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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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durch den Vorsitzenden Richter am Verwaltungsgarichtshof-

den Richter am Verwaltungsgerichtshof-
den Richter am Verwaltungsgerichtshof

ohne miindliche Verhandiung am 9. November 2018

,fd;lgenden

Beschluss:

1. Das Beschwerdeverfahren wird ausgesetzt.

i, Gemak Ar. 267 Abs. 1 und 3 des Verirages Uber die Arbelisweise
der Europaische_n. Union (AEUV) wird eine Vorabentscheidung des
Gerichtshofs der Européaischen Unioh Zu folgender Frage eingeholt:

.Sind

1. das in Art, 4 Abs. 3 Unterabs, 9 des Vertrages Uber die Europai-
sche Union (EUV) verankerts Gebot, dem zufolge die Mitglied-
staaten alle gesigneten MaBnahmen zur Erfuliung der Verpflich-
tungen zu ergreifen haben, die sich aus den Vertrigen oder den
Handlungen der Organe der Union ergsben,

5 der u. a. In Art, 187 Abs. 1 des Verirages tiber die Arbeitswelse
der Burcpdischen Union (AEUV) statuierie Crundsatz der effekti-
ven Durchfihrung des Unionsrechts durch die Mitgliedstaaten,

3. das durch Art, 47 Abs. 1 der Charta der Grundrechte der Europdi-
schen Union {EU-GR-Charta) gewshrleistete Recht auf einen

wirksamen Rechisbehelf,

4. die sich aus Aft. 9 Abs. 4 Satz 1 des Ubereinkommens tiber den
Zugang zu informationen, die Offentiichkeilsbetelligung an Ent-
scheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltan-

gelegenhaiten (Aarhus—Konvention)
Veriragssiaaten zur Gewahrung
, Umweltangelagenheiten,

ergehende Verpflichtung der
effektiven Rechtsschutzes in

s,
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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-
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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-
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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
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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.

18743
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Damit war offengelegt, dass sich erhebliche Teile der Bevélkerung Munchens einer
unzulassig hohen Belastung mit dem lebens- und gesundheitsgefahrdenden Luft-
schadstoff Stickstoffdioxid” ausgesetzt sehen. Der Ministerrat des Vollstreckungs-
schuldners hat am 18. Juli 2017 Mafinahmen beschlossen, die nach ausdricklicher
Erklarung des Vollstreckungsschuldners der kinftigen Fortschreibung des Luftrein-
halteplans fur Minchen zugrunde gelegt werden sollen, jedoch nicht den gerichtlich
auferlegten Manahmen entsprechen.

6. Da der Vollstreckungsschuldner der ihm in der Nummer 11.2 des Tenors des Be-
schlusses des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs vom 27. Februar 2017 auferleg-
ten Verpflichtung nicht nachkam, setzte das Verwaltungsgericht Miinchen auf Antrag
des Vollstreckungsgléubigers durch Beschluss vom 26. Okfober 2017 (M 19 X
17.3931) das dem Vollstreckungsschuldner insoweit angedrohte Zwangsgeld von
4.000 Euro fest. Dieser Beschluss wurde weder in einer Fachzeitschrift vertffentlicht
noch in eine juristische Datenbank aufgenommen und — soweit feststellbar — auch
mit keiner ECLI-Nummer versehen. Er findet sich jedoch als Blatt 51 bis 64 in der
dem Europdischen Gerichtshof zusammen mit diesem Vorabentscheidungsersuchen
ibersandten Akte des Verfahrens M 19 X 17.3931.

Der Vollstreckungsschuldner hat gegen diese Entscheidung kein Rechtsmittel einge-
legt und das festgesetzte Zwangsgeld beglichen.

7 Den ihm in den Nummem 1.2 und 11.3 des Beschlusses vom 27. Februar 2017
auferlegten Verpflichtungen ist der Vollstreckungsschuldner auch in der Folgezeit bis
heute nicht nachgekommen.

Um die Jahreswende 2017/2018 hat die Regierung von Oberbayern der Allgemein-
heit das (bisher nicht in Kraft gesetzte) Konzept fir eine siebte Fortschreibung des
Luftreinhalteplans fur die Stadt Manchen zuganglich gemacht (Blatt 66 bis 100 der
Akte des Verfahrens M 19 X 17.5464, die dem Européischen Gerichtshof zusammen
mit diesem Vorabentscheidungsersuchen zugeht). Die dem Vollstreckungsschuldner
im Beschluss des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs vom 27. Februar 2017 ver-
bindlich auferlegte Aufnahme von Verkehrsverboten fiir Dieselfahrzeuge in ein sol-
ches Konzept ist darin nicht enthalten. Zur Begriindung wurde u. a. angemerkt: ,Die
Politik will diese Verbote vermeiden” (Seite 41 des Konzepts fOr eine siebte Fort-
schreibung des Luftreinhalteplans). In Abschnitt 2.5 (Seite 21 bis 35) des Konzepts
raumt allerdings auch der Vollstreckungsschuldner in Ubereinstimmung mit zahlrei-
chen friheren Bekundungen seiner Fachbeamten ein, dass ,Dieselfahrzeuge als
Stickstoffdioxid-Hauptverursacher* (so die Uberschrift des Abschnitts 2.5) anzusehen
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sind. Offengelegt hat er ferner, dass alle in diesem Konzept berechneten Szenarien
nicht ausreichen, um den Grenzwert fur Stickstoffdioxid von 40 pg/im® im Jahr 2020
an der Landshuter Allee in Munchen einzuhalten, sondern dass zu diesem Zweck
weitergehende Mafnahmen erforderlich wéren (Seite 30 des Konzepts).

Der Vollstreckungsschuldner hat offentlich bekriftigt, dass er keine Verkehrsverbote
fur Dieselfahrzeuge wolle. In der von ihm am 18. April 2018 vor dem Bayerischen
Landtag abgegebenen Regierungserkidrung hat der derzeitige Ministerprasident des
Vollstreckungsschuldners ausgefuhrt:

Ich sage ganz klar: Bayem ist Autotand. Ich bekenne mich ausdriicklich zum
Auto, nicht nur als Wirtschaftsfaktor, sondern auch als Ausdruck individueller

Mobilitét.
Wir wollen keine Fahrverbote, sondern setzen auf den Aushau des Offentli-

chen Nahverkehrs und der Elektromobilitat.“

In der Branchen- und Wirtschaftszeitung ,Automobilwoche” lief sich der gleiche
Amtstrager am 15. Juni 2018 wie folgt zitieren:

_Eines ist ganz klar: Bayern ist Autoland und daher sind wir gegen Fahrver-
hote. Die bringen wenig und belasten nur den Verkehr und die Burger”.

Sein Statement schlieft mit der Aussage:
_Oberste Pramisse ist aber die Vermeidung von Fahrverboten.”

8. Am 21. November 2017 hat der Vollstreckungsgléubiger beim Verwaltungsgericht
Minchen ein weiteres Volistreckungsverfahren eingeleitet, mit dem er erneut die
Durchsetzung der dem Volistreckungsschuldner in der Nummer 11.2 des Tenors des
Beschlusses des Bayerischen Verwaltungsgeriéhtshofs vom 27. Februar 2017 aufer-
legten Verpflichtung erstrebt. Bei Schiuss der mundlichen Verhandlung im ersten
Rechtszug beantragte er in diesem Rechtsstreit der Sache nach, den Vollstre-
ckungsschuldner zur Vornahme der in der Nummer 11.2 bezeichneten Handlungen

- durch Zwangshaft, zu volistrecken an der [damaligen] Staatsministerin fur Umwelt
und Verbraucherschutz,

- hilfsweise durch Festsetzung eines Zwangsgeids von bis zu 25.000 Euro,

12/43



20/11/20818 14:26 p892138315 BAYWGH 5

36

37

38

38

40

41

42

43

a1t =

_ weiter hilfsweise durch emeute Festsetzung des vom Bayerischen Verwaltungsge-
richtshof bereits angedrohten Zwangsgelds in Hohe von 4.000 Euro,

_ weiter hilfsweise durch die wiederholte, mit einer erneuten Fristsetzung zu verbin-
dende Androhung eines Zwangsgelds in Hohe von 4.000 Euro

anzuhalten.

Das Verwaltungsgericht gab durch Beschluss vom 29, Januar 2018 (M 19 X 17.5464
{ECLI:DE:VGMUENC:ZD“!8:0129.M19X17.5464.00]) nur dem letzten der Hilfsantrage
statt. Die hiergegen eingelegte Beschwerde des Vollstreckungsschuldners wies der
Bayerische Verwaltungsgerichtshof durch Beschluss vom 14, August 2018 (22 C
18.583, 22 C 18.667 [ECLI:DE:BAYVGH:2018:0814.22C18.583.00]) als unbegrindet
zuriick.

9. Durch einen weiteren Beschluss vom 29. Januar 2018 (M 19 X 18.130
[ECLI:DE:VGMUENCQO‘I8:0129.M19X18.130.00]) setzte das Verwaltungsgericht
Munchen auf Antrag des Vollstreckungsgldubigers das dem Volistreckungsschuldner
in der Nummer 1.3 des Tenors des Beschlusses des Bayerischen Verwaltungsge-
richtshofs vom 27. Februar 2017 in Hohe von 4.000 Euro angedrohte Zwangsgeld
fest. Die auch hiergegen eingelegte Beschwerde des Vollstreckungsschuld-
ners wurde ebenfalls durch den vorerwdhnten Beschluss des Bayeri-
schen Verwaltungsgerichtshofs vom 14. August 2018 (22 C 18.583, 22 C 18.667
[ECLI:DE:BAYVGH:ZM8:0814.22C18.583.00]) als unbegrindet zurtickgewiesen.

10. Anhangig ist vor dem Bayerischen Verwaltungsgerichtshof derzeit noch die
(nunmehr unter dem Aktenzeichen 22 C 18.1718 gefihrte) Beschwerde des Vollstre-
ckungsglaubigers gegen die Ablehnung des von ihm im erstinstanzlichen Verfahren
M 19 X 17.5464 gestellten Hauptanirags sowie des seinerzeitigen ersten und zweiten
Hilfsantrags. Er beantragt in diesem Beschwerdeverfahren nunmehr der Sache nach
unter anderem, den Vollstreckungsschuldner durch

. Zwangshaft, zu vollstrecken am Bayerischen Staatsminister flir Umwelt und Ver-
braucherschutz,

- hilfsweise durch Festsetzung eines Zwangsgelds von bis zu 25.000 Euro, zahloar
durch den und zu vollstrecken am Bayerischen Staatsminister fur Umwelt und Ver-
braucherschutz,
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- weiter hilfsweise durch Festsetzung eines [nicht gegen einen Amtstrager des Voll-
streckungsschuldners, sondem unmittelbar gegen den Vollstreckungsschuldner als
juristische Person gerichteten] Zwangsgelds von bis zu 25.000 Euro,

_ weiter hilfsweise durch erneute Festsetzung des dem Vollstreckungsschuldner in
der Nummer 11.2 des Tenors des Beschlusses vom 97. Februar 2017 angedrohten

Zwangsgelds,

- weiter hilfsweise durch eine mit zuséaizlichen inhaltlichen Mafkgaben zu versehende
emeute Androhung eines Zwangsgelds in Hohe von 4.000 Euro

sur Vornahme der in der Nummer I1.2 des Tenors des Beschiusses des Bayeri-
schen Verwaltungsgerichtshofs vom 27. Februar 2017 bezeichneten Handlungen
anzuhalten, wobei die durchzufiihrende Offentlichkeitsbeteiligung konkrete Aussa-
gen Uber die Zeitpunkte des Inkrafttretens von Verkehrsverboten fir Dieselfahrzeu-
ge in Minchen sowie ihren raumlichen und sachlichen Geltungsumfang zu enthal-
ten habe.

Bereits in der Antragsschrift vom 21. November 2017 hat der Vollstreckungsgléubi-
ger kiargestellt, dass im Hauptantrag der bayerische Ministerprasident an die Stelle
der damaligen Staatsministerin fur Umwelt und Verbraucherschutz treten solle, falls
das Gericht der Auffassung sei, dass der Vollstreckungsschuldner durch den Minis-
terprasidenten vertreten werde.

1. Zur rechtlichen Situation

1. Modalitaten der Vollsfreckung gerichtlicher Entscheidungen der hier inmitten ste-
henden Art nach deutschem Recht

Kommt die vollziehende Gewalt dem Rechtsbefenl nicht nach, der ihr in einer rechts-
kraftigen gerichtlichen Entscheidung erteilt wurde, so sind die Gerichte der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit in Fallen der vorliegenden Art pach dem Recht der
Bundesrepublik Deutschland - abgesehen von der durch den Beschluss
des Bundesverfassungsgerichts vom 9. August 1999 (1 BvR 2245/98

[ECLI:DE:BVerfG:'l999:rk19990809.1bvr224598]) richterrechtlich ertffneten wei-

teren Maglichkeit (vgl. dazu nachfolgend Abschnitt 11.9.1 der Grande dieses Be-
schlusses) — darauf beschrénkt, ihr gegendber unter Einraumung einer Frist fir die
Nachholung der geschuldeten Handlung Zwangsgelder anzudrohen und, falls auch
die- Androhung erfolglos bleibt, das Zwangsgeld festzusetzen (d.h. dem Vollstre-

14/43



28/11/2018 14:26 8892138315 BAYWVGH S.

