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Bayerischer Verwaltungsgerichtshof

In der Verwaltungsstreitsache
Deutsche Umwelthilfe e. V.,
vertreten durch den Vorstand,
Fritz-Reichle-Ring 4, 78315 Radolfzell,
- Klager -

bevollmachtigt:
Rechtsanwalte Geulen & Klinger,
Schaperstr. 15, 10719 Berlin,

gegen
Freistaat Bayern,

vertreten durch:
Landesanwaltschaft Bayern,
Ludwigstr. 23, 80539 Munchen,
- Beklagter -

beigeladen:

Landeshauptstadt Miinchen,
vertreten durch den Oberblrgermeister,
Marienplatz 8, 80331 Munchen,

bevollmachtigt:
Rechtsanwalte Messerschmidt, Dr. Niedermeier und Partner PartmbB,

Prinzregentenplatz 21, 81675 Minchen,

wegen



Anderung des Luftreinhalteplans fur die LHSt Miinchen, Vollstreckung gegen den
Staat aus verwaltungsgerichtlichem Urteil;

hier; Beschwerden des Klagers und des Beklagten gegen den Beschluss des
Bayerischen Verwaltungsgerichts Minchen vom 21. Juni 2016,

erlasst der Bayerische Verwaltungsgerichtshof, 22. Senat,

durch den Vorsitzenden Richter am Verwaltungsgerichtshof Dr. Schenk,
den Richter am Verwaltungsgerichtshof Demling,

den Richter am Verwaltungsgerichtshof Ertl,

aufgrund der mundlichen Verhandiung vom 16. Februar 2017
am 27. Februar 2017
folgenden
Beschluss:

|. Das Verfahren wird hinsichtlich der Beschwerde des Klégers einge-
stetit.

Il. Auf die Beschwerde des Beklagten hin erhalt die Nummer | des Be-
schlusses des Bayerischen Verwaltungsgerichts Minchen vom
21. Juni 2016 folgende Fassung:

1. Dem Beklagten wird ein Zwangsgeld in Héhe von 2.000 Euro an-
gedroht, falls er bis zum Ablauf des 28. Juni 2017 der Offentlich-
keit kein vollstandiges Verzeichnis aller Stralen(abschnitte) im
Gebiet der Beigeladenen zuganglich macht, an denen der in § 3
Abs. 2 der 39. Verordnung zur Durchfihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes festgesetzte Immissionsgrenzwert
nach dem aktuellsten dem Beklagten zur Verfugung stehenden
Erkenntnisstand tGberschritten wird.

2. Dem Beklagten wird ein Zwangsgeld in Hohe von 4.000 Euro an-
gedroht, falls er nicht bis zum Ablauf des 31. August 2017 die



Offentlichkeitsbeteiligung zur Vorbereitung einer weiteren Fort-
schreibung des Luftreinhatteplans fir die Landeshauptstadt
Miinchen (§ 47 Abs. 5 Saiz 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 gentgende Bekanntmachung einrlickt, aus der sich
ergibt, dass in eine solche Fortschreibung Verkehrsverbote fur
Fahrzeuge mit Selbstzindungsmotor in Bezug auf enumerativ
aufzufihrende Strafien(abschnitie) im Gebiet der Beigeladenen
aufgenommen werden sollen, welche zeitlichen und sachlichen
Einschréankungen - unter Angabe der hierfir maligeblichen
Griinde — fir diese Verkehrsverbote ggf. in Aussicht genommen
sind, und hinsichtlich welcher Stralen(abschnitte) im Gebiet der
Beigeladenen, an denen der in § 3 Abs. 2 der 39. Verordnung
zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes fest-
gesetzte Immissionsgrenzwert nach dem aktuelisten dem Be-
klagten zur Verfligung stehenden Erkenntnisstand tberschritten
wird, von der Aufnahme eines solchen Verkehrsverbots mit
welcher Begriindung abgesehen werden soll.

. Dem Beklagten wird ein weiteres Zwangsgeld in Héhe von
4.000 Euro angedroht, falls er bis zum Ablauf des 31. Dezember
2017 der Offentlichkeit kein vollzugsfahiges Konzept zur Kennt-
nis bringt, aus dem sich ergibt, dass in eine kiinftige Fortschrei-
bung des Luftreinhalteplans fiir die Landeshauptstadt Miinchen
Verkehrsverbote fur Fahrzeuge mit Selbstziindungsmotor in Be-
zug auf enumerativ aufzufihrende Stralien(abschnitte) im Gebiet
der Beigeladenen aufgenommen werden, welche zeitlichen und
sachlichen Einschrdnkungen — unter Angabe der hierfir maf-
geblichen Griinde — fir diese Verkehrsverbote ggf. Platz greifen
sollen, und hinsichtlich welcher Straflen(abschnitte) im Gebiet
der Beigeladenen, an denen der in § 3 Abs. 2 der 39. Verord-
nung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes
festgesefzte Immissionsgrenzwert nach dem aktuellsten dem
Beklagten zur Verfigung stehenden Erkenntnisstand {ber-



schritten wird, von der Aufnahme eines solchen Verkehrsverbots
mit welcher Begriundung abgesehen wird.*

Hi. im Ubrigen werden der Vollstreckungsantrag des Klagers und die
Beschwerde des Beklagten zuriickgewiesen.

IV. Unter Abadnderung der Nummer |1 des Beschlusses des
Verwaltungsgerichts vom 21. Juni 2016 fallen die Kosten des Verfah-
rens im ersten Rechtszug zu zwei Funftein dem Klager, zu drei
Fiinfteln dem Beklagten zur Last. Die Beigeladene tragt ihre im
ersten Rechtszug entstandenen aulergerichtlichen Kosten selbst.

Die Gerichiskosten des Beschwerdeverfahrens haben der Kiager zur
Halfte, der Beklagte und die Beigeladene zu je einem Viertel zu
tragen. Dem Klager fallen ferner jeweils die Haifte der im Beschwer-
deverfahren entstandenen auRergerichtlichen Kosten des Beklagten
und der Beigeladenen zur Last. Diese Beteiligten haben ihrerseits je
ein Viertel der im Beschwerdeverfahren entstandenen auflergerichtli-
chen Kosten des Klagers zu tragen. Im Ubrigen tragen die Beteiligten
ihre im Beschwerdeverfahren entstandenen aufergerichtlichen
Kosten selbst.

Griinde:

Die Beteiligten streiten im vorliegenden Beschwerdeverfahren Uber die Vollstreckung
des Urteils, das das Bayerische Verwaltungsgericht Minchen am 9. Oktober 2012 im
Verfahren M 1 K 12.1046 auf eine Klage des Klagers — einer anerkannten Vereini-
gung im Sinn von § 3 UmwRG — hin erlassen hat.

