundheit in Stidten und
stadtischen Gebieten.“ Dabei wurden sektortibergrei-
fende Bemiihungen zur Verbesserung der Luftquali-
tit gefordert.®

gl Generalversammlung der

%@% Vereinten Nationen:

\\é ‘g,/v Agenda 2030 fir nachhaltige
o Entwicklung (September 2015)

September

Weltgesundheits-
versammliung:
Resolution 68.8 zu den
gesundheitlichen Folgen
von Luftverschmutzung
(Mai 2015)

Im Mai 2015 verabschiedete die Weltgesundheits-
versammlung, das hochste Entscheidungsorgan der
Weltgesundheitsorganisation (WHO), eine Resolu-
tion zu den gesundheitlichen Folgen von Luftverschmut-
zung und stellte ,mit grofier Sorge fest, dass die
Luftverschmutzung in geschlossenen Réumen und
im Freien weltweit zu den wichtigsten vermeidbaren
Ursachen fiir Tod und Krankheit zdhlt und das
grofite umweltbedingte Einzel-Gesundheitsrisiko
der Welt ist*7

Da in der Resolution ausdriicklich festgestellt wird,
dass ,eine Minderung der Luftverschmutzung cin
wesentlicher Bestandteil einer nachhaltigen Entwick-
lung in der Welt ist*, tiberrascht es nicht, dass sich in
der Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung, die Ende
2015 durch die Generalversammlung der Vereinten
Nationen verabschiedet wurde®, mehrere Nachhal-

5 Umweltversammlung der Vereinten Nationen (UNEA) (2014). Resolution 1/7 (nur auf Englisch)
(UNEP/EA.1/10, Anhang ) (2. September 2014). (Stand: 19.01.2017)

7 World Health Organization (2015). Health and the Environment: Addressing the Health Impact of Air
Pollution (Resolution WHAG8.8) (Resolution 68.8 zur Bewéltigung der Gesundheitseffekte von Luftverschmut-

zung) (26. Mai 2015). Abrufbar unter: http:

apps.who.int/ab/or/e/e_wha68rl.html. (Stand: 19.01.2017)

8 Generalversammlung der Vereinten Nationen (2015). Transformation unserer Welt: die Agenda 2030 fur
nachhaltige Entwicklung (A/70/L.1) (25. September 2015). Abrufbar unter:

https:

sustainabledevelopment.un.org/post2015/transformingourworld.

Abbildung 1: Anerkennung
der Luftverschmutzung als
globales Problem

Quelle: IASS
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tigkeitsziele (SDGs) und Indikatoren der Luftqualitét
widmen. Withrend mindestens sieben SDGs fiir das
Thema insgesamt relevant sind (siche Abbildung 3)?,
bezichen sich zwei SDGs in ihren Zielvorgaben und
Indikatoren ausdriicklich auf die Luftqualitit: SDG 3
zur Gesundheit und SDG 11 zu nachhaltigen Stiadten
(siche Abbildung 2).

Partnerschaften zahlreicher Akteure wie etwa die
Climate and Clean Air Coalition to Reduce Short-
Lived Climate Pollutants (CCAC)* spiclen bei der
Bekdmpfung der weltweiten Luftverschmutzung
cbenfalls eine entscheidende Rolle. Die Koalition,
mit der das IASS seit einigen Jahren eng zusam-
menarbeitet, ist ein freiwilliger Zusammenschluss
von iiber 100 staatlichen und nicht-staatlichen Part-
nern mit dem Ziel der Reduzierung von kurzlebigen
klimawirksamen Schadstoffen. Der Ausstof3 dieser
Schadstoffe soll dabei tiber gezielte und gleichzeitig

ZIEL 3: EIN GESUNDES LEBEN FUR
ALLE MENSCHEN JEDEN ALTERS
GEWAHRLEISTEN UND IHR
WOHLERGEHEN FORDERN

Zielvorgabe 3.9
Bis 2030 die Zahl der Todesfélle und Erkrankun-
gen aufgrund geféhrlicher Chemikalien und der
Verschmutzung und Verunreinigung von Luft,
Wasser und Boden erheblich verringern

Indikator 3.9.1
Sterberate aufgrund von
Luftverschmutzung in geschlossenen
Raumen und im Freien

kostengiinstige Mafinahmen erfolgen. Bei vollstindi-
ger Umsetzung der geplanten Mafinahmen bis 2030
konnten die weltweiten Methanemissionen innerhalb
von zwanzig Jahren um 40 % und die weltweiten Ru-
emissionen um 80% gesenkt werden." Hochgerech-
net lieBen sich bis zum Jahr 2050 dadurch jihrlich
rund 2,4 Millionen vorzeitige Todesfille verhindern
und die Erderwidrmung um bis zu 0,5 °C begrenzen.”

