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Bayerischer Verwaltungsgerichtshof

BAYVGH

Bayerischer Verwaltungsger hof. Poetiach 340148, §0088 MOnchen

Herrn Rechtsanwalte
Dr. Geulen und Klinger
Schaperstr. 15

10719 Berlin

Per Fax: 030 884728-10

Ihr Zeichen,

Bei Antwort bitte immer angeben
Unser Zeichen

S. a1/43

 Dieses EDV-erstellte Schreiben . :
ist.aus Veréinfachungsgranden-
nicht unterzeichnet. .= . ;

Tel, Minchen,

Verwaltungsstreitsache

22 C 18.1718

Deutsche Umwelthilfe eV.

gegen Freistaat Bayern

wegen Anderung des Luftreinha
gegen den Staat aus verwaltun

Sehr geehrter Herr Rechtsanwalt,

anliegende Entscheidung wird vorab per Fax Ubersandt.

Mit freundlichen Griien

Die Geschéaftsstelle

Disnstgebiude Verkehrsverhindung

Ludwigstrate 23 U3 und UB

80539 Minchen Haltestelle Unlversitat
Busiinie 153 und 154

089 2130-220 20.11.2018

lteplans fiir die Landeshauptstadt Munchen, Volistreckung
gsgerichtlichem Urteil

Partelverkehrazalten Talefon: 089 2130-0 E-Mall: pos{stelle@vgh.hayem.de
Mo. - Do. 8.00 unr - 12.00 Ubr Telafax: 089 2130-320 Internet: ht;p:l‘fwww.vgh.bayem.de

43,00 Uhr - 16.00 Uhr
Fr. 8.00 Utr - 12,00 Uhr

13.00 Uhr - 14.00 Uhr
Aktenelnsicht nagh vorhatiger Vereinbarung
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Gericht: VGH
Aktenzeichen: 22 C 18.1718

Sachgebietsschiilssel; 1021

Rechtsquellen:

- Art. 2 Abs. 1, Art. 3 Abs. 1, Art. 6, 47, 52 Abs. 1 und 3 EU-GR-Charta;

. A, 2 Satz 1, Art. 4 Abs. 3 Unterabs. 2, Art. 19 Abs. 1 Unterabs. 2 EUV;
- Art. 197 Abs. 1, Art, 267 Abs. 1 Buchst. a, Abs. 3 AEUV;

- Art. 9 Abs. 4 der Aarhus-Konvention;

- Art. 13 Abs. 1 Unterabs. 2, Art. 23 Abs. 1 der Richtlinie 2008/50/EG;

- Art. 2 Abs. 2, Art 19 Abs. 4 Satz 1, Art. 104 Abs. 1 GG;

- § 167 Abs. 1 Satz 1, § 172 vwGO;

- § 888 ZPO.

Hauptpunkte:

- rechtskraftige Verurteilung eines deutschen Bundeslandes zur Fortschreibung eines
Luftreinhalteplans;

_Verkehrsverbote fur Dieseifahrzeuge als geschuldeter Mindestinhalt dieser Fort-
schreibung; ‘

- Nichterfullung dieser Verpflichtung;

- Erfolglosigkeit der wiederholten Androhung und Festsetzung von Zwangsgeldern;

- Antrag des Vollstreckungsglaubigers auf Festsetzung von Zwangshaft gegen Amts-
trager des verurteilten Bundeslandes; '

- verfassungsrechtliche Vorbehalte gegen die Festsetzung von Zwangshaft auf der
Grundlage von § 888 ZPO,

- Einholung einer Vorabentscheidung des Europaischen Gerichtshofs.