1. Der Tenor dieses Urteils lautet in seiner Nummer | wie foigt:

,Der Beklagte wird verpflichtet, den fur Miinchen geltenden Luftreinhalte-
plan so zu &ndern, dass dieser die erforderlichen Mafnahmen zur
schnellstméglichen Einhaltung des Ober ein Kalenderjahr gemittelten



Immissionsgrenzwertes fir NO; in Hohe von 40 ug/m?, des Uber eine volle
Stunde gemittelten Immissionsgrenzwertes fiir NO; in Hoéhe von
200 pg/m?® bei 18 zugelassenen Uberschreitungen im Kalenderjahr und
des Uber den Tag gemitteiten Immissionsgrenzwertes fir Partikel PMqg
von 50 ug/m® bei 35 zugelassenen Uberschreitungen im Kalenderjahr im
Stadtgebiet von Minchen enthalt.”

Der in seiner Erstfassung vom September 2004 stammende, durch Schreiben des
damaligen Bayerischen Staatsministeriums fir Umwelt, Gesundheit und Ver-
braucherschutz vom 28. Dezember 2004 in Kraft gesetzte Luftreinhalteplan fur die
Stadt Miinchen wurde im Oktober 2007 zum ersten Mal, im August 2008 zum zweij-
ten Mal und im September 2010 zum vierten Mal fortgeschrieben. Die im April 2012
erfolgte dritte Fortschreibung hatte eine Beteiligung des Minchener Umlandes zum
Gegenstand.

Nach den Feststellungen im Urteil vom 9. Oktober 2012 belief sich die NO,-Belas-
tung in Miinchen — bezogen auf den Jahresmittelwert (vgl. § 3 Abs. 2 der Verordnung
Uiber Luftqualitdtsstandards und Emissionshéchstmengen — 39. BlImSchV) — im Jahr
2011 an der Messstelle Landshuter Allee auf 85 pg/m?®, an der Messstelle Stachus
auf 76 pg/m® und an der Messstelle Prinzregentenstralie auf 81 pug/m?. Ferner wurde
danach der Tagesmittelgrenzwert fir Partikel PMyg von 50 pg/m® (§ 4 Abs. 1 der
39. BimSchV) im Jahr 2011 an der Messstelle Landshuter Allee 48-mal (ber-
schritten.

Den Entscheidungsgriinden zufolge geniigte der Lufireinhalteplan fir Manchen in der
Fassung der vierten Fortschreibung den sich aus Art. 23 Abs. 1 Satz 2 der Richtlinie
2008/50/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2008 tber
Luftqualitat und saubere Luft fir Europa (ABI Nr. L 152 vom 11.6.2008, S. 1), aus
§ 47 Abs. 1 Satz 3 BImSchG und § 27 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 der 39. BimSchV ergeben-
den Anforderungen nicht. Selbst der Beklagte gehe nicht davon aus, dass das dort
genannte Instrumentarium geeignet sei, die Grenzwerte einzuhalten. Nach den
durchgefiihrten Immissionsprognosen sei ohne weitere Mallnahmen weder im Jahr
2015 noch im Jahr 2020 damit zu rechnen, dass insbesondere an der Messstation
Landshuter Allee der sich auf das Jahresmittel beziechende NO,-Grenzwert einge-
halten werde. Zwar seien die Milgliedstaaten der Européischen Union nicht ver-
pflichtet, Maf3inahmen dahingehend zu ergreifen, dass es zu keinerlei Grenzwert-
Uberschreitungen mehr komme. Die in den Luftreinhalteplan aufgenommenen Mal}-
nahmen missten aber jedenfalls geeignet sein, eine solche Uberschreitung auszu-
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schlieRen; es geniige nicht, dass die zustandige Behorde lediglich BemUhungen zur
Einhaltung der immissionsgrenzwerte unternehme und Gberhaupt einen Luftreinhal-
teplan aufstelle oder fortschreibe. Dass der Erlass eines Luftreinhalteplans mit
weitergehenden MalBnahmen tats&chlich oder rechtlich unmaglich sei, sei nicht er-
sichtlich. Angesichts der Vielzahl méglicher Malnahmen, die in der mindlichen Ver-
handlung diskutiert worden seien, stinden dem Beklagten weitere, naturgemal ein-
schneidendere Mafinahmen zur Verringerung der Werte zur Verfligung; die vom
Klager angefihrte raumliche Ausdehnung der Umweltzone sei nur eine davon. Bei
der Auswah! der Malnahmen und der hiervon negativ Betroffenen verfiige die Be-
horde allerdings Uber einen Gestaltungsspielraum, der einen Anspruch des von einer
Uberschreitung des Immissionsgrenzwerts Betroffenen ebenso wie eines Umwelt-
verbandes auf eine bestimmte Malknahme regelmaBig ausschlielle.

Die von ihm gegen dieses Urteil eingelegte, beim Bayerischen Verwaltungsgerichts-
hof unter dem Aktenzeichen 22 BV 12.2450 gefuhrte Berufung nahm der Beklagte
am 8. April 2014 zuriick, nachdem der Verwaltungsgerichtshof die Beteiligten mit
Schreiben vom 4. April 2014 darauf hingewiesen hatte, dass die Klage nach dem
damaligen Stand der Meinungsbildung des Verwaltungsgerichtshofs als zulassig und
begriindet erscheine, so dass die Berufung zuriickzuweisen sein kdnnte.

2. In der Folgezeit wurde der Luftreinhalteplan fur Minchen zweimal fortgeschrieben.
2.1 Die funfte Fortschreibung datiert vom Mai 2014. Danach wurden an den im
Stadtgebiet von Miinchen bestehenden Messstationen u. a. folgende Schadstoffkon-

zentrationen festgestelit:

Partikel PMyo:

LOB - Jahres- Jahres- Jahres- Jahres- Anzahl der | Anzahlider | Anzahlder | Anzahlder

Stationen mittel mittet mittel mittet Uberschrai- | Uberschrei- | Uberschrei- | Uberschrei-
2010 2011 2012 2013 tungen *) tungen *) tungen *) tungen *)

fugim? [nghm?] [Mg/m?] [ug/m?] 2010 2011 2012 2013

Stachus 32 31 26 26 47 35 14 [11] 18 117]

Landshuter 38 36 29 31 65 48 2717 32130]

Allee

Prinzregen- 28 25 - - 31 17

tenstralle

Johannes- 22 21 16 18 23 9 4 8

kirchen

Lothstralle 24 22 18 20 27 11 5 11

*} bezogen auf den Tagesmittelweri
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Die in eckige Klammerm gesetzien Angaben haben — hier ebenso wie nachfolgend — die Zahl der Tage zum Gegenstand, um
die das nach § 4 Abs. 1 der 39. BImSchV zulgssige Kontingent an Uberschreitungstagen aufgrund der Ausbringung von Streu-
salz iberstiegen wurde (vgl. § 25 der 39, BimSchV).