Nicht zuletzt stand das Thema Luftqualitit auch auf
der Tagesordnung der zweiten Sitzung der UNEA im
Mai 2016. Als Reaktion auf die UNEA-Resolution 1/7
legte der Exckutivdirektor des Umweltprogramms
der Vereinten Nationen (UNEP) einen umfassenden
Bericht tiber die weltweit getroffenen Mafinahmen
zur Verbesserung der Luftqualitét vor und rief eine
offentlich zugéngliche Datenbank ins Leben, in der
alle Mainahmen und Regelungen zur Luftqualitit
nach Land und Region aufgelistet werden.

ZIEL 11: STADTE UND SIEDLUNGEN
INKLUSIV, SICHER, WIDERSTANDSFAHIG
UND NACHHALTIG GESTALTEN

Zielvorgabe 11.6
Bis 2030 die von den Stadten ausgehende

Umweltbelastung pro Kopf senken, unter anderem

mit besonderer Aufmerksamkeit auf der
Luftqualitat und der kommunalen und sonstigen
Abfallbehandlung

Indikator 11.6.2
Jahrliche Durchschnittsbelastung
durch schéadlichen Feinstaub
(etwa PM 2.5 und PM 10) in Stadten

2 Ziel 2 (Erndhrungssicherheit), Ziel 3 (Gesundheit), Ziel 7 (nachhaltige Energie), Ziel 9 (widerstandsfahige
Infrastruktur, Industrialisierung und Innovation), Ziel 11 (nachhaltige Stadte), Ziel 12 (nachhaltige Konsum- und
Produktionsmuster), Ziel 13 (MaBnahmen zum Klimaschutz).

0 http:

www.ccacoalition.org/ (nur auf Englisch). (Stand: 19.01.2017)

T UNEP und WMO (2011). Integrated Assessment of Black Carbon and Tropospheric Ozone, S.178. Abrufbar unter:
www.unep.org/dewa/Portals/67/pdf/BlackCarbon_report.pdf. (Stand: 19.01.2017)

2 Ebd.

B UNEP (2016). Actions on Air Quality. Abrufbar unter: http://www.unep.org/transport/airqualit
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Abbildung 2: Nachhaltigkeits-
ziele der Agenda 2030

mit direktem Bezug zur
Luftqualitat

Quelle: IASS



ZIEL 2: DEN HUNGER BEENDEN,
ERNAHRUNGSSICHERHEIT UND EINE
BESSERE ERNAHRUNG ERREICHEN UND
| EINE NACHHALTIGE LANDWIRTSCHAFT
FORDERN

Durch die Reduzierung des AusstofBes
bestimmter kurzlebiger klimawirksamer
Schadstoffe wird die Luftqualitat erheblich
verbessert und kinftige Ernteausfalle

werden vermieden.

ZIEL 3: EIN GESUNDES LEBEN
FUR ALLE MENSCHEN JEDEN
ALTERS GEWAHRLEISTEN UND |
w IHR WOHLERGEHEN FORDERN |

\ Durch weniger Luftverschmutzung in
geschlossenen Raumen oder im Freien /f“‘
werden Gefahren fir die Gesundheit
erheblich vermindert und vorzeitige
Todesfélle vermieden.

ZIEL 7: ZUGANG ZU \
BEZAHLBARER, VERLASSLICHER, \
NACHHALTIGER UND MODERNER |

ENERGIE FUR ALLE SICHERN \

Durch mehr Energieeffizienz, saubere
Brennstoffe und den Wechsel zu
erneuerbaren Energien wird
Luftverschmutzung aufgrund von
Verbrennungsprozessen deutlich

reduziert.

//’
/'/

ZIEL 12: FUR NACHHALTIGE
KONSUM- UND PRODUKTIONS- |
MUSTER SORGEN |

ZIEL 11: STADTE UND
SIEDLUNGEN INKLUSIV, SICHER,

WIDERSTANDSFAHIG UND ‘
[ NACHHALTIG GESTALTEN \

\ Von der umweltfreundlichen |
Umgestaltung der wirtschaftlichen /

Produktions- und Lieferketten /
mithilfe moglichst emissionsarmer
Technologien profitieren
Luftqualitat und Klima.

Durch Absenkung der Feinstaub-

konzentration in Stadten kénnen

Gefahren fir die Gesundheit und
vorzeitige Todesfalle aufgrund von
Luftverschmutzung reduziert
werden.

GOAL 13: UMGEHEND MASSNAHMEN
ZUR BEKAMPFUNG DES KLIMA-
WANDELS UND SEINER AUSWIRKUNGEN

ERGREIFEN

Umfassende MaBnahmen gegen den
Klimawandel wirken sich im Nebeneffekt
positiv auf die Luftqualitat aus,
insbesondere, wenn sie sich auf

kurzlebige klimawirksame
Schadstoffe beziehen.