82

a3

54

55

56

57

58

=138 =

ckungsschuldner die Entrichtung des angedrohten Betrags aufzugeben). Im Einzel-
nen stellt sich die Rechtslage wie folgt dar:

§ 167 Abs. 1 Satz 1 der Verwaltungsgerichtsordnung (VwGQ) bestimmt:

Soweit sich aus diesem Gesetz nichts anderes ergibt, gilt fur die Vollstre-
ckung das Achte Buch der Zivilprozessordnung [ZPO] entsprechend.”

Eine Spezialvorschrift, die geméaR den einleitenden Worten des § 167 Abs. 1 Satz 1
VwGO einen Rickgriff auf die im Achten Buch der Zivilprozessordnung enthaltenen
vollstreckungsrechtlichen Bestimmungen grundsétzlich ausschlieft, ist § 172 VwGO,
Diese Bestimmung lautet:

Kommt die Behérde in den Fallen des § 113 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 5 und
des § 123 der inr im Urteil oder in der einstweiligen Anordnung auferlegten
Verpflichtung nicht nach, so kann das Gericht des ersten Rechtszugs auf An-
trag unter Fristsetzung gegen sie ein Zwangsgeld bis zehntausend Euro
durch Beschluss androhen nach fruchtlosem Fristablauf festsetzen und von
Amts wegen vollstrecken, “Das Zwangsgeld kann wiederholt angedroht, fest-

gesetzt und vollstreckt werden.”

§ 172 VwGO ist seinem Wortlaut nach wegen der fir Urteile geltenden Beschran-
kung auf die Falle des § 113 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 5 VWGO zwar nur dann unmit-
telbar einschlagig, wenn die Verpflichtung zum Erlass oder zur Fortschreibung eines
Luftreinhalteplans gemal § 123 VwGO durch einstweilige Anordnung (d.h. in einem
Verfahren des einstweiligen Rechtsschutzes) ausgesprochen wurde. Da es jedoch
widersprchlich wire, die Vollstreckung ein und derselben Verpflichtung in Abhén-
gigkeit davon nach unterschiedlichen Regeln vorzunehmen, ob iiber sie in einem
reguldaren Erkenntnisverfahren oder in einem Verfahren des einstweiligen Rechts-
schutzes rechtskraftiy befunden wurde, erachtet der Bayerische Verwaltungsge-
richtshof in Ubereinstimmung mit anderen Gerichten der Verwaltungsgerichtsbarkeit,
die sich bisher zur Art und Weise der Vollstreckung von Entscheidungen geduBert
haben, durch die der Exekutive der Erlass oder die Fortschreibung eines Luftreinhal-
teplans aufgegeben wurde, § 172 VwGO auch in derartigen Fallen fur anwendbar.

2. Ein Einlenken des Vollstreckungsschuldners ist auch weiter nicht zu erwarten

Wie in Abschnitt | der Griinde dieses Beschlusses dargestellt, haben weder zwei
rechtskraftige Zwangsgeldandrohungen noch zwei gleichfalls rechtskraftig geworde-
ne Zwangsgeldfestsetzungen den Vollstreckungsschuldner dazu bewegen kénnen,
dem Rechtsbefehl nachzukommen, der ihm im Urteil vom 9. Oktober 2012 in der
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Auslegung erteilt wurde, die diese Entscheidung u. a. in den Nummern {1.2 und i3
des Tenors des rechtskraftigen Beschlusses vom 27. Februar 2017 gefunden hat.

In der Stellungnahme, die der Volistreckungsschuldner mit Schriftsatz der Landes-
anwaltschaft Bayern vom 28. September 2018 im Verfahren 22 C 18.1718 abgege-
ben hat, hat er gegentber dem Gericht zum Ausdruck gebracht, dass mit der Auf-
nahme von Verkehrsverboten fur Dieselfahrzeuge in eine Fortschreibung des Luft-
reinhalteplans fur Munchen weiterhin nicht zu rechnen ist. Er hat dazu (Blatt 118 der
Akte des Verfahrens 22 C 18.1718) vortragen lagsen:

JEs trifft nicht zu, dass sich der Freistaat Bayemn festgelegt habe, dass
rechtskraftige, zu volistreckende Urteile nicht befolgt werden. Auch der Frei-
staat hat die Moglichkeit, den Rechtsweg auszuschopfen und Rechtsmittel
ginzulegen.

Zur Uberzeugung des Antragsgegners [d.h. des Freistaats Bayern als Voll-
streckungsschuldner] steht nach wie vor fest, dass streckenbezogene Ver-
kehrsverbote unverhéltnismaRig und damit rechtlich nicht geboten sind, da
sie mit Blick auf die Belastungen durch den Ausweichverkehr ungeeignet und
auf gleichwirksame AlternativmaBnahmen auch nicht erforderlich sind. Dazu
wird der Freistaat Bayern in die vom Gericht verlangte Prifung und Offent-
lichkeitsbeteiligung eintreten. In einem ersten Schritt werden streckenbezo-
gene Verkehrsverbote auf Basis aktualisierter Immissions-, Fahrzeug- und
Verkehrsdaten zu prifen, ihre Unverhaltnisméafigkeit darzustellen und die
Ergebnisse dann der Offentlichkeit zur Kenntnis zu bringen sein. Diese Pri-
fung und Bewertung setzt voraus, dass zu vorhandenem Analysematerial
noch weitere Untersuchungen durchgefuhrt werden. Ziel ist es, die Ergebnis-
se bis zum Ende des Jahres ¢ffentlich vorzustellen.

Besonders weisen wir darauf hin, dass insbesondere durch MaRnahmen der
technischen Nachriistung von Kraftfahrzeugen mittierweile auch andere ge-
eignete Malnahmen als Verkehrsverbote zur Verbesserung der Luftqualitat
vorhanden sind und wir diese im Rahmen der vorgenannten Prifung gege-
benenfalls mit bewerten werden.”

Mit seinem Hinweis auf die Befugnis, ,den Rechisweg auszuschopfen und Rechts-
mittel einzulegen”, verweigert sich der Vollstreckungsschuldner der Erkenntnis, dass
weder gegen das Urteil vom 9. Oktober 2012 noch gegen den Beschluss vom
27 Februar 2017 noch Rechtsmittel eingelegt werden konnen. Die eingetretene
Rechtskraft beider Entscheidungen hat vielmehr zur Folge, dass der Vollstreckungs-
schuldner an die darin enthaltenen gerichtlichen Ausspriliche gebunden ist und sie zu
befolgen hat. § 121 Nr. 1 VWGO bestimmt diesbezlglich:
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Rechtskraftige Urteile binden, soweit Uber den Streitgegenstand entschie-
den worden ist,

65 1. die Beteiligten ...".

66 Diese Vorschrift gilt fur Beschisse, die = wie das bei der Entscheidung des Bayeri-
schen Verwaltungsgerichtshofs vom 27. Februar 2017 der Fall ist — einen der
Rechtskraft fahigen Ausspruch enthalten, in gleicher Weise (vgl. Bayerischer Verwal-
tungsgerichtshof, Beschluss vom 1482018 — 22 C 18583, 22 C 18667
[ECLI:DE:BAYVGH:2018:0814.22018.583.00], Rn. 82).

67  Wenn der Vollstreckungsschuldner im weiteren Fortgang der vorstehend im Wortlaut
wiedergegebenen Passage aus dem Schrifisatz vom 28. September 2018 seine Auf-
fassung zurn Ausdruck bringt, streckenbezogene Verkehrsverbote fiir Dieselfahrzeu-
ge, deren Aufnahme in eine Fortschreibung des Luftreinhalteplans fur Minchen der
Bayerische Verwaltungsgerichtshof von ihm in erster Linie — wenngleich nicht aus-
schlieRlich — erwartet, seien unverhéltnisméBig, so steht es ihm zwar unbenommen,
diese Meinung zum Ausdruck zu bringen; seine Pflicht, rechtskraftige gerichtliche
Entscheidungen zu befolgen, denen ein gegenlaufiger Rechtsstandpunkt zugrunde
liegt, bleibt hiervon jedoch unberihrt.

68 Nur nachrichtlich ist vor diesem Hintergrund festzuhalten, dass das
Bundesverwaltungsgericht in  den beiden Urteilen vom 27. Februar 2018
(7 C 26.16 [ECLI:DE:BVerwG:Zm8:2702‘]8U?C:26.16,0], Rn. 38, 7 C 30.17
[ECLI:DE:BVenNG:2D‘IB:Q?OZ‘IBU?CSO.'!?.D], Rn. 41) die nur moderate Eingriffsin-
tensitat streckenbezogener Verkehrsverbote (d.h. solcher Verbote, die nur einzelne
Strafien oder StraBenabschnitte betreffen) mit groer Deutlichkeit zum Ausdruck
gebracht und zu erkennen gegeben hat, dass sie im Vergleich zu zonalen Verkehrs-
verboten fiir Dieselfahrzeuge (d.h. solchen, die ein groRflachiges, aus einer Vielzahl
von Haupt- und Nebenstrafien gebildetes, zusammenhangendes Verkehrsnetz be-
treffen) das mildere Mittel darstellen.

69 In dem im Verfahren 7 C 2616 am 27. Februar 2018 erlassenen Urteil
(ECLI:DE:BVenNG:2018:270218U7025.16,0, Rn. 65) hat das Bundesverwaltungsge-
richt ferner seine frihere Rechtsprechung bekréftigt, der zufolge ein Ausweichver-
kehr, zu dem es als Folge eines der Luftreinhaltung dienenden streckenbezogenen
Verkehrsverbots kommt, nicht per se, sondern nur dann zur Unzuldssigkeit des Ver-
kehrsverbots filhrt, wenn die hierdurch bedingte Umlenkung von Verkehrsstromen
eine erstmalige oder weitere Uberschreitung des NO,-Grenzwertes an anderer Stelle
hervorruft. Dass der Vollstreckungsschuldner befugt ist, bei Erfiillung dieser
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Voraussetzung (und bei fehlenden Alternativen) davon abzusehen, fir einen
zu  hoch mit Stickstoffdioxid belasteten StraRepabschnitt von  einem
Verkehrsverbot for Dieselfahrzeuge abzusehen, hat der Bayerische Verwaltungsge-
richtshof im Beschluss vom 14. August 2018 (22 C 18583, 22 C. 18.667
[ECLI:DE:BAYVGH:2018:0814.22018.583.00], Rn. 102) ausdrucklich anerkannt.

Bestatigt wird die Absicht des Valistreckungsschuldners, die gerichtlich auferlegten
Pflichten nicht zu erfullen, durch die von ihm angekindigte ,Prufung und Offentiich-
keitsbeteiligung® mit dem Ziel, die von ihm weiterhin behauptete Unverhaltnismafig-
keit streckenbezogener Verkehrsverbote flr Dieselfahrzeuge aufzuzeigen (vgl. die
Ausflhrungen im zweiten Absatz des vorstehend wortlich wiedergegebenen Auszugs
aus dem Schriftsatz der Landesanwaltschaft Bayem vom 28.9.2018). Dieser Erkla-
rung zufolge soll die angeklindigte Prufung nicht etwa in der Absicht durchgefihrt
werden, dem im Urteil vom 9. Oktober 2012 und in der Nummer I1.2 des Beschlusses
vom 27. Februar 2017 enthaltenen Rechtsbefehl nach besten Kraften nachzukom-
men; noch nicht einmal von einer Ergebnisoffenheit der angekindigten Ausarbeitung
kann nach der Ankindigung des Vollstreckungsschuldners die Rede sein. Eine Vor-
gehensweise, die von vomherein darauf angelegt ist, die Aufnahme von Verkehrs-
verboten fir Dieselfahrzeuge in eine Fortschreibung des Luftreinhalteplans fiir Man-
cheri auszuschlieRen, stelit keine Erfillung der zu vollstreckenden gerichtlichen Ent-
scheidungen dar.

3. Verfassunagsrechtliche Relevanz des Verhaltens des Vollstreckungsschuldners

Die bindende Wirkung rechtskraftiger gerichtlicher Entscheidungen ist Bestandteil
des Rechtsstaatsgebots des Grundgesetzes. In seinem Beschluss vom 31. Januar
1978 (2 BvL 8/77 - Amtliche Sammiung der Entscheidungen des Bundesverfas-
sungsgerichts [BVerfGE] 47, 146/161) hat das Bundesverfassungsgericht ausdrlck-
lich auf die ,rechtsstaatliche Funktion der materiellen Rechtskraft gerichtlicher Ent-
scheidungen” hingewiesen und in diesem Zusammenhang ausgefuhrt:

Funktion der Rechtskraft richterlicher Entscheidungen ist es, durch die Mal-
geblichkeit und Rechtsbesténdigkeit des Inhalts der Entscheidung ber den
Streitgegenstand fur die Beteiligten und die Bindung der ifentlichen Gewalt
an die Entscheidung die Rechtslage verbindlich zu kidren ..." (BVerfG, Be-
schluss vom 31.1.1978 - 2 BvL 8/77 - BVerfGE 47, 146/161; Hervorhebun-
gen nicht im Original).

Die Ents'cheidung des deutschen Verfassungsgebers, die Bundesrepublik Deutsch-
land als Rechtsstaat zu konstituieren (Art. 20 Abs. 3 des Grundgesetzes [GG]), stelit
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einen Kernbestandteil der deutschen Verfassungsordnung dar; sie ist geméaB Art. 79
Abs. 3 GG der Disposition selbst des verfassungsandernden Gesetzgebers entzo-
gen. Die erstgenannte Bestimmung lautet:

,Die Gesetzgebung ist an die verfassungsmafige Ordnung, die vollziehende
Gewalt und die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht gebunden.”