Leitsdtze:

- Beschluss des 22. Senats vom 9. November 2018
(VG Munchen, Entscheidung vom 29. Januar 2018, Az.: M 19 X 17.5464)
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22 C 18.1718
M 19 X 17.5464

Bayerischer Verwaltungsgerichtshof

In der Verwaltungsstreitsache
Deutsche Umwelthilfe e.V.,
vertreten durch die Bundesgeschaftsfuhrer,
Fritz-Reichle-Ring 4, 78315 Radolfzell,
| - Vollstreckungsglaubiger -

bevolimachtigt:
Rechtsanwilte Dr. Geulen und Klinger,
Schaperstr. 15, 10719 Berlin,
Telefon: 0049-30-884728-0
Telefax: 0049-30-884728-10
gegen

Freistaat Bayern,

vertreten durch:
Landesanwaltschaft Bayern,
Ludwigstr. 23, 80539 Miinchen,
Telefon: 0049-89-2130-280

Telefax: 0049-89-2130-399
- Volistreckungsschuldner -

wegen
Anderung des Luftreinhalteplans fur die Landeshauptstadt Miinchen, Volistreckung
gegen den Staat aus verwaltungsgerichtlichem Urteil;
hier: Beschwerde des Vollstreckungsgldubigers gegen den Beschluss des Verwal-

tungsgerichts Mtnchen vom 29. Januar 2018 (Aktenzeichen M 19 X 17.5464),

erlasst der Bayerische Verwaltungsgerichtshof, 22. Senat,
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5. die in Art. 19 Abs. 1 Unterabs. 2 EUV nomierte Verpflichtung der
Mitgliedstaaten Zur Sicherstellung eines wirksamen Rechtsschut-
ses in den vom Unionsrecht erfassten Bereichen,

so auszulegen, dass ein deutsches Gericht berechtigt — und ggf. so-
gar verpflichtet — ist, gegeniiber Amtstrégern eines deutschen Bun-
deslandes Zwangshaft .anzuordnen, um auf diese Weise die Ver-
pflichtung dieses Bundeslandes zur Fortschreibung eines Luftquali-
tatsplans im Sinn von Art. 23 der Richtlinie 2008/50/EG des Europai-
schen Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2008 {iber Luftqualitat
und saubere Luft fur Europa (ABI EU Nr. L 152 S. 1) mit einem be-
stimmten Mindestinhalt durchzusetzen, wenn dieses Bundesland
rechtskraftig verurteilt wurde, eine Fortschreibung mit diesem Min-
destinhalt vorzunehmen und

- mehrere gegeniiber dem Bundesland vorgenommene Zwangsgeld-
androhungen und Zwangsgeldfestsetzungen fruchtlos geblieben
sind,

- von Zwangsgeldandrohungen und Zwangsgeldfestsetzungen auch
dann, wenn hohere Betrdge als bisher angedroht und festgesetzt
wiirden, deshalb keine nennenswerte Beugewirkung ausgeht, weil
die Begleichung der Zwangsgelder fiir das rechtskraftig verurteitie
Bundesland nicht mit Verm@genseihbuf&en einhergeht, sondern in-
soweit lediglich ein Transfer des jeweils festgesetzten Betrags von
einer Buchungsstelle innerhalb des Staatshaushalts zu einer ande-
ren Buchungsstelle innerhalb des Staatshaushalts stattfindet,

- sich das rechtskraftig verurteilte Bundesland sowohl gegeniiber den
Gerichten als auch offentlich — und dies u. a. durch seinen rang-
héchsten politischen Amtstrager gegentuber dem Parlament — da-
hingehend festgelegt hat, dass es die gerichtlich auferlegten Pflich-
ten im Zusammenhang mit der Luftreinhalteplanung nicht erfallen
wird,

- das nationale Recht das Institut der Zwangshaft zum Zwecke der
Vollstreckung gerichtlicher Entscheidungen grundsétzlich vorsieht,
eine nationale verfassungsgerichtliche Rechtsprechung jedoch der

S.
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Anwendung der einschldgigen Bestimmung auf eine Fallgestaltung
der hier inmitten stehenden Art entgegensteht, und

_ das nationale Recht Zwangsmittel, die zielfuhrender als Zwangs-

- geldandrohungen und Zwangsgeldfestsetzungen, jedoch weniger
eingriffsintensiv als eine Zwangshaft sind, fur eine Fallgestaltung
der inmitten stehenden Art nicht zur Verfiigung stellt und ein Rick-
griff auf derartige Zwangsmittel auch von der Sache her nicht in Be-
tracht kommt?

lIl. Der Bayerische Verwaltungsgerichtshof regt an, die Rechtssache
geman Art. 53 Abs. 3 der Verfahrensordnung des Européischen Ge-
richtshofs mit Vorrang zu entscheiden.