Abbildung 3: Nachhaltigkeits-
ziele der Agenda 2030 mit
Bezug zur Luftqualitat

Source: |IASS

ZIEL 9: EINE BELASTBARE
INFRASTRUKTUR AUFBAUEN,
/ INKLUSIVE UND NACHHALTIGE
INDUSTRIALISIERUNG FORDERN
| UND INNOVATIONEN UNTERSTUTZEN

Eine Verringerung von
Luftschadstoffen, die zusammen mit
Kohlendioxid bei der Industrie-
produktion freigesetzt werden,

\ wird sich positiv auf die

Luftqualitat auswirken.

/

Luftqualitat in
der Agenda 2030
fur nachhaltige
Entwicklung
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Ein internationales Recht zum Schutz
der Atmosphére vorantreiben

Wihrend der Kampf gegen den Klimawandel, der
Erhalt der Artenvielfalt und eine nachhaltige Nut-
zung der Weltmeere bereits Gegenstand interna-
tionaler Rahmenvereinbarungen sind, steht ein
vergleichbares Vertragswerk zur Luftqualitit noch
aus. Das internationale Recht zur Luftreinhaltung
besteht aus einer Vielzahl unterschiedlicher Rechts-
instrumente, von denen sich eine ganze Reihe auf
gleich mehrere Schadstoffe bezicht. Die Instrumen-
te unterscheiden sich stark hinsichtlich ihres recht-
lichen Geltungsbereichs, der unterzeichnenden
Vertragspartner und der Schadstoffe, die reguliert
werden. Hinzu kommt: Die Vertrige sind hiufig bei
unterschiedlichen internationalen Organisationen
angesiedelt und nicht alle sind volkerrechtlich bin-
dend. Durch die Entwicklung eines umfassenden
multilateralen Regelungsrahmens zum Schutz der
Atmosphire liefe sich die Kohérenz erheblich stei-
gern und rechtliche Uberschneidungen vermeiden.

Das Ubereinkommen zur weitriumigen grenziiber-
schreitenden Luftverunreinigung (CLRTAP)* ist das
vielleicht wichtigste derzeit bestehende internatio-
nale Abkommen zur Luftqualitdt. Im Bereich Luft-
reinhaltung kommt das Ubereinkommen dem, was
sich als ,Rahmeninstrument® beschreiben ldsst, am
nichsten - in etwa vergleichbar mit der Klimarah-
menkonvention der Vereinten Nationen (UNFCCC)
oder dem Ubereinkommen zur biologischen Vielfalt
der Vereinten Nationen (CBD). Ahnlich wie diese
Instrumente enthélt das CLRTAP keine konkreten
Minderungsverpflichtungen, schafft jedoch einen
Verfahrensrahmen fiir die Zusammenarbeit, der
durch nachfolgende Protokolle ausgestaltet wurde.

Das letzte im Rahmen des Ubereinkommens verab-
schiedete Protokoll, das sogenannte Gateborg-Proto-
koll von 1999, zielt auf Versauerung, Eutrophierung
und bodennahes Ozon. Es enthilt Mechanismen zur
Verringerung des Ausstofles von Schwefeldioxid,
Stickoxiden, fliichtigen organischen Verbindungen
und Ammoniak. 2012 wurden im Rahmen einer
Novellierung zusitzliche Minderungsverpflichtun-
gen fiir Feinstaub in das Protokoll aufgenommen.
Obwohl Teile dieser Novellierung noch nicht in
Kraft getreten sind, stellt das novellierte Gateborg-
Protokoll als erstes rechtsverbindliches internationa-
les Ubereinkommen zur Belastung durch Feinstaub
und Rufy dennoch einen wichtigen Schritt bei der
Regulierung der weltweiten Luftverschmutzung
dar.®

Die Zusammenarbeit der Staaten im Rahmen von
CLRTAP ist weitgehend erfolgreich. In Bezug auf
Versauerung, Bleibelastung und persistente organi-
sche Schadstoffe (POPs) konnten erhebliche Redu-
zierungen erzielt und ein Best-Practice-Vorgehens-
modell fiir weitere internationale Bemitihungen im
Bereich Luftreinhaltung geschaffen werden. Aller-
dings ist die geografische Reichweite von CLRTAP
derzeit auf 51 Vertragsstaaten der Nordhalbkugel
(siche Abbildung 4) beschrinkt und umfasst somit
keines der Schwellenldnder, in denen sich Luftver-
schmutzung zu einem erheblichen Problem entwi-
ckelt hat.

14 Ubereinkommen Gber weitrdumige grenziberschreitende Luftverunreinigung (Genf, 13. November 1979;

in Kraft getreten am 16. Marz 1983).

5 Grenzwerte fUr Feinstaub sind in der Européischen Union bereits durch die Richtlinie 2008/50/EG vom 21. Mai

2008 Uber Luftqualitadt und saubere Luft fur Europa [ABI. L 152/1 (2008)] festgelegt. Die EU hat die Anderungen
des Goteborg-Protokolls noch nicht ratifiziert, informiert in den Inventarberichten im Rahmen von CLRTAP

jedoch bereits Uber Feinstaubemissionen.