Die bindende Wirkung rechtskraftiger gerichtlicher Entscheidungen ist zudem grund-
legende Voraussetzung eines effektiven gerichtlichen Rechisschutzes. Artikel 19
Abs. 4 Satz 1 GG legt fest:

Wird jemand durch die éffentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt, so
steht ihm der Rechtsweg offen.”

Dieses Grundrecht umfasst auler dem Anspruch auf Zugang zu den Gerichten und
auf Prufung des Streitbegehrens in einem formlichen Verfahren die ,verbindliche”
gerichtliche Entscheidung.

4. Unionsrechtliche Erheblichkeit der Verletzung des Rechtsstaatsgrundsatzes und
des Anspruchs auf wirksamen Rechtsschutz durch Missachtung rechtskraftiger Ge-

richtsentscheidungen

Da die Rechtsstaatlichkeit gemaR Art. 2 Satz 1 EUV zu den Werten gehort, auf die
sich die Europaische Union griindet, ferner Art. 47 der Charta der Grundrechte der
Europaischen Union (EU-GR-Charta) den Anspruch auf einen ,wirksamen Rechts-
behelf* verburgt, Art. 19 Abs. 1 Unterabs. 2 EUV zudem die Mitgliedstaaten dazu
verpflichtet, die erforderlichen Rechtsbehelfe zu schaffen, damit ein wirksamer
Rechtsschutz in den vom Unionsrecht erfassten Bereichen gewahrleistet wird, kommt
der Missachtung rechtskraftiger Urteile und Beschlisse auch unionsrechtliche Rele-

vanz zu.

Als durch das Recht der Union garantiertes subjektives Recht, dessen Bestehen

Voraussetzung fur die Anwendbarkeit des Art. 47 Abs. 1 EU-GR-Charta ist, sieht der
Bayerische Verwaltungsgerichtshof den in Art. 9 Abs. 4 Satz 1 der Aarhus-
Konvention verbirgten Anspruch von Nichtregierungsorganisationen auf angemes-
senen und effektiven Rechtsschuiz an, da diese Konvention integraler Bestandteil
der Unionsrechtsordnung ist (vgl. z.B. EuGH, Urteil vom 8.3.2011 -~ C-240/09
[ECLEEU:C:2011:125], Rn. 30). Wollte man dessen ungeachtet Art. 47 Abs. 1 EU-
GR-Charta nicht als anwendbar ansehen, wirde die Missachtung rechtskraftiger
Gerichtsentscheidungen, die eine Nichtregierungsorganisation im Sinn von Art. 9
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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 erstritten hat, den Vollstreckungsglaubiger
des vorliegenden Verfahrens jedenfalls in dem unmittelbar aus Art. 9 Abs. 4 Satz 1
der Aarhus-Konvention folgenden Anspruch verletzen,

In seiner Auffassung, dass die Nichtbefolgung rechiskraftiger Entscheidungen durch
die offentliche Gewalt auch mit dem Recht der Européischen Union unvereinbar ist,
sieht sich der Bayerische Verwaltungsgerichtshof nicht zuletzt durch das Urteil des
Europédischen Gerichtshofs fir Menschenrechte (EGMR) vom 19. Marz 1997
(Nr. 18357/91 — Hornsby ./. Greece — Rn. 40/41) bestatigt.

Da Art. 47 Abs. 2 Satz 1 EU-GR-Charta der Vorschrift des Art. 6 Abs. 1 Satz 1 EMRK
zum Teil wortlich nachgebildet ist, ohne die der letztgenannten Bestimmung inne-
wohnenden Beschrankungen auf zivilrechtliche Anspriiche und Vempflichtungen so-
wie strafrechtliche Anklagen zu (ibernehmen, geht der Bayerische Verwaltungsge-
richtshof davon aus, dass den zu Art. 6 Abs. 1 EMRK angestellten Erwagungen des
Europaischen Gerichtshofs flir Menschenrechte vor dem Hintergrund des Art, 52
Abs. 3 EU-GR-Charta Beachtlichkeit auch fur das Recht der Europdischen Union
zukommt. Fur die Bestimmung der Reichweite des Art. 9 Abs. 4 Satz 1 der Aarhus-
Konvention kann nach Auffassung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs nichts
anderes gelten.

5. Verletzung der Pflicht des Vollstreckungsschuldners, alle geeigneten MaRnahmen
zur Einhaltung eines durch die Richtlinie 2008/50/EG vorgegebenen Grenzwerts zu

grgreifen

Unionsrechtliche Relevanz kommt der Nichterflllung des Urteils vom 9. Oktober
2012 in der im Beschluss vom 27. Februar 2017 vorgenommenen Auslegung auch
deshalb zu, weil das Vorgehen des Vollstreckungsschuldners das in Art. 23 Abs, 1
Unterabs. 2 Satz 1 der Richtlinie 2008/50/EG statuierte Gebot konterkariert, den Zeit-
raum der Nichteinhaltung eines unionsrechtlich vorgegebenen Grenzwerts so kurz
wie moglich zu halten.

5.1 Weitestgehende Ineffizienz der Luftreinhalteplanung des Vollstreckungsschuld-
ners hinsichtiich des Luftschadstoffs  Stickstoffdioxid”

Der im Anhang XI Abschnitt B dieser Richtlinie festgesetzte Grenzwert far die im
Jahresmittel hdchstzulassige Stickstoffdioxidbelastung von 40 pg/m?® ist seit dem
1. Januar 2010 verbindlich einzuhalten. Bereits zuvor stellte das Unionsrecht diesbe-
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ziigliche Vorgaben fUr die Luftqualitdt auf, die aufgrund von Toleranzmargen aller-
dings weniger streng waren; aufgrund der sich Uber mehr als ein Jahrzehnt hinweg
erstreckenden schrittweisen Absenkung der Toleranzmargen bestand fur den Voll-
streckungsschuldner ausreichend Zeit, um die fur die Einhaltung dieses Grenzwerts
erforderfichen Vorkehrungen zu treffen (vgl. zu diesem Erfordernis z. B. EGMR, Urteil
vom 19.3.1997 ~ Nr. 18357/91 [Hornsby ./. Greece], Rn. 43). Seit dem Stichtag, von
dem an der aktuell geltende Grenzwert gilt, sind nunmehr fast neun Jahre, seit der
am 8. April 2014 eingetretenen Rechtskraft des Urteils vom 9. Oktober 2012 Uber

vier Jahre und seit der Rechtskraft des Beschlusses vom 27 Februar 2017 deutlich

mehr als eineinhalb Jahre vergangen.

Wahrend dieser langen Zeitspannen hat der Vollstreckungsschuldner nur aufserst
geringe Bemiihungen unternommen, Um den sich aus dem Unionsrecht ergebenden
Anforderungen gerecht zu werden. Obwohl der im Jahr 2002 noch geltende Grenz-
wert fur die im Jahresmittel héchstzuléssige Stickstoffdioxidbelastung von 56 pg/m?
nach den eigenen Angaben des Vollstreckungsschuldners  bereits damals an
26 Strafen mit insgesamt 47 Strafenabschnitien (d.h. im Durchschnitt auf Zwei
Teilstrecken dieser 26 Straften) nicht eingehalten wurde, hat er erstmals am
28 Dezember 2004 tiberhaupt einen Luftreinhalteplan fur das Gebiet der Stadt Mun-
chen in Kraft gesetzt. Berlicksichtigt man, dass der nunmehr geltende Grenzweh von
40 pg/m® nach dem eigenen Eingestandnis des Volistreckungsschuldners auf 257
StraRen(abschnitten) nicht eingehalten wird, kann nicht einmal von einer partiellen
Verbesserung gesprochen werden. Die Ineffizienz der Luftreinhalteplanung des Voll-
streckungsschuldners — bezogen auf Stickstoffdioxid — zeigt ferner die Tatsache,
dass er die mittlere Jahresbelastung durch diesen Luftschadstoff an dem am stérks-
ten betroffenen Abschnitt der Landshuter Allee fur das Jahr 2002 noch mit 74 pg/m?
errechnet und er im Jahr 2003 an dieser StraRe einen NOz-Jahresmittelwert von
nur* 63 pg/m* gemessen hat, wihrend sich der gleiche, messtechnisch ermitielte

Wert dort im Jahr 2016 auf 80 pg/m?® und im Jahr 2017 nach dem aktuellsten zur Ver-

filgung stehenden Kenntnisstand auf 78 pg/m? belief. Der Vollstreckungsschuldner
hat die fehlende Eignung seiner Luftreinhalteplanung, eine durchgreifende Verbesse-
rung hinsichtlich der Stickstoffdioxidbelastung im Bereich stark befahrener Strafien
herbeizufihren, der Sache nach selbst eingestanden, wenn er in der sechsten Fort-
schreibung des Luftreinhalteplans fur Minchen (Seite 19) anmerkte: ,Bel den Mess-
stationen, bei denen die Schadstofibelastung sehr stark vom Verkehr gepréagt wird
(...), verharren die NO,-Konzentrationen insbesondere in den letzten zehn Jahren ...

auf hohem Niveau."

21/43



28/11/2818 14:26 B892130315 BAYVGH

89

90

9

=i

.20 =

5.2 Ursachen fir die weitestagehende Ineffizienz_der Luftreinhaiteplanung des Voll-
streckungsschuldners, bezogen auf Stickstoffdioxid

Von den sieben bisher in Kraft gesetzten Fassungen des fir Minchen ersteliten Luft-
reinhalteplans enthielten lediglich swei — namlich die erste und die funfte Fortschrei-
bung — jeweils eine einzige Matnahme, die als ein jedenfalls ansatzweise hilfreicher
Beitrag zur Verringerung der Stickstoffdioxidbelastung angesehen werden kann. Es
handelt sich um das in die erste Fortschreibung aufgenommene Verbot des Lkw-
Transit-Verkehrs durch das Stadtgebiet sowie um die Absenkung der zuléssigen
Hochstgeschwindigkeit auf einem Teilabschnitt der Landshuter Allee von 60 km/h auf
das in Deutschland innerorts Ubliche Mal von 50 km/h, die in die funfte Fortschrei-
bung Eingang gefunden hat. Da hohe Stickstoffdioxidkonzentrationen ein Phanomen
darstellen, das typischerweise nur im naheren Umgriff verkehrlich stark belasteter,
durch unglnstige Luftausbreitungsbedingungen gekennzeichneter Strallen auftritt
(bereits ab einer Entfernung von ca. 50 m zur Landshuter Allee wird nach glaubhafter
Darstellung des Vollstreckungsschuldners der Grenzwert von 40 pg/im?® ein'gehalten),
kommt die letztgenannte Maknahme den anderen 256 in Miinchen unzuléssig hoch
mit Stickstoffdioxid beaufschlagten Stralenabschnitten allerdings nicht zugute. Auch
an der Landshuter Allee selbst blieb die Wirkung der Geschwindigkeitsreduzierung
weit hinter den Ankiindigungen des Volistreckungsschuldners zurlick: Wihrend er in
der fanfien Fortschreibung des Luftreinhalteplans die Behauptung aufgestellt hatte,
diese Malnahme werde die NOp-Belastung an der Landshuter Allee um 11 pg/m?
verringern, beschrankte sich ihr tatsachlicher Effekt — wie der Volistreckungsschuld-
ner nun eingerdumt hat — auf eine Reduzierung der dortigen NO,-Konzentration um
3 ug/m?.

Die erstmals in der zweiten Fortschreibung angekiindigte stufenweise Einfithrung
einer Umweltzone in Miinchen — von ihr wurden die weithin sehr hoch mit Stickstoff-
dioxid belasteten Straien, die den sog. ,Mittleren Ring" bilden (zu ihnen gehort die
Landshuter Allee), von vornherein ausgenommen = diente nach der ausdricklichen
Darstellung in der zweiten Fortschreibung (Seite 25) zumindest in erster Linie der
Verringerung des Feinstaubgehalts der Luft. Einen durchgreifenden Beitrag zur Re-
duzierung der NOo-Konzentrationen konnte die Umweltzone schon deshalb nicht
leisten, weil unter der Geltung der ersten Stufe nach den eigenen Angaben des Voll-
streckungsschuldners selbst Dieselfahrzeuge in sie einfahren durften, die lediglich
den Anforderungen der Schadstoffnormen Euro-ll bzw. Euro-2 geniigten; bei vor-
handenem Partikelfilter war sie anfangs sogar fir Dieselfahrzeuge der Euro-l/Euro-1-
Norm zugénglich. Seit dem Erreichen ihres finalen Stadiums besteht in der Umwelt-
zone — wiederum nach den Angaben des Vollstreckungsschuldners - ein Verkehrs-
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verbot fur Dieselfahrzeuge, die nicht mindestens die Voraussetzungen der Schad-
stoffnormen Euro-IV bzw. Euro-4 (bei vorhandenem Partikelfilter der Schadstoffnor-
men Euro-lll bzw. Euro-3) erfillen. Der Vollstreckungsschuldner raumt nunmehr
selbst ein, dass die Notwendigkeit bestent, derartige Dieselfahrzeuge wegen ihres
hohen NO,-Ausstolies durch weniger stark emittierende Fahrzeuge zu ersetzen.

Bei den sonstigen MaRnahmen, die in die Urfassung des Luftreinhalteplans far Min-
chen sowie in die bisher sechs in Kraft getretenen Fortschreibungen dieses Plans
aufgenommen wurden, handelt es sich weithin um unverbindliche Absichtsbekun-
dungen oder um Akte symbolischer Politik, deren fehlende Eignung, die Stickstoffdi-
oxidbelastung im Umgriff der betroffenen Stralen nennenswert zu verringem, ent-
weder von vornherein auf der Hand lag oder deren Wirkungen prospektiv weder in
zeitlicher noch in quantitativer Hinsicht konkret benennbar oder retrospektiv beweis-
kraftig feststellbar sind. Angereichert wurden diese Kataloge durch die Aufnahme von
MaBnahmen, zu deren Durchfuhrung der Volistreckungsschuldner selbst nicht zu-
standig ist und deren Vornahme durch Dritte (z.B. durch Stellen des Bundes, durch
Kommunalbehdrden oder durch Privatpersonen) er zum Teil auch nicht erzwingen
kann, sondern deren Verwirklichung im Belieben dieser Dritten steht.