Stickstoffdioxid NO,:

LUB - Jahres- Jahres- Jahres- Jahres- Anzahl der | Anzahlder | Anzahlder | Anzazhider
Stationen mitte! mittel mittel mittel Uberschrei- | Uberschrei- | Uberschrei- | Uberschrei-
2010 2011 2012 2013 tungen tungen tungen tungen
[ng/m} [gim?] [ugim?] {Hg/m?) heim 1-h- beim 1-h- beim 1-h- beim 1-h-
Mittelwert Mittelwert Mittelwert Mittelwert
2010 2011 2012 2013
Stachus 74 78 60 64 8 & 1 0
Landshuter 99 85 81 81 192 50 27 50
Allee
Prinzregen- 68 61 - - 8 7 - -
tenstrafle
Johannes- 28 23 22 22 0 0 0] 0
kirchen
Lothstrafe 35 33 31 31 2 2 0 ¢
Moosach 39 39 35 - 2 2 0 -

Die finfte Fortschreibung des Luftreinhalteplans enthalt 20 Malinahmen, die teils neu
sind, zum Teil aber — wie diese Ausarbeitung auf Seite 37 selbst einraumt — bereits
friher im Luftreinhalteplan thematisiert, aufgrund aktueller Entwicklungen und Fort-
schritte jedoch wiederum aufgegriffen worden seien. Nur vieren dieser Mallnahmen
spricht die fiinfte Fortschreibung ein quantifizierbares Minderungspotenzial in Bezug
auf Luftschadstoffe (teilweise allerdings nur fir NO,) zu. Es sind die MaRnahmen M 1
(Einfihrung einer Geschwindigkeitsbeschrankung an der Landshuter Allee auf 50
km/h mit strenger Uberwachung), M 4 (Fortfilhrung des Optimierungsprogramms fiir
Griine Wellen), M 5 (Entwicklung und Simulation von Verkehrssteuerungsmafinah-
men fUr das umweltorientierte Verkehrsmanagement) und M 17 (Planung einer Ver-
kehrsbeeinflussungsanlage mit intelligenter Verkehrssteuerung auf der BAB 96
zwischen den Anschlussstellen Gréafelfing und dem Autobahnende in Miunchen-
Sendling).

2.2 Die sechste Forischreibung des Luftreinhalteplans fir Minchen stammt vom De-
zember 2015. Die im Stadigebiet gemessenen Schadstoffkonzentrationen stellten
sich danach — soweit vorliegend von Belang — im Jahr 2014 wie folgt dar:




18

19

20

21

22

23

Partikel PMw:

LUB-Stationen Jahresmittel [pg/m?] Anzahi der Uberschreitungen
beim Tagesmittelwert

Landshuter Allee 27 17 {16]

Stachus 23 14 113]

Lothstrale 18 8

Johanneskirchen 16 6

Stickstoffdioxid NO;:

LUB-Stationen Jahresmittel {pg/m®[ Anzahl der Uberschreitungen
beim 1-h-Mittelwert

Landshuter Alleg 83 24

Stachus 62 0

LothstralRe 3 0

Johanneskirchen 22 0

Diese Fortschreibung raumt gleichfalls ein, dass sie aufier neuen Mafinahmen auch
solche enthalt, die bereits im bestehenden Luftreinhalteplan bzw. in seinen Fort-
schreibungen thematisiert, aufgrund ,aktuelier Entwicklungen und Fortschritie].] je-
doch erneut aufgegriffen” worden seien (Seite 30). Keine der in ihr aufgelisteten 20
MaRnahmen enthalt bezifferte Angaben Uber das mit ihrer Umsetzung einher-
gehende Immissionsminderungspotenzial hinsichtlich der Luftschadstoffe ,Partikel
PMio* und ,Stickstoffdioxid (NO.)*; bei zwolf von ihnen wurde die Frage nach dem
Minderungspotenzial mit den Worten ,[derzeit] nicht quantifizierbar®, ,nicht konkret
bezifferbar®, ,soll durch das Projekt ermittelt werden® oder unter Verwendung
ahnlicher Formulierungen beantwortet.

Unter prognostischem Blickwinkel fiihrte die sechste Fortschreibung aus, eine Ein-
haltung des NO,-Immissionsgrenzwerts fur das Jahresmittel an der Landshuter Allee
sei ohne zusatzliche MaRnahmen voraussichtlich erst nach 2030 méglich; an der
Messstation am Stachus stehe eine Einhaltung voraussichtlich ab 2025 zu erwarten.
Die Immissionsprognosen beruhten im Wesentlichen auf der Erneuerung der Fahr-
zeugflotte sowie den quantifizierbaren Malnahmen wie dem Lkw-Durchfahrtsverbot
und der Umweltzone. MaRnahmen, deren Wirkungen sich nicht belastbar abschatzen
lieRen (hierzu gehorten solche, die den Ausbau des 6ffentlichen Personennahver-
kehrs sowie die Férderung des Fahrradverkehrs zum Ziel hatten), seien bei der
Immissionsprognose nicht bericksichtigt worden.




24

25

26

27

28

29

30

31

32

3. Am 18. November 2015 beantragte der Kidger beim Verwaltungsgericht,

dem Bayer. Staatsministerium flr Umweit und Verbraucherschuiz zur Er-
fullung der aus dem Urteil vom 9. Oktober 2012 (M 1 K 12.1046) resuliie-
renden Verpflichtungen unter Fristsetzung ein angemessenes Zwangsgeld
von bis zu 10.000 Euro anzudrohen,

hilfsweise,

gegen das Bayer. Staatsministerium fir Umwelt und Verbraucherschutz
zur Erfullung der aus dem Urteil vom 9. Okiober 2012 (M 1 K 12.10486) re-
sultierenden Verpflichtungen ein angemessenes Zwangsgeld festzu-
setzen.

Am 21. Juni 2016 erlieft das Verwaltungsgericht daraufhin folgenden, dem Beklagten
am 29. Juni 2016 als Fernkopie und am 30. Juni 2016 als Postexemplar zugestellten
Beschluss:

Dem Antragsgegner wird fur den Fall, dass er seiner Verpflichtung aus
dem Urteil des Bayerischen Verwaltungsgerichts Minchen vom 9. Oktober
2012 (M 1 K 12.1048) nicht innerhalb einer Frist von einem Jahr nach Zu-
stellung dieses Beschlusses nachkommt, die Festsetzung eines Zwangs-
geldes in Hohe von 10.000,- Euro angedroht.

Zur Begrundung fihrte das Verwaltungsgericht aus, die Antrage seien unter Beriick-
sichtigung der Vorschrift des § 78 Abs. 1 Nr. 1 VwGO so auszulegen, dass der Be-
klagte als Rechtstrdger des Bayerischen Staatsministeriums fir Umwelt und Ver-
braucherschutz Vollstreckungsschuldner sei.

Die Vollstreckung eines zur Aufstellung eines Luftreinhalieplans verpflichtenden Ur-
teils bestimme sich nach § 172 VwGO, da diese Vorschrift auch die Erzwingung sol-
cher hoheitlichen Malknahmen umfasse, mit denen die 6ffentliche Hand eine dem
Erlass eines Verwaltungsakts vergleichbare, allein ihr vorbehaltene spezifische Re-
gelungsbefugnis in Anspruch nehme.