7_IASS Policy Brief 6/2016



Unterzeichnerstaaten des Abkommens liber weitrdumige
grenziiberschreitende Luftverunreinigung (CLRTAP)

Das im Jahr 2002 von den Mitgliedsstaaten des Ver-
bands Stidostasiatischer Nationen (ASEAN)) unter-
zeichnete Ubereinkommen zur grenziiberschreitenden
Dunstbelastung (Agreement on Transboundary Haze
Pollution) ist ein weiteres Beispiel fiir einen Vertrag,
dessen Geltungsbereich auf eine bestimmte Regi-
on beschrinkt ist. Das Abkommen befasst sich mit
dem weitverbreiteten Phinomen von Waldbrinden
in Siidostasien, die sich zu einer wichtigen Quelle
grenziiberschreitender Luftverschmutzung in die-
ser Region entwickelt haben. Ziel ist es, die Dunstbe-
lastung aufgrund von Waldbrinden zu vermindern
und streng zu iiberwachen. Die Mitgliedsstaaten
sind verpflichtet, Kontrollen auszuweiten, Informa-
tionen auszutauschen, Forschungsanstrengungen
zu fordern und Brinde dieser Art auf nationaler
Ebene zu verhindern.

Neben seiner begrenzten geografischen Reichweite
weist das Abkommen weitere Defizite auf: Es ent-
hilt keinen Mechanismus zur Gewéhrleistung einer
wirksamen Umsetzung auf nationalstaatlicher Ebe-
ne und scine Regelungen sind schwach formuliert.
Auflerdem hat Indonesien, wo die weitaus meis-
ten Waldbrinde auftreten, das Abkommen erst elf
Jahre nach Inkrafttreten ratifiziert. Allerdings
ohne greitbaren Erfolg: Im Herbst 2015 konnten
ein schwerer Flichenbrand und der dadurch ver-
ursachte, weitrdumige Dunst in Indonesien nicht
verhindert werden.

Abbildung 4: Das Abkommen
haben weltweit bislang nur
51 Staaten unterzeichnet.

Quelle: IASS
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In der Europdischen Union wird die Luftver-
schmutzung zunchmend durch europiische Rechts-
vorschriften geregelt. Darunter finden sich gleich
mehrere Richtlinien, mit denen einheitliche Bestim-
mungen zu nationalen Emissionshochstwerten'
und Grenzwerten bestimmter Schadstoffe” festge-
schrieben werden. Auflerdem wurden quellenspe-
zifische Rechtsvorschriften zur Luftverschmutzung
durch Kraftfahrzeuge® und Industrieemissionen
verabschiedet.” Die Richtlinien sind fiir die EU-Mit-
gliedsstaaten rechtlich bindend. Die Regierungen
miissen ihre nationalen Rechtsvorschriften entwe-
der abindern oder neue erlassen, um die europd-
ischen Normen zu erfiillen. Die in den EU-Richt-
linien vorgeschriebenen Grenzwerte sind zudem
strenger gefasst als im Gdoteborg-Protokoll, sodass
ihre Umsetzung dazu beitrigt, den Anforderungen
des Ubereinkommens zur weitrdumigen grenziiber-
schreitenden Luftverunreinigung (CLRTAP) nachzu-
kommen.

Weitere regionale Instrumente mit Blick auf Luft-
verschmutzung wurden etwa unter der Schirm-
herrschaft des Umweltprogramms der Vercinten
Nationen (UNEP) in Siidasien*®, Ostafrika”, Siid-
afrika** sowie West- und Zentralafrika etabliert.”
Allerdings handelt es sich bei all diesen Instrumen-
ten um reine politische, rechtlich nicht verbindliche
Willenserkldrungen die als ,,Soft Law* zu bezeich-
nen sind; bislang hat sich aus keinem dieser Instru-
mente cin rechtlich bindender Vertrag entwickelt.
Zu multilateralen Ubereinkommen, die fiir Luft-
verschmutzung relevant sind, gehoren auflerdem
die Minamata-Konvention zur Einddmmung von
Quecksilberemissionen — die derzeit aber noch nicht
in Kraft getreten ist — und das Stockholmer Uberein-
komanen iiber persistente organische Schadstoffe, die
sich jeweils einer bestimmten Art von Schadstoff
widmen. Daneben existiert eine Reihe multilatera-
ler Vertrige, die sich auf Luftverschmutzung durch
Verkehr bezichen — etwa auf Schiffe*, Flugzeuge?
und Kraftfahrzeuge®.

s Richtlinie 2016/2284/EU vom 14. Dezember 2016 Uber die Reduktion der nationalen Emissionen bestimmter
Luftschadstoffe, zur Anderung der Richtlinie 2003/35/EG und zur Aufhebung der Richtlinie 2001/81/EG [ABI. L

344/1(2016)].

7 Richtlinie 2008/50/EG vom 21. Mai 2008 Uber Luftqualitdt und saubere Luft fir Europa [ABI. L 152/1 (2008)].
'8 Richtlinie 2007/46/EG vom 5. September 2007 zur Schaffung eines Rahmens fir die Genehmigung von

Kraftfahrzeugen [ABI. L 263/1 (2007)].