Griinde:

I. Sachverhalt

1. Im Gebiet der Stadt Mtnchen wird der gema Art. 13 Abs. 1 Unterabs. 2 in Ver-
bindung mit dem Anhang X1 Abschnitt B der Richtiinie 2008/50/EG festgelegte, sich
auf das Kalenderjahr als Mittelungszeitraum bezichende Grenzwert fur Stickstoffdi-
oxid (NO3) von 40 pg/m? an zahireichen Stellen — zum Teil massiv — Uberschritten.
Nach den eigenen Angaben des Freistaates Bayern (des Vollstreckungsschuldners),
die sich auf jene 511 StraBenkilometer innerhalb Minchens beschrénken, die nach
Darstellung des Vollstreckungsschuldners pro Tag im Durchschnitt von mehr als
5.000 Kraftfahrzeugen frequentiert werden, wurde der Grenzwert von 40 pg/m® im
Jahr 2015 auf 123 Kilometern nicht eingehalten. Auf 16 dieser Kilometer Uberstieg
die Stickstoffdioxidkonzentration danach einen Wert von 60 pg/m®. Zu ihnen gehort
die Landshuter Allee, auf der im Jahr 2016 ein NO,-Jahresmittelwert von 80 pg/m?
und im Jaht 2017 ein vorlaufiger NOz-Jahresmittelwert von 78 pg/m? gemessen wur-
den. Auf 27 Kilometern lag der NO»-Jahresmittelwert nach den vom Vollstreckungs-
schuldner verdffentlichten Angaben zwischen mehr als 50 und 60 pg/m® auf 80
Strafenkilometern erreichte die Stickstoffdioxidkonzentration im Jahresdurchschnitt
danach Werte, die sich zwischen tber 40 pg/m* und bis zu 50 pg/m? bewegten.

Diesem Vorabentscheidungsersuchen ist als Anlage eine Karte des Gebiets der
Landeshauptstadt Minchen beigefugt, in der ein vom Vollstreckungsschuldner be-

BE/43
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auftragtes Gutachterbiro die unzuléssig hoch mit Stickstoffdioxid belasteten Stra-
Ben(abschnitte) — gestuft nach den drei vorgenannten Uberschreitungskategorien —
in gelber, roter und violetter Farbe eingetragen hat.

3 2 Beim Vollstreckungsglaubiger handelt es sich um eine nach deutschem Recht zur
Erhebung von Umweltverbandsklagen befugte Nichtregierungsorganisation im Sinn
von Art. 9 Abs. 2 Unterabs. 2 Satz 2 und 3 der Aarhus-Konvention und von Art. 11
Abs. 3 Satz 2 und 3 der Richtlinie 2011/92/EU des Europiischen Parlaments und
des Rates vom 13. Dezember 2011 Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung bei be-
stimmten éffentlichen und privaten Projekien (ABI. EU Nr. L 26 S. 1). Auf seine Klage
hin erlie® das Verwaltungsgericht Minchen am 9. Oktober 2012 im Verfahren M 1 K
12.1046 gegeniiber dem jetzigen Vollstreckungsschuldner ein Urteil, dessen Tenor —
soweit vorliegend noch von Belang — wie folgt lautet:

4 _Der Beklagte [d.h. der nunmehrige Vollstreckungsschuldner] wird verpflich-
tet, den fur Minchen geltenden Luftreinhalteplan so zu andern, dass dieser
die erforderlichen Malnahmen zur schnellstméglichen Einhaltung des Uber
ein Kalenderjahr gemittelten Immissionsgrenzwertes fur NO, in H6he von
40 pg/m? [...] im Stadtgebiet von Minchen enthait.”

5 Unter ,Luftreinhalteplénen” versteht das deutsche Recht die in Art. 23 der Richtlinie
2008/50/EG geregelten Luftqualitéts_pléne.