Soweit im Stadtgebiet der Beigeladenen keine Uberschreitung der Grenzwerte fiir
Partikel PMip mehr vorliege, ziehe das nicht die Unzuldssigkeit des Vollstreckungs-
antrags nach sich. Gegenstand des Volistreckungsverfahrens bilde namlich die
Frage, ob die Verpflichtung aus dem Urteil vom 9. Oktober 2012 zur Ganze befolgt
worden sei. Es miisse insgesamt geprift werden, ob der fur Minchen geltende Luft-
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reinhalteplan so geandert worden sei, dass er die erforderlichen Malnahmen zur
schnellstméglichen Einhaltung der Immissionsgrenzwerte flr Stickstoffdioxid und
Partikel PM,, enthalte. Sei das nicht der Fall, miisse ein Zwangsgeld angedroht wer-
den.

Der Umstand, dass die Volistreckungsmanahme ,innerhalb desselben Rechtstra-
gers" erfolgen solle, nehme dem Antrag nicht das Rechtsschutzbedirfnis, da dem
Klager andemfalls die Moglichkeit genommen wirde, effektiven Rechtsschutz zu er-
langen. Uberdies sei davon auszugehen, dass nicht nur das Zwangsgeld als solches,
sondern gerade dessen Androhung den jeweiligen Vollstreckungsschuldner zur Er-
fullung des zu vollstreckenden Urteils motivieren solle.

Der Antrag habe in der Sache deshalb Erfolg, da der Beklagte der ihm durch das
Urteil vom 9. Oktober 2012 auferlegten Verpflichtung grundlos nicht nachgekommen
sel.

Dieses Urteil sei vollstreckungsfahig, da sich aus ihm die Verpflichtungen des Be-
klagten in hinreichend bestimmter Weise ergaben. Jene Entscheidung habe den Ge-
staltungsspielraum des Beklagten beachtet und einen Anspruch darauf, dass er zu
einer bestimmten MaBnahme verpflichtet werde, verneint. Der Vollstreckungsfahig-
keit des Urteils sei dadurch Rechnung getragen worden, dass die Entscheidungs-
grinde verbindliche Vorgaben enthielten, die im Vollstreckungsverfahren zu beach-
ten seien.

Eine nachtragliche Anderung der Sach- oder Rechtslage, bei der die Bindung an die
dem Urteil vom 9. Oktober 2012 zugrunde liegende Rechtsauffassung entfalien
wiirde, ergebe sich nicht daraus, dass Dieselfahrzeuge die Vorgaben der Euro-5-
und der Euro-6-Norm zwar unter den vorgesehenen Testbedingungen, nicht aber im
tatsachlichen Fahrbetrieb einhalten konnten. Denn diese tatséchliche Gegebenheit
habe schon bei Erlass des zu volistreckenden Urteils bestanden; die Euro-6-Norm
sei Uberdies erst am 1. September 2014 verbindlich geworden. Neu sei lediglich die
Erkenntnis, dass diese Normen bereits im Zeitpunkt der Rechtskraft jenes Urteils
nicht eingehaiten worden seien; das lasse seine Bindungswirkung jedoch nicht ent-
fallen. Die Frage, wie schnell die Verminderung des Schadstoffausstofles von
Dieselfahrzeugen voranschreite, sei nicht entscheidungserheblich, da dem Beklagten
unabhangig hiervon Mafinahmen zur Verfligung stiinden, die zum Ausschiuss der
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Grenzwertuberschreitung geeignet seien. Auch unter dem Blickwinkel des Verhalt-
nisméafigkeitsgrundsatzes sei es ihm zumutbar, solche einschneidenden Mafinah-
men — bis hin zu einem Verkehrsverbot oder Ahnlichem — zu ergreifen.

Die Tatsache, dass offenbar einige Hersteller von Dieselfahrzeugen die Software
dergestalt beeinflusst hatten, dass Fahrzeuge zwar bei Testmessungen, nicht aber
im Realbetrieb die Vorgaben der Euro-5- und der Euro-8-Norm héatten einhalten
konnen, vermoége die Sadumnis des Beklagten ebenfalls nicht zu rechtfertigen, da
dieser Umstand fur die Nichterflilung der Vorgaben des Urteils vom 9. Oktober 2012
nicht ursachlich sei.

Wenn dem Beklagten in diesem Urteil aufgegeben worden sei, einen zur ,schnellst-
mdglichen” Einhaltung der jeweiligen Immissionsgrenzwerte geeigneten Luftreinhal-
teplan aufzustellen und den Zeitraum ihrer Uberschreitung ,moglichst kurz zu halten®,
so folge hieraus in Verbindung mit Aussagen in der seinerzeit vorliegenden vierten
Fortschreibung des Lufireinhalteplans, dass eine ,schnellstmégliche Einhaltung® der
Grenzwerte jedenfalls dann nicht bejaht werden kdnne, wenn sie weder im Jahr 2015
noch im Jahr 2020 in Aussicht stehe.

Durch das zu vollstreckende Urteil sei dem Beklagten ferner aufgegeben worden,
.einschneidendere” als die in der vierten Fortschreibung erwdhnten MaRnahmen —
insbesondere die rdumliche Ausdehnung der Umweltzone — zu priffen und sie ggf. in
den Luftreinhalteplan aufzunehmen. Verlangt werde mithin ein Katalog an wirksamen
Malinahmen, die geeignet seien, die Grenzwerte so schnell wie moglich — nach den
Entscheidungsgriinden vor 2015 bzw. 2020 — einzuhalten.

Die Ungeeignetheit der in der sechsten Forischreibung enthaltenen Malnahmen er-
gebe sich bereits daraus, dass der Beklagte selbst nicht davon ausgehe, sie seien
zur Einhaltung der Grenzwerte tauglich. Die von ihm als zentral verstandene Maf-
nahme M 1 (sie hat die ,gutachterliche Ermittlung der verkehrlichen Bedingungen
und Auswirkungen verkehrssteuernder MalRnahmen mit dem Ziel der Minderung der
Verkehrsmenge auf besonders belasteten Abschnitten sowie deren Stickstoffdioxid-
Minderungspotentials und sonstiger Auswirkungen auf die Luftqualitat zum Gegen-
stand) diene bestenfalls zur Vorbereitung weiterer MaBnahmen, stelle aber selbst
keine Malinahme dar, die die Emissionen reduzieren kénne. Die MalRnahmen M 2
bis M 20 seien viel zu unkonkret bzw. angesichts der Tatsache, dass die anhaltende
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Grenzwertiiberschreitung hauptsachlich von Dieselfahrzeugen verursacht werde,
nicht geeignet, effektiv zur schnellstméglichen Einhaltung der Grenzwerte beizutra-
gen.

4. Mit der von ihm eingelegten Beschwerde beantragte der Beklagte:

Der Beschluss des Verwaltungsgerichts vom 21. Juni 2016 wird aufge-
hoben. Der Antrag wird abgelehnt.