19 Richtlinie 2010/75/EU vom 24. November 2010 Uber Industrieemissionen [ABI. L 334/17 (2010)].

20 Malé Declaration on Control and Prevention of Air Pollution and its likely Transboundary Effects for South Asia
(Malé-Erkldrung zur Bekémpfung und Vermeidung von Luftverschmutzung und deren wahrscheinlichen

Auswirkungen flr Sudasien) (20. Marz 1998).

21 Nairobi Agreement (2008) - Eastern Africa Regional Framework Agreement on Air Pollution (Ostafrikanische
regionale Rahmenvereinbarung zur Luftverschmutzung) (Nairobi, 23. Oktober 2008).

22 | usaka Agreement (2008) - Southern African Development Community (SADC) Regional Policy Framework on
Air Pollution (Regionalpolitischer Rahmen der SADC zur Luftverschmutzung) (Lusaka, 7. Marz 2008).

23 Abidjan Agreement (2009) - West and Central Africa Regional Framework Agreement on Air Pollution
(Abidjan-Abkommen - West-und zentralafrikanisches Rahmenabkommen zur Luftverschmutzung)

(Abidjan, 22. Juli 2009).

24 Protokoll von 1997 (Anlage VI - Regeln zur Verhitung von Luftverschmutzung durch Schiffe, in Kraft getreten am
19. Mai 2005), Internationales Ubereinkommen zur Verhitung der Meeresverschmutzung durch Schiffe (London,
1973, gedndert durch das Protokoll von 1978 zum Ubereinkommen, in Kraft getreten am 2. Oktober 1983).

25 Abkommen Uber die internationale Zivilluftfahrt (Chicago, 7. Dezember 1944, in Kraft getreten am 4. April 1947),
International Standards and Recommended Practices (Internationale Normen und empfohlene Verfahren),

Anhang 16 Uber Umweltschutz.

26 Ubereinkommen Uber die Festlegung einheitlicher technischer VVorschriften fiir Radfahrzeuge, Ausristungs-
gegenstédnde und Teile, die in Radfahrzeuge(n) eingebaut und/oder verwendet werden kénnen (Genf, 25. Juni

1998, in Kraft getreten am 25. August 2000).
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Sicher wird auch das Pariser Klimaschutzabkom-
men bei der Verbesserung der Luftqualitit auf in-
ternationaler Ebene von Relevanz sein. Darauf geht
das folgende Kapitel niher ein. Des Weiteren ist die
Liste internationaler und regionaler Regulierungs-
instrumente noch um einiges linger. Doch die er-
withnten Ubereinkommen machen den Grofiteil
dessen aus, was sich als volkerrechtliche Normen
zum Schutz der Atmosphire beschreiben ldsst. Sie
alle machen deutlich: Es gibt keinen einheitlichen
Gesetzeskorpus, die Instrumente sind stark frag-
mentiert. Die Volkerrechtskommission bemiiht sich

aktuell, einen einheitlichen Regelrahmen zu schaf-
fen. Bis 2020 sollen entsprechende Leitlinien erar-
beitet werden. Entscheidend ist an dieser Stelle, dass
die internationale Staatengemeinschaft die Arbeit
der Volkerrechtskommission zum Schutz der At-
mosphire unterstiitzt und sich fiir die Verabschie-
dung eines umfassenden rechtlichen Rahmens zur
Regulierung der Luftverschmutzung weltweit ein-
setzt. Dabei kommt es auch auf die wichtige Stimme
Deutschlands an - als Vorreiter etwa in der Klima-
politik.

Die Arbeit der Vélkerrechtskommission zum Schutz

der Atmosphadre

Die Volkerrechtskommission bemuht sich derzeit, die Harmonisierung der zahlreichen
Instrumente in ein umfassendes rechtliches Regelwerk voranzutreiben. Der Schutz der
Atmosphaére ist seit 2013 Teil des Arbeitsprogramms. Die Kommission hat einen Sonder-
berichterstatter ernannt, der bis zum Jahr 2020 einen Entwurf entsprechender Leit-
linien zu den Ubergreifenden Regelungen und Rechtsgrundsatzen ausarbeiten soll.

Das Mandat der Volkerrechtskommission wurde jedoch im politischen Prozess drastisch
beschnitten, um mdgliche Konflikte mit laufenden Klimaverhandlungen zu vermeiden.
So werden verschiedene Themen - beispielsweise die Haftbarkeit von Staaten, das
Verursacherprinzip, das Vorsorgeprinzip, das Prinzip der gemeinsamen, aber unter-
schiedlichen Verantwortlichkeiten sowie bestimmte Luftschadstoffe wie RuB3 - nicht von

der Kommission untersucht.