5.3 Der kiinftige Zeitpunkt der Einhaltung des Grenzwerts von 40 pg/m? ist nach den
aktuellen Planungen des Volistreckungsschuldners nicht einmal entfernt absehbar

In besonders plastischer Weise tritt der im Wesenilichen unbehelfliche Charakter der
Luftreinhalteplanung des Vollstreckungsschuldners, deren Hauptanliegen es ist, un-
populidre Malnahmen unter allen Umstidnden zu vermeiden, im Konzept fur eine
siebte Fortschreibung des Luftreinhalteplans fur Minchen hervor.

Die darin unter den Nummem M 7.1 bis M 7.3 aufgefuhrten Mafinahmen sind ein
bloB nachrichtliches Referat von Schritten, die in der Vergangenheit auf Bundesebe-
ne ergriffen worden seien. Hiervon haben die Nummern M 7.1 und M 7.2 von vornhe-
rein keine eigenen Handlungen des Vollstreckungsschuldners (und auch nicht solche
des Bundes) zum Gegenstand. Unter der Nummer M 1 wurde vielmehr eine von Ver-
tretern der deutschen Automobilindustrie am 2. August 2017 behauptetermalien vor-
genommene AnklUndigung wiedergegeben, bis zum Jahresende 2018 die NO\-
Emissionen (sie sind mit den NOz-Emissionen nicht identisch) von ca. 5,3 Millionen
Personenkraftwagen, die mit Dieselmotoren der Schadstoffklassen Euro 5 und Euro
6 ausgestattet sind, durch Veranderungen an der Fahrzeugsoftware um durchschnitt-
lich 25 bis 30 % zu verringem. Die Umsetzung dieser Ankiindigung stand allerdings —
auch nach Darstellung des Vollstreckungsschuldners — von vomherein unter dem
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doppelten Vorbehalt, dass zum einen die einschliigige Nachristtechnik durch die in
Deutschland hierfir zustadndige Behorde (das Kraftfahri-Bundesamt) freigegeben
wird, und dass die Fahrzeuge zum anderen fur die Hersteller erreichbar sind. Letzte-
res setzt die — ungewisse — Bereitschaft der Fahrzeuginhaber voraus, derartige Ein-
griffe an ihrem Eigentum durch Unternehmen vornehmen zu lassen, die in der Ver-
gangenheit in Zusammenhang mit dem Schadstoffausstol von Dieselfahr-
zeugen — wie allgemein bekannt — zum Teil hohe kriminelle Energie an den Tag ge-
legt haben.

Unter der Nummer M 7.2 referiert das Konzept fiir eine siebte Fortschreibung des
Luftreinhalteplans fur Minchen die behauptetermalen ebenfalls am 2. August 2017
abgegebene Zusage der drei deutschen Automobilkonzerne, eigenfinanzierte Anrei-
Ze (z.B. Umstiegspramien) zu schaffen, um den Wechsel von Dieselfahrzeugen, die
einer unterhalb der Euro-5-Norm liegenden Schadstoffkiasse angehéren, auf Fahr-
zeuge mit modernster Abgasnachbehandlung oder solche mit Elektroantrieb zu be-
schleunigen. Angaben dariiber, in welcher Héhe solche freiwilligen ,Wechselpra-
mien“ gewahrt werden (hiervon hangt es ab, ob ein ins Gewicht fallender Teil der
Eigentimer von Dieselfahrzeugen von derartigen Angeboten Gebrauch macht), ent-
halt das Konzept nicht.

Jedenfalls eine Luftreinhalteplanung, die — wie vorstehend beispielhaft aufgezeigt —
das Wirksamwerden von Malnahmen von Bedingungen abhdngig macht, die vom
Plangeber nicht selbst herbeigefiihrt werden kénnen und deren Eintritt auch im Ubri-
gen ungewiss ist, verstofst gegen die sich aus Art. 23 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richili-
nie 2008/50/EG ergebende Verpflichtung, die aktuell am besten geeigneten Luftrein-
haltemalnahmen zur schnellstmdglichen Einhaltung 0Oberschrittener Grenz-
werte zu ergreifen (Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 27.2.2018 — 7 C 30.17
[ECLI:DE:BVerw(5:2018;270218U7C30.17.0], Rn. 35). Nur ergénzend ist deshalb
festzuhalten, dass die vorerwahnten Absichtserkldrungen der deutschen Automobil-
industrie selbst dann, wenn sie im angekindigten Umfang verwirklicht werden soll-
ten, lediglich zu einer sehr beschrankten Verringerung der NO;-Konzentration an den
in Miinchen unzuldssig hoch belasteten StralRen fuhren wiirden. Unter Zugrundele-
gung der — optimistischen — Annahme, die erwahnten Software-Updates wiirden bei
5 Millionen der von Vertretern der deutschen Automobilindustrie genannten 5,3 Milli-
onen Personenkraftwagen durchgefuhrt, rechnet das Umweltbundesamt mit einem
Riickgang des Stickstoffdioxidaufkommens an der Landshuter Allee um ca. 3 pg/md.
Sollten zusatzlich 25 % derjenigen Diesel-Pkw, die den Schadstoffklassen Euro 1 bis
Euro 4 unierfallen, durch mit Diesel- oder Ottomotoren ausgestatte Fahrzeuge der
Schadstoffklasse Euro 6 ersetzt werden, beliefe sich das Minderungspotenzial an der
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Landshuter Allee nach Einschatzung des Umweltbundesamtes auf insgesamt etwa
5 pg/m?* (vgl. Seite 30 des Konzepts fr eine siebte Fortschreibung des Luftreinhalte-

plans fur Mnchen).

Weiter (ndmlich als Nummer M 5.1 und als Nummer M 7.3) in das Konzept fUr eine
siebte Fortschreibung des Luftreinhalteplans aufgenommen hat der Vollstreckungs-
schuldner den von der Bundesregierung — behauptetermafien unter Mitfinanzierung
durch die Automobilindustrie — aufgelegten Fonds ,Nachhaltige Mobilitat fur die
Stadt". Diese SubventionsmaBnahme soll nach eigener Darstellung des Vollstre-
ckungsschuldners die ,Entwicklung von individuellen Masterplanen zur Gestaltung
von Maltnahmen fir eine nachhaltige und emissionsfreie Mobilitat* erm&glichen, wo-
bei in ,ganzheitlichen Systemen gedacht' und u. a. der ,Modal Split* genutzt werden
solle. Als eigenen Beitrag gibt der Vollstreckungsschuldner an, er wolle ,priffen”, ob
er die Fachkompetenz seines ,Mobility Hub" zur Verfigung stellen kénne (vgl. zu
alledem Seite 61 des Konzepts fiir eine siebte Fortschreibung des Luftreinhalteplans
fur Munchen). Von Angaben dazu, mit welcher konkreten Reduzierung der Stick-
stoffdioxidbelastung diese unbestimmten Anklndigungen einhergehen, hat der Voll-
streckungsschuldner abgesehen.

Ebenfalls die lediglich nachrichtliche Erwdhnung einer behauptetermalen be.reits seit
einiger Zeit betriebenen Planung Dritter stellt das von mehreren Gemeinden bzw.
Gemeindeverbdnden getragene ,Pilotprojekt Radschnellwege” dar, das der Vollstre-
ckungsschuldner als Nummer M 4.2 in diese Fortschreibung aufgenommen hat.

Soweit dieses Konzept die teils bereits erfolgende, teils fir die Zukunft in Aussicht
genommene Vergabe staatlicher Subventionen erwahnt (vgl. z.B. die Nummern
M 1.3 bis M 2.3 sowie M 3.1 bis M 3.3), hat der Vollstreckungsschuldner diese Maf-
nahmen ausdrlicklich unter einen Haushaltsvorbehalt gestellt (vgl. Seite 8, Ab-

.schnitt 1.3 des Konzepts fiir eine siebte Fortschreibung des Luftreinhalteplans). Dies

bedeutet, dass die dargestelliten Zuwendungen nur gewéhrt werden, falls die jeweils
zustandigen Volksvertretungen (bei mehreren der aufgefihrien Subventionsvorha-
ben ist der Vollstreckungsschuldner eigener Darstellung zufolge nur einer von meh-
reren Mittelgebern) hierfir Gberhaupt Gelder bereitstellen. Unter den Nummern M 2.2
und M 3.4 sind bereits laufende, mit staatlichen Zuwendungen unterstitzte For-
schungsprojekte Dritter in das Konzept aufgenommen worden, die nach den eigenen
Andeutungen des Vollstreckungsschuldners allenfalls in duRerst ferner Zukunft prak-
tisch verwertbare Ergebnisse bewirken werden. AuBerdem ist nicht ersichtlich, inwie-
fern die blo3e ,Prufung”, ob eine Umstellung des Verkehrs auf im Gebiet von Miin-
chen verlaufenden Eisenbahnstrecken von Dieseltraktion auf andere Antriebsarten in
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Betracht kommt (Nummer M 3.4 des Konzepts), sowie der diesbezuglich an den
Bund gerichtete Appell (Nummer M 3.7) einen irgendwie ins Gewicht fallenden Bei-
trag fiur die Einhaltung der 40-ug/m®-Grenze leisten kdnnen. Denn der Vollstre-
ckungsschuidner hat in mehreren der Fortschreibungen des Luftreinhalteplans flr
Miinchen selbst auf die vergleichsweise geringe Bedeutung hingewiesen, die der
Hintergrundbelastung der Luft mit Stickstoffdioxid (d.h. dem nicht auf den Strallen-
verkehr zuriickzufithrenden NO,-Anteil) fur die Uberschreitung dieses Grenzwerts
zukommt.

Im Rahmen des als Malnahme M 6 vorgestellten ,Verkehrspakis Grofiraum Min-
chen” schlielilich benennt der Vollstreckungsschuldner keinen einzigen nach inhali,
Zeitpunkt und Wirkungsumfang feststehenden Handlungsschritt. Vielmehr verbirgt
sich hinter diesem Etikett die Erklarung, eine Mehrzahl von Gremien (namlich eine
politisch besetzte, einmal jahrlich zusammentretende Lenkungsgruppe”, eine gleich-
falls der Koordination und Uberwachung dienende ,Steuerungsgruppe” sowie ,ent-
sprechend besetzte" Arbeitskreise) werde sich — ohne zeitliche Vorgaben hinsichtlich
vorzuweisender Ergebnisse — mit vollkommen konturlos umschriebenen Themen wie
der ,Verbesserung der Rahmenbedingungen®, ,neuen Technologien" sowie der ,In-
termodalitat und Vernetzung der Verkehrstrager® befassen.

Unter Verstok gegen die Verpflichtung, die sich fir den Vollstreckungsschuldner aus
Art, 23 Abs. 1 Unterabs. 3 Satz 1 der Richtlinie 2008/560/EG in Verbindung mit dem
Anhang XV Abschnitt A Nr. 8 Buchst. b dieser Richtlinie ergibt, enthalt das Konzept
auch sonst hinsichtlich zahlreicher der darin formulierten Absichtserklarungen (z.B.
bei den Nummern M 1.2, M 1.3, M2.1,M22 M23, M 3.1, M 3.4 und M 4.3) keine
Angaben dazu, wann sie verwirklicht werden sollen. Vor allem aber fehlen — abgese-
hen von der Nummer M 1.1 - durchgéngig die nach dem Anhang XV Abschnitt A
Nr. 8 Buchst. ¢ der Richtlinie 2008/50/EG erforderlichen Angaben dariuiber, wann die
einzelnen Bestandteile des Konzepts praktische Wirksamkeit entfalten werden und
welchen ungefdhren Rickgang der Stickstoffdioxidbelastung der Vollstreckungs-
schuldner sich von ihnen erhofft. Angesichts der Unbehelflichkeit bzw. des sich im
Symbolischen erschépfenden Beitrags der meisten Absichtsbekundungen, die der
Vollstreckungsschuldner in das Konzept fir eine siebte Fortschreibung des Luftrein-
halteplans aufgenommen hat, sind diesbeziigliche Angaben zur Uberzeugung des
Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs teils von der Sache her auch gar nicht mdglich.

Dass der Vollstreckungsschuldner letztlich selbst um die fehlende Eignung des von
ihm geschaffenen Anscheins einer ernsthaften Luftreinhalteplanung weil, die Einhal-
tung des Grenzwerts von 40 ug/m? in Mnchen innerhalb Oberschaubarer Zeit zu
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bewirken, zeigt die Tatsache, dass im Konzept fir eine siebte Fortschreibung eine
Aussage dazu fehit, wann der Volistreckungsschuldner auf der Grundlage seiner
Vorgehensweise mit der Herstellung unionsrechtskonformer Verhéltnisse in Minchen
rechnet. Insbesondere behauptet er selbst nicht. dass die indiskutabel langen Zeit-
raume, die er sich in der sechsten Fortschreibung des Luftreinhalteplans fr die Ein-
haltung der 40-pg/m*-Grenze zugebilligt hatte (,ab 2025" an einer mittelgradig zu
hoch belasteten Stelle wie dem Stachus, _nach 2030" in Bezug auf eine Strate mit
extremen Grenzwertiiberschreitungen wie der Landshuter Allee), nunmehr verkirzt
werden. Von einer effektiven Durchftibrung des Unionsrechts im Sinn von Art. 197
Abs. 1 AEUV kann vor diesem Hintergrund ebenso wenig die Rede sein wie davon,
eine solche Handlungsweise stehe mit dem in Art. 4 Abs. 3 Unterabs. 2 EUV statuier-
ten Gebot in Einklang, dem zufolge die Mitgliedstaaten alle geeigneten MaRnahmen
zu ergreifen haben, um die Verpflichtungen zu erfullen, die sich aus den Handlungen
der Organe der Union (hier: der Richtlinie 2008/50/EG) ergeben.