Entgegen der Auffassung des Verwaltungsgerichts sei das Urteil vom 9. Oktober
2012 mangels ausreichender inhaltlicher Bestimmtheit nicht vollstreckbar. Hieran
andere der bei Verbescheidungsurteilen erforderliche Rickgriff auf die Entschei-
dungsgrunde nichts, da auch aus ihnen nicht hervorgehe, mit welchen Mafinahmen
oder in welchem Zeitraum das im Urteilstenor vorgegebene Ziel zu erreichen sei. Die
einzigen insoweit belangreichen Ausfihrungen fanden sich in den beiden letzten
Satzen der Randnummer 33 des Urteils. Wie ein Vergleich mit dem nahezu identi-
schen Parallelfall verdeutliche, iber den der Hessische Verwaltungsgerichtshof im
Beschluss vom 11. Mai 2016 (9 E 448/16 — juris) befunden habe, reichten sie nicht
aus, um die Vollstreckungsfahigkeit des hier inmitten stehenden Urieils bejahen zu
kénnen. Bereits in einem Schreiben vom 16. Dezember 2013 habe der be-
schlieRende Senat des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs anlésslich seiner Be-
fassung mit der gegen das Urteil vom 9. Oktober 2012 eingelegten Berufung im Ub-
rigen Zweifel an der Vollstreckungsfahigkeit dieser Entscheidung angemeldet.

Der im angefochtenen Beschluss enthaltene Hinweis darauf, dass eine Einhaltung
der Grenzwerte im Jahr 2015 oder im Jahr 2020 keine ,schnellstmégliche Einhal-
tung” darstelle, stelle schon deshalb keine taugliche Konkretisierung dar, da zwei
unterschiedliche, zudem funf Jahre auseinander liegende Zeitpunkie genannt
wiirden. Zudem ergebe sich aus diesem Kriterium allenfalls eine Negativabgrenzung
dergestalt, der sich entnehmen lasse, wann der Beklagte seinen Pflichten nicht
nachgekommen sei. Dazu, um dem Vollstreckungsschuldner hinreichend bestimmte
Vorgaben zu erteilen, durch deren Erfullung er sich einem Vollstreckungsverfahren
erfolgreich entziehen kénne, sei diese Aussage nicht geeignet.

Der Annahme, das Ureil vom 9. Oktober 2012 sehe in der Ausweitung der Umwelt-
zone eine taugliche Malinahme, stehe entgegen, dass sich das Verwaltungsgericht
auf die Feststellung beschrankt habe, diese (vom Klager angefiihrte) Mallnahme
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existiere und sei moglicherweise geeignet. Tatséchlich seien dem Beklagten keine
MaBnahmen bekannt, die zum Ausschiuss von Grenzwertliberschreitungen geeignet
seien.

Sollte das Urteil vom 9. Oktober 2012 gleichwohl als vollstreckungsfahig angesehen
werden, habe der Beklagte die sich aus dieser Entscheidung ergebende Verpflich-
tung durch die seither vorgenommene zweimalige Fortschreibung des Luftreinhalte-
plans fur die Stadt Minchen erfillt. Der Beklagte verweist insoweit auf die auf der
Landshuter Allee eingefihrte Geschwindigkeitsbeschrankung auf 50 km/h sowie
darauf, dass seit Oktober 2012 die Einfahrt in die Umweltzone nur noch Fahrzeugen
mit griiner, nicht aber mit gelber oder roter Plakette erlaubt sei. Weitergehende Ver-
pflichtungen lielen sich weder dem Tenor noch den Entscheidungsgriinden jenes
Urteils entnehmen. Zudem bedlrften die in den Luftreinhalteplan aufgenommenen
Malnahmen zunachst der Umsetzung; messbare Auswirkungen auf die Umwelt
liefien sich deshalb erst mit deutlicher Verzégerung feststellen.

Auch der Beklagte verkenne nicht, dass sich in einem Vollstreckungsverfahren nach
§ 172 VwGO der Inhalt des zu vollstreckenden Urteils Uber dessen notwendige Aus-
legung hinaus auch durch eine gewisse Fortschreibung konkretisieren lassen misse,
falls Unkiarheiten sich anhand der Ureilsurkunde selbst nicht beseitigen lieRen.
Wenn § 172 VwGO das Gericht des ersten Rechtszugs zum Vollstreckungsorgan er-
klare, werde damit auch dem Umstand Rechnung getragen, dass in derartigen Voll-
streckungsverfahren nicht selten ein Weiterdenken” der Erwégungen notwendig
werde, die der zu vollstreckenden Entscheidung zugrunde lagen, um feststellen zu
kénnen, was der Beklagte schulde und ob er seinen Verpflichtungen nachgekommen
sei. Die zwangslaufig allgemein gehaltene Fassung von Verbescheidungsurteilen
kénne es im Licht des Art. 19 Abs. 4 GG erfordern, im Volistreckungsverfahren die
einem solchen Urteil zugrunde liegenden Uberlegungen und Wertungen naher zu
prazisieren, um zu verhindern, dass sich derartige Entscheidungen im Unverbindli-
chen erschopften. Dies durfe aber {ber die in dem zu vollstreckenden Urteil enthal-
tenen tatséchlichen Feststellungen nicht hinausgehen und setze deshalb voraus,
dass diese Feststellungen, Uberlegungen und Wertungen selbst bereits Grundlage
der Erwagungen in jenem Urteil gewesen seien. Da in dem Erkenntnisverfahren, das
dem Urteil vom 9. Oktober 2012 vorangegangen sei, keine Feststellungen dazu ge-
troffen worden seien, ob die schrifisdtzlich und in der mindlichen Verhandlung dis-
kutierten Mafinahmen tatsachlich mdglich, geeignet und verhaltnismaRig seien,
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miissten sie zundchst Gegenstand eines neuen Erkenntnisverfahrens sein; denn
vom Volistreckungsschuldner diirfe nichts rechtlich Unmégliches verlangt werden.

Aufgrund der Reichweite und Eingriffsintensitat gelte das namentlich fur eine
Sperrung von (Innen-)Stadtbereichen fur Kraftfahrzeuge. Erst ein neues Erkenntnis-
verfahren kénne die notige Plattform fur die Prufung bieten, ob hierfur eine Erméchti-
gungsgrundlage bestehe und ob das planerische Gestaltungsermessen u. U. auf die
Verpflichtung zur Aufnahme dieser MaBnahmen in die weitere Fortschreibung des
streitigen Luftreinhalteplans reduziert set.

Die vom Verwaltungsgericht gesetzte Frist von einem Jahr sei im Ubrigen viel zu kurz
bemessen. Angesichts der Vielzahl der einzuschaltenden &ffentlichen Stellen und der
Notwendigkeit einer Offentlichkeitsbeteiligung bendtige eine Fortschreibung des Luft-
reinhalteplans einen Zeitraum, der deutlich Uber einem Jahr liege. Zu bedenken sei
auch, dass das Gutachten, dessen Einholung die sechste Fortschreibung als Maf3-
nahme M 1 enthalte, um die Jahresmitte 2017 und damit fast gleichzeitig mit dem
Ablauf der vom Verwaltungsgericht gesetzten Frist vorzulegen sei. Erst wenn dieses
Gutachten vorliege, werde zu prifen und zu entscheiden sein, welche der dort ge-
nannten Vorschidge realisiert werden kénnten; im Anschiuss daran sei die Uber-
arbeitung des Luftreinhalteplans zu erstellen.