Diese Beschneidung des Mandats wurde von Wissenschaftlern und sogar von einigen
Kommissionsmitgliedern stark kritisiert. Gleichwohl darf damit gerechnet werden, dass
die Arbeit der Voélkerrechtskommission zumindest ,,in groben Zlgen ein internationales
Recht zu atmospharischen Ressourcen® umrei3en wird.?”

27 Sand, P., Wiener, J. (2015): Towards a New International Law of the Atmosphere? Goettingen Journal of

International Law, Bd. 7, Nr. 2, S. 24.
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Saubere Luft zum Atmen - bis 20307?

Das Pariser Abkommen in einem
ganzheitlichen Ansatz umsetzen

Synergien von Klimaschutzmafinahmen und Maf3-
nahmen zur Bekdmpfung der Luftverschmutzung
kénnen dazu beitragen, die Erderwdrmung auf unter
2°C zubegrenzen. Das Pariser Klimaschutzabkommen
sowie der entsprechende Beschluss der Konferenz
der Vertragsparteien (COP 21) vom Dezember 2015
stellen damit eine wichtige Plattform fiir das An-
schieben weltweiter Bemithungen zur Verbesserung
der Luftqualitit dar. Sowohl das Ziel der 2 °C- bzw.
1,5 “C-Obergrenze aus Artikel 2 des Ubereinkom-
mens als auch der in Artikel 4 festgehaltene Aufruf an
die Vertragsparteien, so bald wie moglich den Emis-
sionsscheitelpunkt in ihren Lindern zu erreichen,
machen deutlich, wie wichtig eine Reduzierung des
Ausstof3es von Treibhausgasen wie Kohlendioxid
und Methan ist. Das Pariser Klimaschutzabkonmmen
geht jedoch noch einen Schritt weiter: Die Vertrags-
parteien werden aufgefordert, ,,in der zweiten Hilfte
dieses Jahrhunderts ein Gleichgewicht zwischen den
anthropogenen Emissionen von Treibhausgasen |...]
und dem Abbau solcher Gase durch Senken |...| her-
zustellen” (Artikel 4).

Immer deutlicher zeichnet sich ab, dass die interna-
tionalen Klimaschutzbemiithungen moglicherweise
nicht zum Erreichen der langfristigen Temperatur-
und Klimaschutzziele des Pariser Klimaschutzabkom-
mens ausreichen werden, solange sie sich ausschlief3-
lich auf das Absenken des Kohlendioxidausstofies
beschriinken. Der Klimaschutz muss dariiber hinaus

28 Zur Arbeit des IASS hierzu siehe z. B. http:

auch Mafinahmen einschliefien, die auf eine Verringe-
rung des Ausstofies von kurzlebigen klimawirksamen
Schadstoffen wie Methan, Ruf3 und bodennahem
Ozon abzielen. Diese Mafinahmen kénnten im Fall
ihrer vollstindigen Umsetzung nicht nur dazu beitra-
gen, die Erderwirmung bis 2050 um rund 0,5 °C zu
verringern, sondern wiirden auch einen erheblichen
Nutzen in Form einer besseren Luftqualitdt mit sich
bringen. Einige Staaten haben bereits angefangen,
die Reduzierung von kurzlebigen klimawirksamen
Schadstoffen als Strategien neben der Minderung
langlebiger Treibhausgase in ihre nationalen Klima-
schutzbeitrige (NDCs) unter dem Paris-Abkommen
zu integrieren.

Sofern bei der Umsetzung des Pariser Klimaschutz-
abkommens ein ganzheitlicher Ansatz verfolgt wird
und anthropogene Emissionen von Kohlendioxid
ebenso angegangen werden wie kurzlebige klima-
wirksame Schadstoffe, lassen sich betrichtliche Sy-
nergiceffekte erzielen. So kann beispielsweise durch
das Nachriisten von Ziegeleien mit effizienteren,
umweltfreundlicheren Technologien der Schadstoft-
ausstofl um bis zu 50% gesenkt werden.* Politische
Entscheidungstriger sollten diesen Nutzen fiir Ge-
sundheit, Entwicklung und Klima unbedingt aus-
schopfen, der sich durch eine Verminderung des
Ausstofies kurzlebiger klimawirksamer Schadstoffe
erzielen ldsst.

www.iass-potsdam.de/en/research/sustainable-

interactions-atmosphere-siwa/news/rebuilding-nepal-iass-supports-cleaner-brick and

http:

www.iass-potsdam.de/en/research/sustainable-interactions-atmosphere-siwa/news

mitigating-air-pollution-iass-new-lead. (Stand: 19.01.2017)
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Die Transparenz mit Blick auf
Luftverschmutzung erhohen

Fiir die Verbesserung der weltweiten Luftqualitit
ist Transparenz von zentraler Bedeutung. Zuging-
liche Umweltdaten ermdglichen es, den Druck auf
Regierungen zu erhhen, mehr Schadstoffmessun-
gen durchzufiithren, bessere Rechtsvorschriften zu
verabschieden und deren ordnungsgemifie Durch-
setzung sicherzustellen. Daher sollten Bemiihungen
zur Verbesserung der Transparenz darauf abzielen,
die Verfiigbarkeit von und den Zugriff auf Daten und
Informationen zu verbessern, um die Offentlichkeit
entsprechend zu informieren.