Vor allem aber strebt der Vollstreckungsschuldner anscheinend die Einhaliung des
Grenzwerts von 40 pg/m? letztlich gar nicht mehr an, sondemn ihm ist vielmehr daran
gelegen, diesen Grenzwert Zu lockern oder hiervon bisher nicht vorgesehene Aus-
nahmen zuzulassen, In der Begrindung des von der Bayerischen Staatsregierung
beim Bayerischen Landtag gingebrachten Entwurfs eines Gesetzes zur Anderung
des Bayerischen Immissionsschutzgesetzes (durch dieses Gesetz wurde die Aufga-
be, Luftreinhaltepléne aufzustellen, von dem hierfur bis dahin zustandigen Bayeri-
schen Staatsministerium fiir Umwelt und Verbraucherschutz auf die nachgeordneten
Behérden “Regierungen” Ubertragen) hat der Vollstreckungsschuldner ausgefihrt:

_Die Uberschreitungen der Immissionsgrenzwerte fur Stickstoffdioxid an stark
verkehrlich belasteten Stellen mit ungtnstigen Bedingungen fir die Schad-
stoffverteilung in der Luft (StraRenschiuchten) werden auch langfristig noch
andauern. Sie stellen derzeit ein erhebliches Problem dar, sofern nicht un-
verhaltnismabige Verkehrsverbote Anwendung finden sollen. Somit ist in ers-
ter Linie die Politik und damit das StMUV [Staatsministerium flir Umwelt und
Verbraucherschutz] zusammen mit den anderen Ressorts gefordert, entspre-
chende Rahmenbedingungen (,Matnahmen beim Straltenverkehr wie nach-
haltige Mobilitét in den Stadten®) und Ausnahmen bei der EU-Kommission zu
bewirken (z.B. bei der Revision der Luftqualitatsrichtlinie).”

(Bayerischer Landtag, Drucksache 17/11092 vom 19.4.2018, Deckblatt und
Seite 6: Hervorhebung nicht im Original).

Diese Darstellung ist nicht zuletzt deshalb bemerkenswert, weil der Vollstreckungs-
schuldner darin selbst einraumt, dass Verkehrsverbote (fiir Dieselfahrzeuge) das
einzige Mittel bilden, um den rechtswidrigen Zustand einer noch Jangfristig® andau-
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ernden Uberschreitung des Jahresmittelgrenzwerts fiir Stickstoffdioxid zu beenden.
Uber die Frage, ob derartige Verkehrsverbote unverhéltnismaBig sind, haben im ge-
waltenteiligen Rechtsstaat zudem letztverbindlich die Gerichte zu befinden.

6. Fortwahrende Schadigung menschlichen Lebens und menschlicher Gesundheit
als Folge der andauernden NQ3~Grenzwerti]berschreitunqen in Munchen

Wegen des Unterbleibens der von Rechts wegen gebotenen, gerichtlich auferlegten
Handlungen zur Verringerung der Stickstoffdioxidbelastung der Luft auf das normativ
zuléssige Malk muss eine unilbersehbar grofte Zahl von Menschen in Miinchen wei-
terhin unndtig lange jene Einbuften an Lebenszeit, Lebensqualitat und Gesundheit
hinnehmen, die eine solche Exposition gerade dann auslost, wenn die maximal zu-
lassige Konzentration zum Teil massiv Uberschritten wird und dieser Missstand be-
reits seit Jahrzehnten besteht. Die Bezirksregierung Dusseldorf hat in dem am
21, August 2018 der Offentlichkeit zuganglich gemachten Entwurf eines Luftreinhal-
teplans fur Disseldorf ausgeflhrt.

 Die relativ geringe Wasserloslichkeit von NO; bedingt, dass der Schadstoff
nicht in den oberen Atemwegen gebunden wird, sondern auch in tiefere Be-
reiche des Atemtrakts (Bronchiolen, Alveolen) eindringt.

Stickstoffdioxid kann die menschiiche Gesundheit nachhaltig schéadigen.
Nach kurzfristiger Erhohung der NOz-Belastung konnte in experimentelien
Studien mit Asthmatikern eine Zunahme der bronchialen Hyperreagibilitat
(Uberempfindiichkeit der Atemwege, bei der es zu einer Verengung der
Bronchien kommt) festgestellt werden. In umweltepidemiologischen Studien
wurde mit zunehmender NOz-Konzentration in der AuRenluft ein Anstieg der
Gesamtsterblichkeit, der Herz-Kreislauf-Sterblichkeit, der Krankenhausauf-
nahmen und Notfall-Konsultationen aufgrund von Atemwegserkrankungen
und Asthma sowie der Krankenhausaufnahmen aufgrund von chronischer
Bronchitis ermitteit.

Eine langfristige Erhdhung der NO,-Konzentration in der AuBenluft fuhrt zu
einer Verschlechterung der Lungenfunktion und einer Erhahung der Haufig-
keit von infektionsbedingten Atemwegserkrankungen wie Husten und Bron-
chitis. Pro Zunahme der NO.-Belastung um 10 pg/m?® muss mit einem An-
stieg der Haufigkeit von Bronchitissymptomen oder des Auftretens von Bron-
chitis um ca. 10 % gerechnet werden. Besonders betroffen sind vor allem
gesundheitlich vorgeschédigte Personen mit Atemwegserkrankungen sowie
Kinder und Jugendliche. Aber auch Herz-Kreistauf-Erkrankungen, Atem-
wegserkrankungen und die Sterblichkeit nehmen in der Bevolkerung mit an-
steigender NO,-Konzentration zu.

Die Auswertung der Feinstaub Kohortenstudie Frauen NRW' [diese Abklr-
zung steht fiir das deutsche Bundesland Nordrhein-Wesifalen] weist darauf
hin, dass bei einem Anstieg der NOz-Konzentration um 16 pg/m® die Ge-
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samtsterblichkeit um 17 %, die kardiopulmonale Sterblichkeit um 50 % sowie
die kardiovaskulare Sterblichkeit um 55 % zunimmt."

Der Bayerische Verwaltungsgerichtshof erachtet diese Darstellung deshalb flr
glaubhaft, weil sie erkennbar von Sachkunde und Unparteilichkeit getragen ist und
sie sich auf einschlagige Studien stutzen kann, die der vorstehend auszugsweise
wiedergegebene Text in nachprufbarer Weise benennt. So wurde z.B. die dort in
Bezug genommene Feinstaub Kohortenstudie Frauen NRW* vom Landesamt fur
Natur, Umwelt und Verbraucherschutz Nordrhein-Westfalen — einer renommierten
Fachbehérde — erstellt. Die vorstehenden Angaben Uber die Lebens- und Gesund-
heits-gefahren, die mit unzulsssig hohen Stickstoffdioxidexpositionen einhergehen,
stehen ferner in Einklang mit den Feststellungen, die der Bayerische Verwaltungs-
gerichtshof in  seinem ‘Beschluss vom 27. Februar 2017 (22 C 16.1427
[ECLI:DE:BAYVGH:2017:0227.22C16.1427.0A], Rn. 101), gestiitzt auf einen aus
dem Jahr 2013 stammenden Bericht der Weltgesundheitsorganisation, getroffen hat.

Angesichis der schadlichen Auswirkungen tberhhter Stickstoffdioxidkonzentratio-
nen auf das Leben und die Gesundheit der hiervon betroffenen Menschen (die in
Milnchen zu verzeichnenden Uberschreitungen des Grenzwerts von 40 pg/m® tber-
steigen die im vorstehenden Zitat erwahnten Zunahmewerte von 10 pg/m? bzw.
16 pug/m® teilweise um ein Mehrfaches) verletzen Amtstréiger, die nicht alle von
Rechts wegen gebotenen MaBnahmen ergreifen, um diese sich fortlaufend verwirkli-
chenden Schéden abzuwehren, ihre Amtspflicht, sich schiitzend und fardernd vor die
Rechtsgiiter ,menschliches Leben® und ,menschliche Gesundheit® zu stellen. Das
Bundesverfassungsgericht leitet eine solche Schutzpflicht in standiger Rechtspre-
chung aus Art. 2 Abs. 2 GG her (vgl. aus jungerer Zeit z.B. Bundesverfassungsge-
richt, Beschluss vom 26.7.2016 — 1 BvL 8/15 [ECLI:DE:BVerfG:Zm6:[320160726.
1bvi000815] Rn. 69 mit Nachweisen aus der alteren Rechtsprechung). Diese Grund-
rechtsbestimmung lautet:

1 Jeder hat das Recht auf Leben und kdrperliche Unversehrtheit. “Die Frei-
heit der Person ist unverletzlich. 3In diese Rechte darf nur auf Grund eines
Gesetzes eingegriffen werden.”

Da der Europaische Gerichtshof fur Menschenrechte aus Art. 2 Abs. 1 Saiz 1 EMRK
die Pflicht der Staaten hergeleitet hat, die notwendigen MaBnahmen zum Schutz des
Lebens von Personen zu treffen, die seiner Hoheitsgewalt unterstehen (EGMR, Urteil
vom 22.3.2001 — Nrn. 34044/96, 35532/97 und 44801/98, Rn. 86; Urteil vom
8.11.2005 — Nr. 34056/02, Rn. 164), geht der Bayerische Verwaltungsgerichtshof im
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Licht des Art. 52 Abs. 3 EU-GR-Charta davon aus, dass der durch Art. 2 Abs. 1 und
Art. 3 Abs. 1 EU-GR-Charta verblrgte Schutz nicht weniger weit reicht.

7 Grundsatzliche Bedeutung der vorliegenden Streitsache

Die vorliegend zu verzeichnende gezielte Missachtung rechtskraftiger gerichtlicher
Entscheidungen durch die vollziehende Gewalt kann nicht hingenommen werden.

Auf die Gefahren, die sich aus derartigen Entwicklungen fur den Fortbestand des
Rechtsstaates ergeben, hat in jlingster Zeit auch der Bundesprasident der Bundes-
republik Deutschland hingewiesen. In seiner anldsslich des Festakts zum einhundert-
jahrigen Bestehen der Finanzgerichtsbarkeit in Deutschland am 1. Oktober 2018
gehaltenen Ansprache hat er — ankniipfend an Fehlentwicklungen in anderen Mit-
gliedstaaten der Europdischen Union und erkennbar unter Bezugnahme auch auf
den vorliegenden Rechtsstreit — ausgeflhrt.

Aber der Blick ins europaische Ausland darf kein tiberheblicher Blick sein
und sollte nicht davon abhalten, sensibel auf Verénderungen im eigenen
Land zu schauen. Wir soliten aufmerken, wenn sich die Exekutive uber eine
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts hinwegsetzt, wenn Verwal-
tungsgerichte ausgebremst und vor vollendete Tatsachen gestellt werden,
bavor sie entscheiden kénnen; wenn Gerichte laut Giber die Anwendung von
Zwangsmitteln gegeniiber Behorden zur Durchsetzung ihrer Entscheidung
nachdenken missen, wie es der Bayerische Verwaltungsgerichtshof kiirzlich
in einem Verfahren getan hat."

Geteilt wird die Sorge um den Zustand des deutschen Rechtsstaats, wie er sich in
der Notwendigkeit des vorliegenden Vorabentscheidungsersuchens manifestiert,
auch durch den ehemaligen Prasidenten des Bundesverfassungsgerichts Prof.
Dr. Hans-Jiirgen Papier, der in einem am 13. Oktober 2018 verdffentlichten Interview
mit der Tageszeitung ,Berliner Morgenpost” angemerkt hat:

,Ein weiteres Beispiel for die Erosion von Rechtsstaatlichkeit ist die soge-
nannte Diesel-Krise. Die Politik setzt verbindliche Abgasgrenzwerte fest, ist
aber gar nicht willens oder in der Lage, far ihre Einhaltung zu sorgen. Und
dann wundert sie sich, wenn Gerichte auf die Befolgung geltenden européi-
schen oder nationalen Rechts bestehen und Fahrverbote verfugenl

Niemand darf sich ohne Sanktionen aus der Geltung des Rechts heraus-
schleichen. Sonst sind Gebote und Verbote nur noch etwas fur die Dummen,
Braven und Schwachen ”
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8. Fehlende Beugewirkung weiterer Zwangsgeldandrohungen und -festsetzungen

Bekundet die vollziehende Gewalt ihre Entschlossenheit, bestimmte gerichtliche Ent-
scheidungen nicht zu befolgen, sowohl gegenuber der Volksvertretung als auch ge-
gentiber der Offentlichkeit in einer Deutlichkeit und Beharrlichkeit, wie das vorliegend
geschehen ist, so muss es zur Uberzeugung des Gerichts als ausgeschlossen gel-
ten, dass die Androhung oder die Festsetzung weiterer und héherer Zwangsgelder
an diesem Verhalten etwas #ndern wird. Denn die Entrichtung von Zwangsgeldern
geht fur den Volistreckungsschuldner nicht mit einer Vermogenseinbulle einher.
Vielmehr erfolgt ihre Begleichung dergestalt, dass lediglich eine bestimmte Einzelpo-
sition des Staatshaushalts mit dem vom Gericht festgesetzten Betrag belastet und
der gleiche Betrag bei der Staatsoberkasse des Vollstreckungsschuldners als Ein-
nahme verbucht wird.