Die MaRnahmen auf lokaler Ebene zur Reduktion der Immissionen seien im Ubrigen
beinahe erschopft. Nur eine drastische Reduzierung der Fahrzeugmenge und/oder
eine Verbesserung des Emissionsverhaltens von Kraftfahrzeugen (insbesondere sol-
cher mit Dieselantrieb) kénnten eine deutliche Verbesserung der Situation bewirken.
Solche Mafnahmen seien nach derzeitiger Rechtslage indes unverhaltnismaRig.
Eine wesentliche Verbesserung der NO,-Belastungssituation durch die Umstellung
der Fahrzeugflotte auf die Euro-6- bzw. die Euro-VI-Norm sei erst deutlich nach dem
Ende des laufenden Jahrzehnts anzunehmen, da die vorhandene Fahrzeugflotte auf
Jahre hinaus das Emissionspotenzial bestimmen werde.

5. Der Kidger beantragt,

die Beschwerde zuriickzuweisen.
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Das Urteil vom 9. Okiober 2012 sei deshalb vollstreckungsfahig, weil die dem Be-
klagten darin auferlegte Verpflichfung, einen zur ,schnellstmdglichen Einhaltung der
Immissionsgrenzwerte flr Stickstoffdioxid geeigneten Luftreinhalteplan aufzustelien,
in den Entscheidungsgriinden dahingehend konkretisiert werde, dass ,einschneiden-
dere” Maflnahmen als die in der vierten Fortschreibung enthaltenen geboten seien;
zu ihnen gehére insbesondere die rdumliche Ausdehnung der Umweltzone. Zwar
habe das Bundesverwaltungsgericht im Urteil vom 5. September 2013 (7 C 21.12 —
BVerwGE 147, 312 Rn. 58) ausgefthrt, dass dem Verwaltungsgericht die Option
{,machen kann“) zustehe, hinsichtlich der in Betracht zu ziehenden Mallnahmen ver-
bindliche Vorgaben zu machen; diese seien alsdann auch im Volistreckungsverfah-
ren zu beachten. Das bedeute indes nicht, dass das Tatsachengericht alle in den
Luftreinhalteplan aufzunehmenden MaBnahmen im Urteil erwdhnen miisse; dies ver-
biete sich sowohl aus Griinden der Gewaltenteilung als auch mit Blickrichtung auf die
Komplexitat der Luftreinhalteplanung.

Bereits die Tatsache, dass die Umweltzone in Minchen immer noch so grof} sei wie
im Jahr 2012, erhelle, dass der Beklagte die ihm durch das Urteil vom 9. Oktober
2012 auferlegte Verpflichtung nicht erftilit habe. Dariiber hinaus gebe es nicht einmal
ein Konzept daflir, welche Mafinahmen zu ergreifen seien, damit die Grenzwerte
schnellstmdglich eingehalten werden kénnten. Dass zur Umsetzung des zu voll-
streckenden Urteils auch (ggf. zeitlich, ortlich und sachlich begrenzie) Verkehrsbe-
schrankungen zahlien, sei allen Beteiligten bewusst, jedoch weigere man sich be-
harrlich, die entsprechenden Konsegquenzen insbesondere fir den Verkehr mit Die-
selfahrzeugen zu ziehen.

For eine Beschrénkung des Diesel-Kraftfahrzeugverkehrs bedirfe es keiner Novellie-
rung der Verordnung zur Kennzeichnung der Kraftfahrzeuge mit geringem Beitrag
zur Schadstoffbelastung (35. BimSchV). Denn jedenfalls hinsichtlich der von Grenz-
werttiberschreitungen betroffenen Einzelstralien im Stadigebiet der Beigeladenen
konne ein solches Verkehrsverbot durch das Zeichen 251 der Anlage 2 zur
Strafienverkehrs-Ordnung, dem ein Zusatzzeichen ,Gilt fiir Diesel" bzw. ,Alle auler
Diesel frei* 0. 4. beizufiigen sei, ausgesprochen werden. Hartefallen kénne mit einer
Allgemeinverfiigung begegnet werden. Als Alternative zur Verlautbarung eines
Durchfahrtsverbots fiir Dieselfahrzeuge komme eine Beschilderung in Betracht, wie
sie im Schreiben des Bundesministeriums fir Verkehr und digitale Infrastruktur vom
11. Marz 2016 als rechtlich zuladssig bezeichnet worden sei. Die Pflicht, derartige
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MaRnahmen zu ergreifen, sei die rechtlich zwingende Konsequenz daraus, dass auf
Bundesebene von der Schaffung der ,Blauen Plakette” abgesehen worden sei. Dies
gelte umso mehr, als der Beklagte keine auf deren Einflhrung abzielende Initiative
im Bundesrat ergriffen habe.

Der Hinweis der Beigeladenen darauf, dass sich das zu vollstreckende Urteil nicht
dazu aulere, unter welchen Voraussetzungen sie ihr Einvernehmen zu strallenver-
kehrsbehordlichen Malnahmen des Beklagten zu erteilen habe, sei unbehelflich, da
es bereits an der Bereitschaft des Bekiagten fehle, straBenbehérdliche Malnahmen
in den Luftreinhalteplan aufzunehmen und um das Einvernehmen der Beigeladenen
hierzu zu ersuchen. Das Einvernehmen diirfe im Ubrigen nur im Rahmen des recht-
lich Zulassigen verweigert werden; andernfalls sei es nach den zu § 36 Abs. 1
BauGB entwickelten Grundsatzen zu ersetzen.

6. Die Beigeladene schlieBt sich dem Antrag des Beklagten an. Sie verweist auf ihre
Ausfuhrungen in dem Berufungszulassungsverfahren 22 ZB 16.1475, das ebenfalls
die Verpflichtung des Beklagten zur Anderung des Luftreinhalteplans far Minchen
zum Gegenstand hat. Ergidnzend hierzu macht sie geltend, die Vollstreckung des
Urteils vom 9. Oktober 2012 richte sich nicht nach § 172 VwGO, sondern nach § 894
Satz 1 ZPO i.V.m. § 167 Abs. 1 Satz 1 VwGO. Mangels einer Tenorierung, ange-
sichts derer die Fiktion des § 894 Satz 1 ZPO eintreten kénne, sei jene Entscheidung
nicht vollstreckungsfahig. Eine Erweiterung des Anwendungsbereichs des § 172
VwGOQ habe der Bayerische Verwaltungsgerichtshof in einer Vielzahl von Entschei-
dungen abgelehnt.

Unabhangig hiervon sei es nicht Aufgabe des Vollstreckungsverfahrens, unterlas-
sene konkrete Malnahmen anzufihren, deren Benennung das Urteil vom 9. Oktober
2012 gescheut habe.

Der Beklagte konne deshalb nicht saumig sein, weil er ohne das nach § 47 Abs. 4
Satz 2, Abs. 6 BImSchG erforderliche Einvernehmen der Beigeladenen und ohne Er-
streckung der Rechtskraft des Urteils vom 9. Oktober 2012 auf sie keine Mafnahmen
der Luftreinhalteplanung treffen kénne. Rechtskraftwirkung entfalte ein Verbeschei-
dungsurteil namlich dann nicht, wenn es zu einer Rechtsvoraussetzung keine ver-
bindlichen Ausfilhrungen enthalte. Zu der Frage, unter welchen Voraussetzungen die
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Beigeladene ihr Einvernehmen zu Lufireinhaltemalinahmen des Beklagten erteilen
misse, verhalte sich das zu voilstreckende Urteit indes nicht.