Verldssliche Systeme zur Kontrolle der Luftqualitit
und Daten zur Konzentration unterschiedlicher Luft-
schadstoffe sind in den verschiedenen Teilen der Welt
hochst unterschiedlich verbreitet. Wie ein Bericht zu
troposphirischem Ozon* (Tropospheric Ozone As-
sessment Report) zeigt, sind in den Vereinigten Staa-
ten und Europa durchaus umfangreiche Daten zum
bodennahen Ozon verfiigbar, wihrend dies fiir die
Lander Asiens und Stidamerikas nur in wesentlich
geringerem Ausmaf} gilt. Aus afrikanischen Landern
liegen hierzu praktisch keine Daten vor. Verantwort-
lich dafiir ist eine geringe Anzahl an Messstationen
auf diesem Kontinent. Viele Entwicklungslinder
verfiigen nicht iiber die notwendigen finanziellen
Mittel zur Anschaffung der technischen Ausstattung
oder sind nicht bereit, die dafiir erforderlichen Mittel
bereitzustellen. Zudem mangelt es oft an qualifizier-
tem Personal, das in der Lage ist, solche Systeme zu
bedienen. Die internationale Staatengemeinschaft
sollte die vorhandenen Finanzierungsmechanismen
deshalb darauf ausrichten, die Anschaffung von
technischer Ausriistung in genau diesen Lindern zu
fordern. Parallel dazu sollten die Industriestaaten
den Technologietransfer und den Aufbau von Kapa-
zitdten fiir Schadstoffmessungen in diesen Lindern
intensivieren.

29 http://www.igacproject.org/TOAR. [19.01.2017]

30 http:

Sobald Umweltdaten zu Luftschadstoffen vorliegen,
sollten sie fiir die Offentlichkeit zugiinglich sein. In
vielen Lindern sind staatliche Stellen noch immer
nicht dazu verpflichtet, gewonnene Daten zu verof-
fentlichen. In den USA und Groflbritannien kénnen
sich Biirger tiber einen Antrag nach dem Informations-
freiheitsgesetz (Freedom of Information Request) Zugang
zu sonst unzuginglichen Daten verschaffen. Auch
die Mitgliedsstaaten der Europiischen Union sind
gesetzlich verpflichtet, ihren Biirgern Zugang zu Um-
weltdaten zu gewihren. Die Behorden miissen ent-
sprechende Informationen sogar aktiv verbreiten.
In China kénnen Biirger mittels einer der zahlreichen
Smartphone-Apps auf tagesaktuelle Angaben zur
Schadstoffbelastung zuriickgreifen. In vielen anderen
Landern mogen Daten zur Luftverschmutzung viel-
leicht offentlich zuginglich sein, sie stammen jedoch
meist aus so vielen unterschiedlichen Quellen oder
sind so wenig allgemein verstindlich, dass selbst Ex-
perten nur mit Miihe Schliisse daraus ziehen kénnen.

Ein geschirftes offentliches Bewusstsein konnte Re-
gierungen dazu bringen, fortschrittlichere Gesetze,
strengere Normen und mehr Mafinahmen zur Ver-
besserung der Luftqualitdt zu verabschieden. Doch
das dffentliche Interesse ist in den einzelnen Lindern
schr unterschiedlich ausgeprigt und héngt stark da-
von ab, wie deutlich die Probleme zutage treten und
wie leicht auf entsprechende Informationen zuge-
griffen werden kann. Schliisselelemente zur Sensibi-
lisierung einer breiten Offentlichkeit sind der Dialog
zwischen Regierungsvertretern, Gesundheitsorgani-
sationen und Forschungsinstituten sowie Kampag-
nen und Initiativen von NGOs, zivilgesellschaftlichen
Akteuren und Wissenschaftseinrichtungen.?'

ec.europa.eu/environment/aarhus/ (nur auf Englisch). (Stand: 19.01.2017)

s Siehe z.B. http://www.iass-potsdam.de/en/research/sustainable-interactions-atmosphere-siwa

news/less-soot-more-climate-protection-and-air. (Stand: 19.01.2017)
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Saubere Atemluft mit der

Agenda 2030

Angesichts eines fehlenden umfassenden multilatera-
len Regelungsrahmens zum Schutz der Atmosphire
bietet die Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung
eine grofie Chance, den Schutz der Luftqualitdt welt-
weit zu fordern.