6 Das Urteil (es tragt die ECLI-Nummer DE:VGMUENC:2012:1009.M1K12.1048.0A)
beruht tragend auf der Erwagung, dass der vom Vollstreckungsschuldner erlassene
Luftreinhalteplan fir Miinchen, der damals in der Fassung der vierten Fortschreibung
vorlag, den normativen Anforderungen nicht geniige, da die darin aufgenommenen
MaRnahmen nicht weit genug gingen; nach den eigenen Immissionsprognosen des
Vollstreckungsschuldners sei nicht sinmal damit zu rechnen, dass der NO:-
Jahresmittelwert von 40 pg/m* — insbesondere an der Landshuter Allee — im Jahr
2020 eingehalten werde.

7 Die von ihm gegen dieses Urteil eingelegte Berufung nahm der Vollstreckungs-
schuldner am 8. April 2014 zurlick, nachdem der Bayerische Verwaltungsgerichtshof
die Beteiligten schriftlich darauf hingewiesen hatte, dass die Klage als zuléssig und
begrundet erscheine, so dass die Berufung zurlickzuweisen sein konnte. Das Urteil
vom 9. Oktober 2012 wurde damit rechtskraftig.

8 3. Auf Antrag des Vollstreckungsglaubigers hin drohte das Verwaltungs-
gericht Miinchen durch Beschluss vom 21. Juni 2016 (M 1 V 15.5203
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[ECLI:DE:VGMUENC:2016:0621.M1V15.5203.0A]) dem Vollistrackungsschuldner
fur den Fall, dass er seiner Verpflichtung aus dem Urteil vom 9. Oktober 2012 nicht
innerhalb einer Frist von einem Jahr nach der Zustellung des Beschlusses nach-
komme, die Festsetzung eines Zwangsgeldes in Hohe von 10.000 Euro an.

Auf die Beschwerde des Vollstreckungsschuldners hin verlieh der Bayeri-
sche Verwaltungsgerichtshof dieser Entscheidung in  der Nummer ii
des Tenors seines Beschlusses vom 27. Februar 2017 (22 C 16.1427
[ECLI:DE:BAYVGH:2017:0227.22C16.1427.0A]) folgende Fassung:

*1, Dem Beklagten wird ein Zwangsgeld in Héhe von 2.000 Euro angedroht,
falls er bis zum Ablauf des 29. Juni 2017 der Offentlichkeit kein vollstandi-
ges Verzeichnis aller Stralen(abschnitte) im Gebiet der Beigeladenen
[dies war die Landeshauptstadt Mlnchen] zugéanglich macht, an denen der
in § 3 Abs. 2 der 39. Verordnung zur Durchfihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes festgesetzte Immissionsgrenzwert nach dem
aktuellsten dem Beklagten zur Verfigung stehenden Erkenntnisstand
Uberschritten wird.

2. Dem Beklagten wird ein Zwangsgeld in Hohe von 4.000 Euro angedroht,
falls er nicht bis zum Ablauf des 31. August 2017 die Offentlichkeitsbeteili-
gung zur Vorbereitung einer weiteren Fortschreibung des Luftreinhalte-
plans fir die Landeshauptstadt Munchen (§ 47 Abs. 5 Satz 2, Abs. 5a
Satz 1 bis 3 BImSchG) dergestalt einleitet, dass er in das Amtsblatt der
Regierung von Oberbayern eine den Anforderungen des § 47 Abs. 5a
Satz 2 BImSchG geniigende Bekanntmachung einrlickt, aus der sich
ergibt, dass in eine solche Fortschreibung Verkehrsverbote fir Fahrzeuge
mit Selbstziindungsmotor in Bezug auf enumerativ aufzufithrende Stra-
Ren(abschnitte) im Gebiet der Beigeladenen aufgenommen werden sollen,
welche zeitlichen und sachlichen Einschrankungen — unter Angabe der
hierfur maBgeblichen Grinde — fur diese Verkehrsverbote ggf. in Aussicht
genommen sind, und hinsichtlich welcher Straen(abschnitte) im Gebiet
der Beigeladenen, an denen der in § 3 Abs. 2 der 39. Verordnung zur
Durchfithrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes festgesetzte Immis-
sionsgrenzwert nach dem aktuelisten dem Beklagten zur Verfligung ste-
henden Erkenntnisstand Oberschritten wird, von der Aufnahme eines sol-
chen Verkehrsverbots mit welcher Begriindung abgesehen werden soll.