Eine grundlose Saumnis des Beklagten sei ferner zum einen deshalb zu verneinen,
weil seit dem Erlass des zu vollstreckenden Urteils zwei Fortschreibungen des Luft-
reinhalteplans in Kraft getreten seien. Zum anderen sei eine Erweiterung der Um-
weltzone — die einzige vom Verwaltungsgericht konkret angesprochene Mafihahme —
angesichts der bisher nicht eingefiihrten ,Blauen Plakette” rechtlich unméglich.

7. Mit Schriftsatz seiner Bevollméachtigten vom 23. Januar 2017 legte auch der Klager
gegen den Beschluss vom 21. Juni 2016 Beschwerde ein. Dieses Rechtsmittel nahm
er in der am 16. Februar 2017 vor dem Bayerischen Verwaltungsgerichtshof durch-
gefihrten mindlichen Verhandlung zuriick.

8. Wegen des Verlaufs der miindlichen Verhandlung wird auf die hierliber gefertigte
Niederschrift, wegen des Vorbringens der Beteiligten und des Verfahrensgangs im
Ubrigen auf die Gerichtsakten beider Rechtsziige verwiesen.

Das Verfahren Uber die Beschwerde des Klagers war nach der Ricknahme dieses
Rechtsmittels entsprechend § 92 Abs. 3 Satz 1 VwGO einzustellen.

Die zuléssige Beschwerde des Beklagten ist nur teilweise begriindet. Das Verwal-
tungsgericht ging zu Unrecht davon aus, dem Beklagten dirfe ein Zwangsgeld fur
den Fall angedroht werden, dass er die gesamte ihm im Urteil vom 9. Oktober 2012
auferlegte Verpflichtung nicht binnen Jahresfrist erfillen sollte. Von ihm kénnen in
Vollzug jener Gerichtsentscheidung gegenwartig nur Handlungen verlangt werden,
die der Vorbereitung einer weiteren Fortschreibung dieses Plans dienen (vgl. die
Nummern 1 bis 3 der neu gefassten Nummer | des Tenors des angefochtenen Be-
schlusses). Soweit das Verwaltungsgericht angenommen hat, die dariiber hinaus-
gehenden, aus dem Urteil vom 9. Oktober 2012 resultierenden Pflichten des Be-
kKlagten seien derzeit im Vollstreckungswege durchsetzbar, war der Beschluss vom
21, Juni 2016 deshalb unter gleichzeitiger diesbeztglicher Ablehnung des Voll-
streckungsantrags des Klagers abzuandern. Andererseits musste die Beschwerde
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zurlickgewiesen werden, soweit sie darauf abzielte, die erfolgte Androhung eines
Zwangsgeldes zur Ganze abzuwenden, da das Urteil vom 9. Oktober 2012 dem
Grunde nach vollstreckbar ist und der Beklagte die ihm darin auferlegte Verpflichtung
insoweit, als das von ihm gegenwartig verlangt werden kann, nicht in dem gebotenen
Umfang erfullt hat.

1. Rechtsarundlage fir die Volistreckung des Urteils vom 9. Oktober 2012

Die Vollstreckung von Urteilen, die die Verpflichtung zum Erlass oder zur Fortschrei-
bung von Luftreinhalteplédnen aussprechen, richtet sich grundsatzlich nach § 172
VwGO.

Dies entspricht nicht nur der — soweit ersichtlich — libereinstimmenden Auffassung
der Gerichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit, die sich bisher mit der Volistreckung
von gleich oder dhnlich tenorierten, die Verpflichtung zum Erlass oder zur Fortschrei-
bung von Luftreinhalteplénen aussprechenden Urteilen zu befassen hatten (VG
Stuttgart, B.v. 14.8.2009 — 13 K 511/09 — juris Rn. 32; VG Wiesbaden, B.v. 11.1.2016
— 4 N 1727/15.WI — juris Rn. 28; VG Hamburg, B.v. 18.7.2016 — 9 V 1062/16 — juris
Rn. 5: VG Sigmaringen, B.v. 24.11.2016 — 1 K 5134/15 — BA S. 11 f.; im Ergebnis
ebenso, ohne die Frage Uberhaupt zu problematisieren, HessVGH, B.v. 11.5.2016 ~
9 E 448/16 — juris Rn. 17 ., 25 f,, 29 und 35; B.v. 11.5.2016 — 9 E 450/16 — juris Rn.
17, 25 1., 29 und 34); ein Ruckgriff auf die — allerdings nur entsprechend anwendbare
— Vorschrift des § 172 VwGO ist auch von der Sache her geboten. Denn zu voll-
strecken ist vorliegend eine gerichtliche Entscheidung, die die &ffentliche Gewalt le-
diglich dazu verurteilt, ein bestimmtes Ziel zu erreichen, die jedoch keinen kalender-
maRig bestimmten Zeitpunkt festsetzt, bis zu dem der geschuldete Erfolg herbeige-
fuhrt sein muss, und die darliber hinaus die Wahl der einzusetzenden Mittel vollstén-
dig dem — freilich stets pflichtgemaf auszuiibenden — Ermessen der zustandigen
Behérde Uberlasst. In solchen Fallen kann es in deutlich htherem Mafk als in ande-
ren Vollstreckungsverfahren ungewiss sein, ob die offentliche Verwaltung der ihr ge-
richtlich auferlegten Verpflichtung vollsiéndig nachgekommen ist. Das gilt namentiich
dann, wenn sie seit dem Erlass der zu volistreckenden Entscheidung gewisse
Handlungen vorgenommen (hier: den verfahrensgegenstandlichen Luftreinhalteplan
tatsachlich forigeschrieben) hat, jedoch Streit darliber besteht, ob diese Mafinahmen
ausreichen (die Behorde m.aW. den ,Erfullungseinwand” erhebt), oder sie behaup-
tet, weitergehende Schritte kénnten von ihr deshalb nicht verlangt werden, weil das
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zur Verflgung stehende Handiungsinstrumentarium ausgeschopft sei (vgl. zur
grundsatzlichen Beachtlichkeit sowohl des Erfillungseinwands als auch der Be-
hauptung, die Vornahme der im zu vollstreckenden Titel rechtskraftig auferlegten
Handlung sei dem Schuldner unmaéglich, im Vollstreckungsverfahren sowie zur feh-
lenden Beschrénkung des Vollstreckungsschuldners auf die Geltendmachung dieses
Einwands im Wege der Vollstreckungsabwehrklage nach § 767 ZPO: Brehm in
Stein/donas, ZPCO, 21. Aufl. 1995, § 887 Rn. 23 mw.N.; Gruber in MK zur ZPO,
5. Aufl. 2016, § 888 Rn. 13 m.w.N.}. In derartigen Konstellationen kann das Voli-
streckungsverfahren einen Grad an Komplexitdt aufweisen, der sich signifikant von
jenen Fallgestaltungen unterscheidet, in denen der Bayerische Verwaltungsgerichts-
hof davon ausgegangen ist, die Vollstreckung von nicht dem Anwendungsbereich
des § 113 Abs. 1 Satz 2 VwGO unterfallenden Leistungsurteilen bestimme sich nach
den §§ 887 f. ZPO (vgl. z.B. BayVGH, B.v. 14.1.1998 — 8 C 98.2131 — juris Rn. 2,
betreffend die Vollstreckung der Verpflichtung zur Beseitigung eines straflenrechtli-
chen Uberbaus; B.v. 2.4.2001 — 8 C 01.587 — VGH n.F. 54, 74/75, betreffend die
Vollstreckung der Verpflichtung zur Beseitigung der Uberteerung eines Grundstiicks;
B.v. 7.3.2002 — 4 C 02.188 — BayVBI 2003, 375, betreffend die Vollstreckung der
Verpflichtung zur Lieferung von den Anforderungen der Trinkwasserverordnung ent-
sprechendem Wasser; B.v. 9.3.2008 — 7 C 08.3151 — juris Rn. 17 f., betreffend die
Vollstreckung der Verpflichtung zur Anderung eines Schulzeugnisses; B.v. 6.4.2009
— 7 C 09.763 — juris Rn. 13, betreffend die Vollstreckung der Verpflichtung zur Zulas-
sung als Mieter von Hochschulrdumen). Es erscheint deshalb angemessen, fur die
Klarung der Stichhaltigkeit des ,Erfullungs-* bzw. des ,Unmdglichkeitseinwands” in
Fallen der hier inmitten stehenden Art ein gerichtliches Verfahren zur Verfiigung zu
stellen, das dem Vollstreckungsschuldner dann, wenn sich ein Einwand der vorbe-
zeichneten Art als (teilweise) nicht zutreffend erweist, Gelegenheit belasst, den ihm
durch die zu volistreckende Entscheidung auferlegten Pflichten innerhalb der gemaR
§ 172 Satz 1 VwGO zu setzenden Frist nachzukommen, ohne dass es bereits in die-
sem Stadium (was letztlich zu Lasten der Aligemeinheit ginge) zu einer Zwangs-
geldfestsetzung kommt. Eine solche Folge aber ware dann unabweisbar, wiirde sich
die Vollstreckung eines Gerichtsurteils, das zur Fortschreibung eines Luftreinhalte-
plans verpflichtet, gemaB § 167 Abs. 1 Satz 1 VwGO von vornherein nach dem
Achten Buch der Zivilprozessordnung bestimmen; denn die alsdann anzuwendende
Vorschrift des § 888 ZPO schliel3t in ihrem Absatz 2 die Androhung eines Zwangs-
mittels ausdriicklich aus. Die Absicht des Gesetzgebers, die tffentliche Gewalt vor
der ,scharfen” zivilprozessualen Vollstreckung zu verschonen — hierin muss das tra-
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gende Motiv fur die Schaffung des § 172 VwGO gesehen werden (vgl
Pietzner/Moller in Schoch/Schneider/Bier, VwGO, Stand Juni 2011, § 172 Rn. 11) —,
gebietet deshalb die vorrangige Heranziehung von § 172 VwGO gerade in Fallen der
inmitten stehenden Art.