Die Nachhaltigkeitsziele (SDGs) der Agenda 2030 er-
gidnzen vorhandene regionale und internationale Re-
gelungsinstrumente zur Luftqualitit. Dass zwei der
SDGs ausdriickliche Unterziele zur Luftverschmut-
zung enthalten und zudem fiinf weitere SDGs indi-
rekt auf eine Verbesserung der Luftqualitidt hinaus-
laufen, setzt Luftqualitit als Querschnittsthema auf
die internationale Agenda. In dem starken politischen
Impuls, der die weltweite Umsetzung der Agenda
2030 vorantreibt, steckt somit betriichtliches Poten-
zial, die Erarbeitung eines globalen Rahmenabkom-
mens zum Schutz der Atmosphire zu beschleunigen.

Klar ist auch: Die Bestrebungen zur Umsetzung der
Zielvorgaben der Agenda 2030 mit Blick auf Luftver-
schmutzung konnen von bereits bestechenden Regu-
lierungsinstrumenten profitieren. Anders als viele
existierende regionale und internationale Instrumen-
te setzen die SDGs der Vereinten Nationen stark auf
Selbstverpflichtung. Bei der Agenda 2030 handelt
es sich um eine nicht bindende Resolution der UN-
Vollversammlung, es besteht also keinerlei rechtliche
Verpflichtung fiir die Staaten, die Ziele der Agenda
umzusetzen geschweige denn zu erreichen. Die recht-
lichen Verpflichtungen der Staaten unter existieren-
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den Regulierungsinstrumenten gelten jedoch auch
weiterhin. Die internationalen Anstrengungen unter
diesen Ubereinkommen, werden deshalb auch dazu
beitragen, den Zielen einer nachhaltigen Entwicklung
gerecht zu werden.

Defizite bei der rechtlichen Bindungswirkung macht
die Agenda 2030 dadurch wett, dass sie die Umset-
zung von Mafinahmen gezielt férdert. Fragen der Fi-
nanzierung und Evaluierungsmechanismen wurden
parallel zum Inhalt der Agenda ausgehandelt. Daher
wurden die erforderlichen Mittel zur Umsetzung der
Nachhaltigkeitsziele in den jeweiligen Kapiteln mit
aufgefiithrt und in einem eigenen Nachhaltigkeitsziel
(SDG17) festgehalten.

Die Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung und ihre
17 Ziele fiir nachhaltige Entwicklung sind hinsichtlich
ihrer geografischen Reichweite und ihrer Zielsetzung
richtungsweisend: Bis 2030 soll wirtschaftlicher
Fortschritt im Einklang mit sozialer Gerechtigkeit
und im Rahmen der 6kologischen Grenzen der Erde
gestaltet werden. Entsprechende Institutionen und
politische Prozesse konnen das 6ffentliche Bewusst-
sein fiir die Verbesserung der Luftqualitit weiter
schirfen, den Ausstof3 kurzlebiger klimawirksamer
Schadstoffe vermindern und dic globalen Bemii-
hungen zur Schaffung eines umfassenden globalen
Rechtsrahmens zum Schutz der Atmosphire ent-
scheidend voranbringen. il



Sie mochten mehr erfahren

Weitere Informationen zur weltweiten Verbesserung der Luftqualitat finden Sie in
diesen Fachartikeln und Publikationen:

= | ode, Schonberger, Toussaint (2016): Clean Air for All by 2030? Air Quality in the
2030 Agenda and in International Law. In: Review of European, Comparative &
International Environmental Law, 25, 1, Seiten 27 -38.

= Mar, Panday, Rupakheti (2015): A Clear View for Kathmandu - Improving Air Quality
in the Kathmandu Valley. IASS Themenbroschure, Februar 2015

= Schmale, Shindell, v. Schneidemesser, Chabay, Lawrence (2014): Air pollution:
Clean up our skies. In: Nature, 515, 7527, Seiten 335-337.

= | ode (2014): Increasing Integration in Global Climate Governance - The Climate and
Clean Air Coalition. IASS Working Paper, Jui 2014.

= | ode (2014): Linking the Challenges of Climate Change and Air Pollution - Promising
Legal and Policy Efforts with Effects on the Changing Nature of International
Environmental Law. In: Sancin, V., Kovic Dine, M. (Hrsg.), International Environmental
Law: Contemporary Concerns and Challenges in 2014, Ljubljana: GV Publ., Seiten
327-339.
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POTSDAM

Institute for Advanced Sustainability Studies (IASS) e. V.

Das von den Forschungsministerien des Bundes und des Landes Brandenburg geférderte
Institut hat das Ziel, Entwicklungspfade fiir die globale Transformation zu einer nachhaltigen
Gesellschaft aufzuzeigen. Das IASS folgt einem transdisziplindren, dialogorientierten Ansatz
zur gemeinsamen Entwicklung des Problemverstandnisses und von Lésungsoptionen in
Kooperation zwischen den Wissenschaften, Politik, Wirtschaft und Gesellschaft. Ein starkes
nationales und internationales Partnernetzwerk unterstiitzt die Arbeit des Instituts. Zentrale
Forschungsthemen sind unter anderem die Energiewende, aufkommende Technologien,
Klimawandel, Luftqualitdt, systemische Risiken, Governance und Partizipation

sowie Kulturen der Transformation.
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