3. Dem Beklagten wird ein weiteres Zwangsgeld in Hohe von 4.000 Euro an-
gedroht, falls er bis zum Ablauf des 31. Dezember 2017 der Offentlichkeit
kein vollzugsfahiges Konzept zur Kenntnis bringt, aus dem sich ergibt,
dass in eine kinftige Fortschreibung des Luftreinhalteplans fur die Lan-
deshauptstadt Miinchen Verkehrsverbote fur Fahrzeuge mit Selbstziin-
dungsmotor in Bezug auf enumerativ aufzufuhrende Strafen(abschnitte)
im Gebiet der Beigeladenen aufgenommen werden, welche zeitlichen und
sachlichen Einschrénkungen — unter Angabe der hierfir maBgeblichen
Grilnde - fiir diese Verkehrsverhote ggf. Platz greifen sollen, und hinsicht-

@a8/43



28/11/2018 14:26 p89213A315 BAYWVGH =

13

14

15

16

17

18

Ry 1=

lich welcher Stralen(abschnitte) im Gebiet der Beigeladenen, an denen
der in § 3 Abs. 2 der 39. Verordnung zur Durchfithrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes festgesetzte Immissionsgrenzwert nach dem
aktuellsten dem Beklagten zur Verfugung stehenden Erkenntnisstand
tberschritten wird, von der Aufnahme eines solchen Verkehrsverbots mit

welcher Begriindung abgesehen wird.”

Die im Tenor dieses Beschlusses wiederholt erwéhnte Vorschrift des § 3 Abs. 2 der
39. Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes transferiert
den im Anhang X! Abschnitt B der Richtlinie 2008/50/EG normierten Grenzwert fur
Stickstoffdioxid von 40 pg/m® in das deutsche Recht. Sie lautet:

.Zum Schutz der menschlichen Gesundheit betragt der Uber ein Kalenderjahr
gemittelte Immissionsgrenzwert fr Stickstoffdioxid (NOg)

40 Mikrogramm pro Kubikmeter.”

Zur Begrindung seiner Entscheidung fiihrte der Bayerische Verwaltungsgerichtshof
W a. aus, der Vollstreckungsschuldner sei der Verpflichtung, die sich zu seinen Las-
ten aus dem rechtskraftigen Urteil vom 9. Oktober 2012 hinsichtlich der schnellst-
moglichen Einhaltung des Jahresmittelgrenzwerts fiir Stickstoffdioxid von 40 pg/m?
ergebe, auch durch die inzwischen vorgenommene flinfte und sechste Fortschrei-
bung des Luftreinhalteplans fur Minchen nicht gerecht geworden. Dies folge schon
daraus, dass der Vollstreckungsschuldner in der sechsten Fortschreibung selbst da-
von ausgegangen sei, eine Einhaltung des NO;-Jahresmittelgrenzwerts sei ohne
zusitzliche MaRnahmen an der Messstation ,Landshuter Allee® voraussichtlich erst
_nach” 2030 und an der Messstation ,Stachus” (die durchschnitiliche NOz-Belastung
belief sich dort im Jahr 2016 nach den eigenen Angaben des Volistreckungsschuld-
ners auf 56 pg/m? und 2017 auf voraussichtlich 53 ug/m?) erst ,ab"“ 2025 zu erwarten.
Unabdingbar geboten sei vor diesem Hintergrund und angesichts des feststehenden
herausragenden Anteils, der dem von Dieselfahrzeugen bewirkten Stickstoffdioxid-
ausstols an den Grenzwertiiberschreitungen zukommt, die Aufnahme von Verkehrs-
verboten fur Dieselfahrzeuge in eine kinftige. Fortschreibung des Luftreinhalteplans.

Der Beschluss vom 27. Februar 2017 wurde mit seiner Bekanntgabe rechtskréftig.