9. Ruckgriff auf zivilprozessuale Vollstreckungsvorschriften im vorliegenden Fall nach
deutschem Recht aus verfagsungsrechtlichen Grinden nicht wirksam moalich

Wirksamere rechtliche Instrumente als die wiederholte Androhung und Festsetzung
von Zwangsgeldern stehen im Ergebnis nicht zur Verfligung, um dem Geitungsan-
spruch des Rechts auch im vorliegenden Fall zum Durchbruch zu verhelfen:

9.1. Die grundsétzliche Verpflichtung der Gerichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit,
sich erforderlichenfalls von den sich aus § 172 VwGO ergebenden Beschrankungen
zu 16sen, hat zwar bereits das Bundesverfassungsgericht ausgesprochen. Im Be-
schluss vom 9. August 1999 (1 BvR 2245/98 [ECLI:DE:BVerfG:1999:rk19990809.
1bvr224598)) — ihm lag die Konstellation zugrunde, dass die Gffentliche Verwaltung
einer politisch missliebigen Partei eine Veranstaltungshalle trotz einer dahingehen-
den gerichtlichen Anordnung und der zweimaligen Androhung von Zwangsgeldern
nicht zur Verfigung gestellt hatte — hat es auf das Gebot hingewiesen, ,die Vollstre-
ckungsvorschriften der VeMaltungsgerichtsordnung s0 auszulegen und anzuwen-
den, dass ein wirkungsvoller Schutz der Rechte des Einzelnen auch gegentber der
Verwaltung gewahrleistet ist'. Eine Gesetzesauslegung, der zufolge § 172 VWGO
dem Einsatz anderer nach § 167 VWGO in Verbindung mit der Zivilprozessordnung
méglicher Zwangsmittel nicht entgegenstehe, sei ,im Hinblick auf das Gebot wir-
kungsvollen Rechtschutzes jedenfalls dann geboten, wenn die Androhung und Fest-
setzung eines auf 2.000 DM beschrankten Zwangsgeldes [auf diesen Betrag be-
grenzte § 172 VwGO in der am 9.8.1999 geltenden Fassung das einzelne Zwangs-
geld] zum Schutz der Rechte des Betroffenen ungeeignet* sei. Woértlich fuhrte das
Bundesverfassungsgericht im Anschluss daran aus:
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st etwa aufgrund vorangegangener Erfahrungen, aufgrund eindeutiger Be-
kundungen oder aufgrund mehrfacher erfolgloser Zwangsgeldandrohungen
Klar erkennbar, dass die Behdrde unter dem Druck des Zwangsgeldes nicht
einlenkt, dann gebietet es das Gebot effektiven Rechtsschutzes, von der
nach § 167 YwGO maglichen .entsprechenden’ Anwendung zivilprozessualer
Vorschriften Gebrauch zu machen und einschneidendere Zwangsmafnah-
men zu ergreifen, um die Behérde zu rechtméBigem Verhalten anzuhalten
[...]. Welche der in den §§ 885 bis 896 ZPO geregelten, einschneidenderen
Zwangsmittel [...] in welcher Reihenfolge und in welcher Form bei der Voll-
streckung ... erforderlichenfalls zum Einsatz kommen, obliegt vorrangig der
verwaltungsgerichtiichen Beurteilung .

9.2. Angesichts der Hartnéckigkeit, mit der der Vollstreckungsschuldner die Erfullung
des Urteils vom 9. Oktober 2012 in Verbindung mit dem Beschluss vom 27. Februar
2017 verweigert, steht fir den Bayerischen Verwaltungsgerichtshof fest, dass die im
Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 9. August 1999 (1 BvR 2245/98
(ECLi:DE:BVerEG:'IQQQ:rH9990809.1bvr224598]) aufgesteliten Voraussetzungen fur
sine Uberwindung der sich aus § 167 Abs. 1 Satz 1 VWGO grundséizlich ergebenden
Sperrwirkung an sich erfiillt sind.

Aus dem Kreis der zivilprozessualen Vorschriften, die die Art der zulassigen
Zwangsmittel regeln, kann vorliegend nur €in Ruckgriff auf § 888 ZPO in Betracht
gezogen werden. In ihren hier allein bedeutsamen Absétzen 1 und 2 besagt diese
Bestimmung:

,(1) "Kann eine Handlung durch einen Dritten nicht vorgenommen werden, so
ist, wenn sie ausschlielich von dem Willen des Schuldners abhangt, auf An-
trag von dem Prozessgericht des ersten Rechtszugs zu erkennen, dass der
Schuldner zur Vornahme der Handlung durch Zwangsgeld und fir den Fall,
dass dieses nicht beigetrieben werden kann, durch Zwangshaft oder durch
Zwangshaft anzuhalten sei. 2Das einzelne Zwangsgeld darf einen Betrag von
56 000 Euro nicht Gbersteigen. *Fr die Zwangshaft gelten die Vorschriften
des Zweiten Abschnitts Uber die Haft entsprechend.

(2) Eine Androhung der Zwangsmittel findet nicht staft.”

Hinsichtlich der hdchstzulassigen Dauer von Zwangshaft bestimmt § 802 Abs. 1
ZPO:.

‘IDje Haft darf die Dauer von sechs Monaten nicht tbersteigen. 2Nach Ablauf
der sechs Monate wird der Schuldner von Amts wegen aus der Haft entlas-

sen.
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Als Mittel der Zwangsvollstreckung kennt das deutsche Recht neben den Instituten
des Zwangsgelds und der Zwangshaft im Wesentlichen auBerdem die Ersatzvor-
nahme. Sie ist jedoch sowohl von Rechts wegen als auch aus praktischen Grinden
auf die Durchsetzung von Verpflichtungen beschrénkt, die auch von anderen Perso-
nen als dem Vollstreckungsschuldner vorgenommen werden kdnnen. § 887 Abs. 1
ZPO bestimmt insofern:

_Erfullt der Schuldner die Verpflichtung nicht, eine Handlung vorzunehmen,
deren Vornahme durch einen Dritten erfolgen kann, so ist der Glaubiger von
dem Prozessgericht des ersten Rechtszuges auf Antrag zu erméchtigen, auf
Kosten des Schuldners die Handlung vornehmen zu lassen.”

Zu den Aufgaben, die im Rahmen einer rechtskonform durchgefihrten Fortschrei-
bung des Luftreinhalteplans fur Munchen bewaltigt werden missen, gehort die Beur-
teilung, bei welchen Strafen(abschnitten) Verkehrsverbote fur Dieselfahrzeuge nur
mit zeitlichen oder sachlichen Beschrankungen angeordnet werden koénnen und wo
von ihnen #ulerstenfalls vollstindig abgesehen werden muss. Denn es lasst sich
auch nach Auffassung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs nicht ausschliefien,
dass ein (uneingeschranktes) Verkehrsverbot fur solche Fahrzeuge u. U. mit derart
umfangreichen und gravierenden Nachteilen flr andere Rechisglter einhergeht,
dass es auch bei voller Wiirdigung der herausragenden Bedeutung, die dem Leben
und der Gesundheit der Anwohner der betroffenen Straten zukommt, nicht uneinge-
schrénkt (und in besonders zugespitzten Ausnahmefallen ggf. auch gar nicht) verfiigt
werden darf, Die zutreffende Auflosung derartiger Konfliktlagen obliegt im gewalten-
teiligen Rechtsstaat — unbeschadet der Letztentscheidungsbefugnis der Gerichte
(vgl. Rn. 107 dieses Beschlusses) — der an Recht und Gesetz gebundenen offentli-
chen Verwaltung, nicht aber einer juristischen Person des Privatrechts wie dem Voll-
streckungsglaubiger oder einem von ihm beauftragten Sachverstandigenbiro.

Zulassig wire es prinzipiell, gegeniber dem Vollstreckungsschuldner Zwangsgelder
in der durch § 888 Abs. 1 Satz 2 ZPO zugelassenen Hohe von bis zu 25.000 Euro
festzusetzen. Aufgrund der in Abschnitt 11.8 der Griinde dieses Beschlusses darge-
stellten Gegebenheiten verspricht eine solche Vorgehensweise jedoch ebenso kei-
nen Erfolg wie die bereits wiederholt vorgenommene Androhung und Festsetzung
von Zwangsgeldern in Hohe von 4.000 Euro. Vielmehr wilrde hierdurch die Zeitspan-
ne, in der der Geltungsanspruch des in der Richtlinie 2008/50/EG normierten, sich
auf das Jahresmittel beziehenden Grenzwerts flir Stickstoffdioxid in Miinchen fak-
tisch unbeachtet bleibt, nur zuséatzlich verlangert.
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Aus dem gleichen Grund kénnte eine Auslegung des nationalen Rechts, der zufolge
sich die Vollstreckung gerichtlicher Entscheidungen, die die Exekutive zum Erlass
oder zur Fortschreibung von Luftreinhalteplanen verpflichten, nicht nach § 172
VwGO, sondern unmittelbar nach § 888 ZPO in Verbindung mit § 167 Abs. 1 Satz 1
VwGO bestimmt, nichts zur Losung des Problems beitragen.

9.3 Einer Festsetzung von Zwangshaft gegen Amtstrager des Vollstreckungsschuld-
ners durch Gerichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit als weitergehender Vollstre-
ckungsmafnahme (naher hierzu unter Abschnitt 11.11) steht gegenwdrtig jedoch ent-
gegen, dass § 888 ZPO nicht den Anforderungen gentgt, die das Bundesverfas-
sungsgericht an Normen stellt, die zu einer Freiheitsentziehung ermachtigen. Nach
der _ vorbehaltlich gegenlaufiger unionsrechtlicher Vorgaben — fur den Bayeri-
schen Verwaltungsgerichtshof bindenden Auslegung des Grundgesetzes durch das
Bundesverfassungsgericht kommt ,es dem Grundgesetz im Bereich der Freiheitsent-
ziehungen auf eine besonders rechtsstaatliche, formliche Regelung” an (BVerfG,
Beschiuss vom 13.10.1970 — 1 BvR 226/70 - BVerfGE 29, 193/195f):

Der Gesetzgeber soll gezwungen werden, Freiheitsentziehungen in bere-
chenbarer, messbarer und kontrollierbarer Weise zu regeln. Ebenso wie aus
diesem Grunde Gewohnheitsrecht als gesetzliche Grundlage' ausscheidet,
gilt dies auch fur die analoge Heranziehung von Normen. Denn diese sind
nach der Intention des Gesetzgebers zur Zeit inres Erlasses nicht auf die Fal-
le gerichtet gewesen, auf die sie durch Analogie angewendet werden sollen.
Nur der Gesetzgeber aber soll nach Art. 2 Abs. 2 und Art. 104 Abs. 1 GG

dariber entscheiden, in welchen Fallen Freiheitsentziehungen zuldssig sein
sollen" (BVerfG, Beschiuss vom 13.10.1970 — 1 BVR 226/70 — BVeriGE 29,
193/196).

Der Wortlaut der vom Bundesverfassungsgericht in vorstehendem Zitat in Bezug
genommenen Vorschrift des Art. 2 Abs. 2 GG wurde bereits in Abschnitt 11.6 der
Griinde dieses Beschlusses wiedergegeben. Art. 104 Abs. 1 Satz 1 GG besagt:

_Die Freiheit der Person kann nur auf Grund eines formlichen Gesetzes und
nur unter Beachtung der darin vorgeschrichenen Formen beschrankt wer-
den.”

Wiirde auf der Grundlage des § 888 ZPO Zwangshaft gegen Amtstrager des Voll-
streckungsschuldners angeordnet, so wiirde das zwar keine ,analoge’ Anwendung
dieser Bestimmung darstellen, da sie zu diesem 7weck nicht auf einen Lebenssach-
verhalt angewendet wirde, den ihr Wortlaut nicht erfasst. Missachtet wirde jedoch
das vom Bundesverfassungsgericht im Beschluss vom 13. Oktober 1970 (1 BVR
226/70 — BVerfGE 29, 183/196) aufgestelite Erfordernis, dass der Wille des Gesetz-
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gebers im Zeitpunkt der Schaffung der Vorschrift, die als Rechtsgrundlage fur eine
Freiheitsentzichung herangezogen wird, auch jene Zielsetzung umfasst haben muss,
-u deren Erreichung sie nunmehr eingesetzt wird. Das ist bezogen auf Amtstrager
des Staates nach der Entwicklungsgeschichte dieser Norm nicht der Fall.

Deutsche Gerichte haben deshalb — und zwar auch noch nach dem Ergehen des
Beschlusses des Bundesverfassungsgerichts vom 9. August 1999 (1 BvR 2245/98
[EGL!:DE:BVerfG:1999:rk19990809.1bvr224598]) - die Anordnung von Zwangshaft
gegen Amtstrager der Exckutive wiederholt fiir unzuldssig erklart (Verwaltungsge-
fchtshof Baden-Worttemberg, Beschluss vom 12.1.1995 - 10 S 488/94
[ECLI:DE:VGHBW:1995:O112.108488.94.0A]; Bundesfinanzhof, Beschluss vom
21.10.1999 — VII B 197/99 — juris Rn. 11 £, L andessozialgericht Berlin-Brandenburg,
Beschluss vom 23.1.2012 - L 7 KA 7111 B ER [ECLI:DE:LSGBEBB:2012:
0123.L7KA71.11BER.OA — Rn. 17).

10. Unbeachtlichkeit dieses verfassungsrechtlichen Hindernisses aus unionsrechtli:

Den Umstand, dass nach deutschem Verfassungsrecht eine Freiheitsentziehung
dann nicht angeordnet werden darf, wenn eine solche MaBnahme zwar durch den
Wortiaut einer Gesetzesbestimmung gedeckt ist, diese Norm nach den Vorstellun-
gen, von denen sich der historische Gesetzgeber bei ihrer Schaffung leiten lielt, den
konkret in Frage stehenden Eingriff jedoch nicht legitimieren sollte, dirften die Ge-
richte dann nicht berlicksichtigen, wenn die Verhangung von Zwangshaft in einer
Fallgestaltung der inmitten stehenden Art nach dem Recht der Europaischen Union
geboten ware. Denn die nationalen Gerichte sind, wenn sie im Rahmen ihrer Zustan-
digkeit Bestimmungen des Unionsrechts anzuwenden haben, nach gefestigter
Spruchpraxis des Europdischen Gerichtshofs (vgl. aus jungerer Zeit z.B. EuGH, Ur-
teil vom 20.12.2017 — C-664/15 [ECLI:EU:C:2017:987], Rn. 56 f. mit Nachweisen aus
der alteren Rechtsprechung) gehalten, fiir deren volle Wirksamkeit zu sorgen, indem
sie erforderlichenfalls jede entgegenstehende nationale Rechtsvorschrift aus eigener
Entscheidungsbefugnis unangewendet lassen, ohne dass sie die vorherige Beseiti-
gung dieser Bestimmung durch den Gesetzgeber oder durch ein anderes verfas-
sungsrechtliches Verfahren beantragen oder abwarten missten. Erweist sich nicht
der Wortlaut einer Norm, sondern eine — das nationale Gericht grundsatzlich binden-
de — Rechtsprechung des nationalen Verfassungsgerichts als Hemmnis daflr, dem
Unionsrecht uneingeschréankte Wirksamkeit zu verschaffen, so kénnen nach Auffas-
sung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs keine anderen Mafistabe gelten.
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Halt ein Mitgliedstaat die sich aus Art. 13 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie
2008/50/EG ergebenden Anforderungen nicht ein (dies ist - wie dargestellt — in Man-
chen seit langer Zeit der Fall) und hat er nicht um eine Fristverlangerung gemaf
Art. 22 dieser Richtlinie nachgesucht (einem diesbeziiglichen Antrag der Bundesre-
publik Deutschland ist die Européische Kommission in Art. 1 Nr. 3 ihrer Entscheidung
vom 20.2.2013 — C(2013) 900 final - in Bezug auf den Ballungsraum Minchen u. a.
hinsichtlich des NO,-Jahresgrenzwerts von 40 ugim?® entgegengetreten), so obliegt
es nach dem Urteil des Europaischen Gerichtshofs vom 19. November 2014 (C-
404/13 [ECLLLEU:C:2014:2382], Rn. 58) den Gerichten des Mitgliedstaates, ,gegen-
iiber der nationalen Behtrde jede erforderliche Mainahme, wie eine Anordnung, zu
erlassen, damit diese Behorde den nach der Richtlinie erforderlichen Plan geman
den in der Richtlinie vorgesehenen Bedingungen erstellt." Durch dieses Urteil wurde
jedoch nicht geklart, ob die Anordnung von Haft gegen Amtstrager der Exekutive
dann zu den gebotenen Mafinahmen gehdrt, wenn das nationale Recht hierflr zwar
eine ihrem Wortlaut nach ausreichende Rechtsgrundlage (hier: § 888 ZPO) zur Ver-
fiigung stellt, diese Norm jedoch weder in der Vergangenheit dazu bestimmt war
noch in der Gegenwart dazu bestimmt ist, den Gerichten die Befugnis zu verleihen,
Zwangshaft gegen Amtstréger zu verhangen. Als klarungsbedurftig muss diese Fra-
ge umso mehr angesehen werden, als auch Art. 6 EU-GR-Charta — nicht anders als
Art. 2 Abs. 2 Satz 2 GG — dem Einzelnen ein Recht auf Freiheit verleiht, eine Ein-
schrénkung dieses Rechts bedarf nach Art. 52 Abs. 1 Satz 1 EU-GR-Charta — wiede-
rum nicht anders als nach Art. 2 Abs. 2 Satz 3 und Art. 104 Abs. 1 Satz 1 GG — einer
gesetzlichen Grundiage.

10.1. Die Anforderungen, denen ein zum Freiheitsentzug erméchtigendes Gesetz
geniigen muss, um vor dem Mafstab des Art. 32 Abs. 1 EU-GR-Charta Bestand
haben zu kénnen, hat der Europaische Gerichtshof im Urteil vom 15. Marz 2017 (C-
528/15 [ECLI:EU:C:2017:213], Rn. 37 ff) unter Rickgriff auf das Urteil des Européi-
schen Gerichtshofs fur Menschenrechte vom 21. Oktober 2013 (Nr. 42750/08 — del
Rio Prada /. Spanien) dahingehend konkretisiert, dass eine nationale Vorschrift, die
eine Freiheitsentziehung gestattet, hinreichend zuganglich, prézise und in ihrer An-
wendung vorhersehbar sein muss. Daraus folge, dass bei einer Inhaftnahme strenge
Garantien — namlich das Bestehen einer Rechtsgrundlage, deren Klarheit, Vorher-
sehbarkeit und Zugénglichkeit sowie Schutz vor Willkor — einzuhalten seien (EuGH,
Urteil vom 15.3.2017 — C-528/15 [ECLLEU:C:2017:213], Rn. 40).

Es erscheint aus der Sicht des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs nicht klar, ob
eine auf § 888 ZPO gestitzte, der Durchsetzung rechtskréftiger Gerichtsentschei-
dungen dienende Anordnung von Zwangshaft gegen Amtstrager der Exekutive na-
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mentlich mit dem vorgenannten Erfordemis der ,Vorhersehbarkeit® einer freiheitsent-
ziehenden MaRnahme vereinbar wire, Hiergegen kénnte zumal sprechen, dass eine
Heranziehung jener Norm zu diesem Zweck seitens deutscher Gerichte — wie darge-
stellt — in der Vergangenheit wiederholt abgelehnt wurde.

10.2. Andererseits erscheinen diese Bedenken nicht uniiberwindlich. Der Umstand,
dass die fur eine Inhaftierung in Betracht kommenden Amtstréger mit einer solchen
MaRnahme bisher nicht zu rechnen brauchten, liefe sich nach Auffassung des Baye-
rischen Verwaltungsgerichtshofs u. U. dadurch ausrdumen, dass Zwangshaft erst
angeordnet wird, nachdem dieses Zwangsmittel — abweichend von § 888 Abs. 2
ZPO, jedoch in Ubereinstimmung mit § 172 VwGO und § 890 Abs. 2 ZPO - gegen-
tber dem in Haft zu nehmenden Amtstrager vorher angedroht wurde und er die Ver-
pflichtungen, die sich aus den zu vollstreckenden Entscheidungen ergeben, auch
innerhalb einer mit der Androhung zu verbindenden angemessenen Frist weiterhin
nicht erflllt hat.

11, Mégliche Adressaten einer Anordnung von Zwangshaft

11.1. Der Anordnung von Zwangshaft steht es nicht entgegen, dass es sich beim
Vollstreckungsschuldner um eine juristische Person handelt. Denn es entspricht ge-
festigter, auch vom Bundesgerichtshof [BGH] als hdchstem deutschem Zivilgericht
geteilter Auffassung, dass Zwangshaft in derartigen Féllen gegen die Organe der
juristischen Person zu verhdngen ist (vgl. z.B. BGH, Urteil vom 16.5.1991 = | ZR
218/89 — Neue Juristische Wochenschrift [NJW] 1992, 749/750). Diese Entscheidung
erging zwar zu der die vollstreckungsrechtliche Erzwingung von Unterlassungen und
Duldungen betreffenden Vorschrift des § 890 ZPO; angesichts der weitgehenden
Parallelitat der in § 888 und in § 890 ZPO enthaltenen Regelungen kommt den im
Urteil des Bundesgerichtshofs vom 16. Mai 1991 (1 ZR 218/89 — NJW 1992, 749/750)
enthaltenen rechtlichen Aussagen jedoch auch im Rahmen des § 888 ZPO Bedeu-
tung zu. § 890 ZPO lautet in seinen Absétzen 1 und 2:

(1) "Handelt der Schuldner der Verpflichtung zuwider, eine Handlung zu un-
terlassen oder die Vornahme einer Handlung zu dulden, so ist er wegen ei-

ner jeden Zuwiderhandiung auf Antrag des Glaubigers von dem Prozessge-

richt des ersten Rechtszuges zu einem Ordnungsgeld und fiir den Fall, dass
dieses nicht beigetrisben werden kann, zur Ordnungshaft oder zur Ord-
nungshaft bis zu sechs Monaten zu verurteilen. “Das einzelne Ordnungsgeld
darf den Betrag von 250 000 Euro, die Ordnungshaft insgesamt zwei Jahre
nicht Uibersteigen.
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(2) Der Verurteilung muss eine entsprechende Androhung vorausgehen, die,
wenn sie in dem die Verpflichtung aussprechenden Urteil nicht enthalten ist,
auf Antrag von dem Prozessgericht des ersten Rechtszuges erlassen wird.

11.2. Organe des Vollstreckungsschuldners sind — auf staatsrechtlicher Ebene -
sowohl diejenigen Einzelpersonen (z.B. der Ministerprasident, die einzelnen Mitglie-
der der Staatsregierung) als auch die kollegial zusammengesetzten Gremien (z.B.

der Landtag, der Verfassungsgerichtshof), durch die die Willensbildung des Staates

und deren Umsetzung erfolgt. Auf verwaltungsrechtlicher Ebene werden in Deutsch-
land die Behdrden als ,Organe” angesehen, wahrend ihre Leiter und die in den Be-
hérden tatigen natiirlichen Personen im rechtlichen Sprachgebrauch als ,Organwal-
ter* bezeichnet werden. Der vorliegende Beschluss verwendet sowohl fiir natirliche
Personen, denen die Rechtsordnung unmittelbar die Eigenschaft von Staatsorganen
zuerkennt, als auch fur die Organwalter den einheitlichen Ausdruck ,Amtstrager”.

Der Umstand, dass bei Organen, denen — wie namentlich bei Behdrden der Fall —
gine Mehrzahl natiirlicher Personen angehort, nur letztere fur eine Zwangshaft in
Betracht kommen, stellt keine Besonderheit des offentlichen Rechts dar, Denn auch
das deutsche Zivilrecht unterscheidet, wo dies von der Sache her notwendig ist, zwi-
schen dem ,Organ” einer juristischen Person als generell-abstraktes Zuordnungssub-
jekt normativ geregelter Rechte und Pflichten (z.B. dem — in aller Regel aus mehre-
ren Personen bestehenden — Vorstand oder dem stets mehrképfigen Aufsichtsrat
einer Aktiengesellschaft), und den diesen Organen angeh&renden Personen (z.B.
den ,Mitgliedern des Vorstands* oder den ,Mitgliedern des Aufsichtsrats®).

Ebenfalls in Ubereinstimmung mit den Grundsatzen, die der Bundesgerichtshof im
Urteil vom 16. Mai 1991 (I ZR 218/89 — NJW 1992, 749/750) formuliert hat, geht der
Bayerische Verwaltungsgerichtshof davon aus, dass Volistreckungsmalnahmen
gegen jedes Organ einer juristischen Person gerichtet werden kénnen, das ,fur kinf-
tige Zuwiderhandlungen als verantwortlich in Betracht kommen kann®. Potenzielle
Adressaten einer Anordnung von Zwangshaft sind deshalb zum einen diejenigen
Amtstréger, die unmittelbar wegen des von ihnen bekleideten Staatsamtes Organe
des Vollstreckungsschuldners sind und denen es dariiber hinaus nach geltendem
Recht obliegt, fir den Vollzug der zu vollstreckenden Gerichtsentscheidungen — sei
es auch nur im Aufsichtswege — Sorge zu tragen bzw. Handlungen zu unterlassen,
die darauf abzielen, eine Befolgung dieser Entscheidungen durch andere Amtstrager
2u verhindern. Taugliche Adressaten fir eine Anordnung von Zwangshaft sind zum
anderen diejenigen Amtstrager, die einer Behorde angehéren, in deren Zustandigkeit
die Vornahme der Amtshandlungen fillt, zu denen der Vollstreckungsschuldner
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rechtskraftig verurteilt wurde, und denen nach der behtrdeninternen Aufgabenvertei-
lung die Erfullung dieser Verpflichtung obliegt bzw. die kraft ihrer Aufsichts- und Wei-
sungsbefugnis hierauf hinzuwirken haben.

Die konkrete Festlegung der Personen, gegen die Zwangshaft anzuordnen ist, erfolgt
nicht bereits im Erkenntnis-, sondern erst im Vollstreckungsverfahren (vgl. auch dazu
BGH, Urteil vom 16.5.1991 — | ZR 218/89 — NJW 1992, 749/750). Kommen danach
mehrere Personen als Adressaten einer solchen Mafinahme in Betracht, so genigt
es, wenn sie erst im Zeitpunkt der Anordnung namentiich benannt werden (BGH,
Urteil vom 16.5.1991 — | ZR 218/89 — NJW 1992, 749/750).