4. Da bei Erlass dieser Entscheidung héchstrichterlich noch nicht geklart war, ob das
deutsche Recht ausreichende Instrumente bereithalt, um Verkehrsverbote fir Diesel-
fahrzeuge rechtswirksam anordnen zu kénnen, hat der Bayerische Verwaltungsge-
richtshof den Vollstreckungsschuldner lediglich dazu verpflichtet, die in den Num-
mern 1.2 und 11.3 des Beschlusses vom 27. Februar 2017 bezeichneten Mainahmen

09/43
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nur in Bezug auf ein Konzept durchzufahren, das die Aufnahme von Verkehrsverbo-
ten fur Dieseffahrzeuge in eine kunftige Fortschreibung des Lufireinhalteplans fur
Minchen vorsieht.

Die insoweit bestehende Ungewissheit st seit den ‘Urteilen  des
Bundesverwaltungsgerichts vom 27. Februar 2018 (7 C 26.16 [ECLI:DE:BVerwG:
2018:270218U7C26.16.0]; 7 C 30.17 [ECL!:DE:BVerwG:EO*]8:2?0218U7030.17.01)
entfallen. Durch diese Entscheidungen wurde geklart, dass Verkehrsverbote fur Die-
selfanrzeuge bereits auf der Grundiage des geltenden nationalen Rechts angeordnet
werden konnen. Zugleich hat das Bundesverwaltungsgericht festgehalten, dass
jedenfalls  eine Luftreinhalteplanung, die  lediglich MaRknahmen festlegt,
aufgrund derer die Grenzwerte fur Stickstoffdioxid erst nach dem Jahr
2020 eingehalten werden, gegen Ar. 23 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie
2008/50/EG verstofit (Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 27.2.2018 — 7 C 26.16
[ECLL:DE:BVemG:2018:270218UTC26.16.0], Rn. 32: Urteil vom 27.2.2018 - 7 C
30.17 [ECLI:DE:BVerwG:201B:270218U7030.17.0], Rn. 35). Ebenfalls festgehalten
hat das Bundesverwaltungsgericht, dass (beschrankte) Verkehrsverbote fur (be-
stimmte) Dieselfahrzeuge aus unionsrechtlichen Griinden zu ergreifen sind, sofern
sie sich als die einzig geeigneten MaBnahmen zur schnellstméglichen Einhaltung
uberschrittener NQO.-Grenzwerte erweisen (Bundesverwa!tungsgericht, Urteil vom
27.22018 - 7 C 26.16 [ECLI:DE:BVean:ZO‘l8:270218U7026.16.0], Rn. 32). Die
Richtigkeit des vorliegend zu volistreckenden Urteils des Verwaltungsgerichts Mln-
chen vom 9. Oktober 2012 in der Auslegung, die diese Entscheidung durch den Be-
schiuss des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs vom 27. Februar 2017 erfahren
hat, wurde damit vollumfanglich bestatigt.

5. Der Vollstreckungsschuldner ist nur der ihm in der Nummer 1.1 des Tenors des
Beschlusses vom 27. Februar 2017 auferlegten Pflicht — und auch dies nicht fristge-
recht — nachgekommen. Etwa um den 20. Juli 2017 stelite er in den Internetauftritt
der Regierung von Oberbayerm (der staatlichen Mittelbehorde, die fur das Aufstellen
des Luftreinhalteplans fur Minchen zustandig ist) ein Verzeichnis ein, aus dem sich
ergibt, dass nach vom Vollstreckungsschuldner veraniassten Berechnungen die im
Jahresmittel héchstzuldssige Stickstoffdioxidbelastung von 40 pg/m?® in Miinchen auf
257 Strafken bzw. Straflenabschnitten in der vorerwahnten Gesamtlange von 123 km
iiberschritten wird. Aus der gleichzeitig der Allgemeinheit erstmals zugéanglich ge-
machten Ubersichtskarte (Anlage) geht hervor, dass die betroffenen Stra-
Ren(abschnitte) nicht nur in den zentrumsnahen Bereichen, sondern in nicht geringer
Zahl auch in Stadtrandbezirken liegen.
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