Solite das vorliegende Vorabentscheidungsersuchen ergeben, dass im gegebenen
Fall die Verhangung von Zwangshaft zuldssig ist, $0 werden in die alsdann anzustel-
lenden Auswahliberlegungen jedenfalls Amtstréger der Regierung von Oberbayern
cinzubeziehen sein, da diese Behorde gemafl Art. 8 des Bayerischen Immissions-
schutzgesetzes den inmitten stehenden Luftreinhalteplan aufzustellen hat. Innerhalb
der Regierung kommen, da eine gerichtliche Inanspruchnahme von Amtstragern, die
keinerlei Vorgesetztenfunktionen, sondern ausschlieblich sachbearbeitende Tétigkei-
ten wahrzunehmen haben, nach Auffassung des Bayerischen Verwaltungsgerichts-
hofs unverhéltnismaig ware (vgl. dazu den nachfolgenden Abschnitt 11.12), der Lei-
ter des Sachgebiets, dem der Vollzug der Materie Luftreinhalteplanung” zugewiesen
ist, ferner der Leiter der éinschlégigen Abteilung der Regierung, der Regierungsvize-
prasident und der Regierungsprasident in Betracht.

Zu beriicksichtigen ist jedoch, dass die Weigerung, Verkehrsverbote fur Dieselfahr-
zeuge in den Luftreinhalteplan flr Minchen aufzunehmen, Ausdruck des politischen
Wollens der Bayerischen Staatsregierung ist (vgl. namentlich die in Abschnitt 1.7 der
Grinde dieses Beschlusses wiedergegebenen Aulerungen des bayerischen Minis-
terprasidenten), und die Regierung von Oberbayern gemaf Art. 55 Nr. 5 Satz 1 der
Verfassung des Freistaates Bayern den Weisungen des fachlich jewells ibergeord-
neten Ministeriums unterliegt; im Rereich der Luftreinhaltung steht dieses Weisungs-
recht dem Bayerischen Staatsministerium fur Umwelt und Verbraucherschutz zu. Mit
dem Weisungstecht des Ministeriums korrespondiert die grundsétzliche Pflicht der
nachgeordneten Behorden, diese Weisungen zu befolgen. § 35 des Beamtenstatus-
gesetzes fUhrt im Anschluss an die amtliche Uberschrift Weisungsgebundenheit’
diesbeziglich aus:
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'Beamtinnen und Beamte haben ihre Vorgesetzten zu beraten und zu unter-
stiitzen. 2Sie sind verpflichtet, deren dienstliche Anordnungen auszuflhren
und deren aligemeine Richtlinien zu befolgen. 8

164

165 Nicht anders als jede sonstige Staatstétigkeit bindet Art. 55 der Verfassung des Frei-
staates Bayern die Ausilbung des Weisungsrechts der Ministerien in seinen Num-
mern 1 und 2 jedoch an die Beachtung des Grundsatzes der GesetzmaBigkeit der
Verwaltung. Gemaf Art. 55 Nr. 6 der Verfassung korrespondiert mit dem in Art. 55
Nr. 5 Satz 1 verankerten Weisungsrecht eine Pflicht zur Aufsicht eines jeden Staats-
ministers u. a. Ober die Einhaltung des letztgenannten Verfassungsgrundsatzes
durch die ihm nachgeordneten Behorden. Soweit vorliegend von Belang, besagt
Art. 55 der Verfassung des Freistaates Bayern:

166 JFur die Geschaftsfuhrung der Staatsregierung und der einzelnen Staatsmi-
nisterien gelten folgende Grundsatze:

167 1. Die Staatsverwaltung wird nach der Verfassung, den Gesetzen und dem
Haushaltsplan gefiihrt.
168 2. 'Der Staatsregierung und den einzelnen Staatsministerien obliegt der Voll-
zug der Gesetze und Beschliisse des Landtags. ...
3. ..
4. ..
169 5. 'Die gesamte Staatsverwaltung ist der Staatsregierung und den zusténdi-
gen Staatsministerien untergeordnet. ...
170 6. Jeder Staatsminister bt die Dienstaufsicht iiber die Behorden und Beam-

ten seines Geschaftshereichs aus.

Lo

471 Das Weisungsrecht des Ministeriums und die grundséatzliche Weisungsgebundenheit
der Regierung von Oberbayern haben zusammen mit dem auch fiir die Ebene der
Staatsregierung und der einzelnen Ministerien geltenden Grundsatz der Gesetzmé-
Rigkeit der Verwaltung zur Folge, dass Amtstrager des Bayerischen Staatsministeri-
umns fur Umwelt und Verbraucherschutz — allen voran der jeweilige Staatsminister flr
Umwelt und Verbraucherschutz — potenziell ebenfalls zum Kreis derjenigen Perso-
nen gehoren, die im Sinn des Urteils des Bundesgerichtshofs vom 16. Mai 1991
(I ZR 218/89 — NJW 1992, 749/750) als Verantwortliche fur die im Vollstreckungswe-
ge abzustellenden Zuwiderhandiungen in Betracht kommen.
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in die rechtlichen Erwagungen eingestelit werden muss ferner, dass auch der bayeri-
sche Ministerpréasident als verantwortlich anzusehen sein kdnnte. Dies wére voraus-
sichtlich dann der Fall, wenn die Weigerung des Vaollstreckungsschuldners, Ver-
kehrsverbote fur Dieselfahrzeuge in eine Fortschreibung des Luftreinhalteplans far
Miinchen aufzunehmen, Ausdruck der Richtlinienkompetenz dieses Amtstragers sein
sollte. Art. 47 Abs. 1 und 2 der Verfassung des Freistaates Bayern bestimmt hierzu:

(1) Der Ministerprasident fahrt in der Staatsregierung den Vorsitz und leitet
ihre Geschafte.

(2) Er bestimmt die Richtlinien der Politik und tragt dafir die Verantwortung
gegeniiber dem Landtag.”

Die Abgrenzung zwischen der Richtlinienkompetenz des Ministerprésidenten und der
Verantwortlichkeit des einzelnen Staatsministers regelt Art. 51 Abs. 1 der Verfassung
des Freistaates Bayern wie folgt:

(1) GemalR den vom Ministerprasidenten bestimmten Richtlinien der Politik
fuhrt jeder Staatsminister seinen Geschéftsbereich selbstandig und unter ei-
gener Verantwortung gegeniiber dem Landtag.”

Dass sowohl der Ministerprasident als auch die Staatsminister einer uneingeschrank-
ten Bindung an die rechtlichen Gebote unterliegen, die sich aus der Verfassung und
den Gesetzen ergeben, belegt im Ubrigen der von den Inhabern dieser Staatsamter
zu leistende Eid, der gemal Art. 2 Abs. 1 Satz 1 des Gesetzes Gber die Rechtsver-
haltnisse der Mitglieder der Staatsregierung wie folgt lautet:

.Ich schwére Treue der Verfassung des Freistaates Bayern, Gehorsam den
Gesetzen und gewissenhafte Erfullung meiner Amtspflichten.”

12. Wahrung des Verhaltnisma@igkeitsgrundsatzes

Die Anardnung von Zwangshaft mit dem Ziel, den Vollstreckungsschuldner in Befol-
gung rechtskraftiger Gerichtsentscheidungen zu einer unionsrechtskonformen Luft-
reinhalteplanung zu veranlassen, wirde nach Auffassung des Bayerischen Verwal-
tungsgerichtshofs nicht gegen das u. a. in Art. 52 Abs. 1 Satz 2 EU-GR-Charta ver-

ankerte (und das Unionsrecht auch unabhangig hiervon pragende) Verhéltnismalig-

keitsgebot verstolRen.

Angesichts der herausragenden Werthaltigkeit, die sowohl den Rechtsgitern

.menschiiches Leben" und ,menschiiche Gesundheit* als auch dem Anliegen zu-
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kommt, die Rechtsstaatlichkeit und die Effizienz des gerichtlichen Rechtsschuizes
gegen die Staatsgewalt zu wahren, kann ein zeitlich begrenzter Eingriff in die persdn-
liche Fortbewegungsfreiheit von Amtstragern, die der Bayerischen Staatsregierung
als der ,obersten leitenden und vollziehenden Behorde" des Vollstreckungsschuld-
ners (so Art. 43 Abs. 1 der Verfassung des Freistaates Bayern) angehdren, nicht als
unangemessen angesehen werden. Gleiches gilt mit Blickrichtung auf die Notwen-
digkeit, den ungeschmalerten Geltungsanspruch des Unionsrechts und die Verpflich-
tung eines jeden Mitgliedstaats, Richtlinien der Europaischen Union mit allen geeig-
neten Maftnahmen zu implementieren (vgl. Art. 4 Abs. 3 Unterabs. 2 EUV), auch in
Bayern sicherzustellen.

Angesichts des Rangs der zu wahrenden Rechisgiter kann aber auch die etwaige
Anordnung von Zwangshaft gegen Amtstrager, die nicht im vorbezeichneten Sinn an
der Spitze der vollziehenden Gewalt stehen, nicht von vornherein als unverhaltnis-
maRig angesehen werden. Denn damit der politisch gewollie Rechtsbruch konkrete
Gestalt annimmt, bedarf es des Tatigwerdens von Amtstragern, die das Wollen der
ranghtchsten Funktionstrager des Staates an die nachgeordneten Stellen im Wei-
sungswege weitergeben bzw. mit anderen (informellen) Mitteln Druck auf diejenigen
Beschattigten der Regierung von Oberbayern ausiben, denen eine den bindenden
gerichtlichen Vorgaben entsprechende Fortschreibung des Luftreinhalteplans fur
Manchen abliegt.

Um unverhéitnisméBige Ergebnisse zu vermeiden, wird der Verwaltungsgerichtshof
jedoch, wie den Verfahrensbeteiligten bereits im gerichtlichen Anhérungsschreiben
vom 17. August 2018 mitgeteilt wurde, Zwangshaft nur gegeniiber solchen Amtstra-
gern in Erwégung ziehen, die innerhalb des Bayerischen Staatsministeriums fur Um-
welt und Verbraucherschutz bzw. innerhalb der Regierung von Oberbayern eine lei-
tende Position bekieiden. Die vorsorgliche Einbeziehung dieser Personen in den
Kreis derjenigen Amtstréger, die abstrakt (d.h. vorbehaltlich des Ergebnisses der im
weiteren Fortgang des Vollstreckungsverfahrens vornehmenden Priifung der Zumut-
barkeit rechtskonformen Verhaltens) als Adressaten einer freiheitsentziehenden
MaRnahme nach § 888 ZPO in Betracht kommen, erscheint deshalb unverzichtbar,
weil digjenigen Mitglieder der Staatsregierung, die in vorliegendem Zusammenhang
als verantwortliche Organe des Vollstreckungsschuldners anzusehen sind, in aller
Regel zugleich dem Bayerischen Landtag angehéren und eine gegen sie erlassene
Haftanordnung nur vollzogen werden kdnnte, falls das Parlament ihre Immunitét als
Abgeordnete aufhebt. Wirde der Kreis der potenziellen Adressaten von Zwangshaft
von vomherein auf Mitglieder der Staatsregierung beschrankt, bestiinde deshalb die
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konkrete Gefahr, dass die Vollstreckung aus dem Urtell vom 9. Oktober 2012 weiter-
hin leerfiefe oder erheblich erschwert werden kénnie. '

13, Bifte um verrangige Entscheidung

Der Volistreckungsglaubiger hat angeregt, der Bayerische Verwaltungsgerichtshof
mige beim Européischen Gerichtshof die Durchfihrung elnes beschleunigten Ver-
fahrens Im Sinn von Art. 105 f. der Verfahrensordnung des Europidischen Gerichts-
hofs beantragen (vgl Blatt 74 bis 78 der Akte des Verfahrens 22 C 18.1718). Die
hierflr vorgetragenen Grlinde — namentlich die vom Vollstreckungsgléubiger zu
Recht geltend gemachte andauernde Schédigung des Lebens und der Gesundheit
jener groBen Zah! von Menschen, die sich in Mtnchen fortwahrend einer Stickstoff-
dioxidbelastung ausgesetzt sehen, die den Grenzwert von 40 pg/im?® teilweise prak-

tisch um 100 % Uibersteigt ~ legen eine solche Verfahrensgestaitung auch aus der
‘Sicht des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs nahe. Hinzu kommt die iber den

Einzelfall hinausreichende Bedeutung der vom Européischen Gerichtshof etbetehen
Entscheldung flr die Sicherung der Rechtsstaatlichkeit in Deutschiand, fOr die Effek-
tivitéit des verwaltungsgerichilichen Rechtsschutzauftrags und ftir die Gewahrlelstung
eines korrekten und effizienten Volizugs des Unionsrechts in diesqm' Mitgliedstaat
der Européiischen Union..

Gerade angesichts der erheblichen praktischen Relevanz dieser Fragen erschelnt es
nach Auffassung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs jedoch nicht zweifelsfrei,
ob sich die vorliegande Streltsache zur Behandiung im beschleunigten Verfahren
eignet. Das vorlegende Gericht sieht deshalb von einem Antrag nach Art. 105.Abs. 1
der Verfahrensordnung des Européischen Gerichtshofs ab, regt jedoch an, geman
Art. 53 Abs. 3 der Verfahrensordnung des Europiischen Gerichtshofs Ober dieses
Vorabentscheidungsersuchen mit Vorrang zu befinden. Eine solche Vorgehensweise
wiirde aus hiesiger Sicht einen vorteilhaften Kompromiss zwischen dem unbestreit-
baren, auch im Allgemeininteresse besiehenten Beschieunigungserfordernis und
dem Gebot einer eingehenden Durchdringung der Sach- und Rechislage darstellen,

T - I | - AR
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