Trotz der teilweisen Ablehnung des Vollstreckungsantrags durch das Beschwerdege-
richt kann der Klager aus diesem Grund auch nicht mit dem im ersten Rechtszug ge-
stellten, auf die sofortige Festsetzung eines Zwangsgelds abzielenden Hilfsantrag
durchdringen.

Unzutreffend ist die Auffassung der Beigeladenen, die Volistreckung des Urteils vom
9. Okiober 2012 bestimme sich nach § 167 Abs. 1 Satz 1 VwGO i.V.m. § 894 ZPO.
Dahinstehen kann, ob ein Luftreinhalteplan Gberhaupt als eine Willenserklarung
{(bzw. — mit Blickrichtung auf die darin erwahnten Malnahmen — als ein Biindel von
Willenserkldrungen) angesehen werden kann. Einem Ruckgriff auf die Vorschrift des
§ 894 ZPO steht jedenfalls entgegen, dass das zu volistreckende Urteil die in eine
kiinftige Fortschreibung des Luftreinhalteplans fir Munchen aufzunehmenden
Handlungen nicht derart detailgenau umschrieben hat, dass davon ausgegangen
werden koénnte, mit dem Eintritt der Rechtskraft einer solchen Entscheidung stehe
der neue Inhalt des Plans bereits in einer Weise fest, die geeignet ware, die sich aus
§ 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG ergebende Vollzugspflicht auszuldsen. Hieran andert
der Umstand nichts, dass das Ermessen des Beklagten, wie er dem Urteil vom
9. Oktober 2012 gerecht wird, dahingehend eingeschrankt ist, dass er nach Ausrau-
mung der derzeit noch bestehenden straRenverkehrsrechtlichen Ungewissheiten
nicht mehr rechtsfehlerfrei davon absehen kann, in eine Fortschreibung des Luftrein-
halteplans fiir Minchen Verkehrsverbote fur Fahrzeuge mit Selbstziindungsmotor
(nachfolgend ,Dieselfahrzeuge” genannt) einzuarbeiten. Denn selbst insoweit bedarf
es noch vom Beklagten vorzunehmender Feststeliungen darlber, hinsichtlich
welcher StraRen(abschnitte) derartige Verkehrsverbote ohne Verstol gegen ander-
weitige Vorgaben der Rechisordnung angeordnet werden kénnen, in welchem sach-
lichen und zeitlichen Umfang dies zu geschehen hat, und welche Ausnahmen von
ginem solchen Verkehrsverbot zugelassen werden missen.

Bei alledem verkennt der Verwaltungsgerichtshof nicht, dass die Gerichte der Ver-
waltungsgerichtsbarkeit von Verfassungs wegen gehalten sind, ,die Vollstreckungs-
vorschriften der Verwaltungsgerichtsordnung so auszulegen und anzuwenden, dass
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ein wirkungsvoller Schutz der Rechte des Einzelnen auch gegeniiber der Verwattung
gewahrleistet ist® (BVerfG, B.v. 8.8.1999 — 1 BvR 2245/98 — DVBI 1999, 1646). § 172
VwGO steht daher dem Einsatz anderer nach § 167 VwGO in Verbindung mit der Zi-
vilprozessordnung maéglicher Zwangsmittel nicht entgegen (BVerfG, B.v. 9.8.1999
a.a.0. 5. 1646). Ist etwa aufgrund vorangegangener Erfahrungen, aufgrund eindeuti-
ger Bekundungen oder aufgrund mehrfacher erfolgioser Zwangsgeldandrohungen
klar erkennbar, dass die Behorde unter dem Druck des Zwangsgeldes nicht einienkt,
gebietet es das Gebot effektiven Rechisschutzes, von der nach § 167 VwGO mogli-
chen ,entsprechenden’ Anwendung zivilprozessualer Vorschriften Gebrauch zu
machen und einschneidendere Zwangsmalnahmen zu ergreifen, um die Behoérde zu
rechtmaligem Handeln anzuhaiten (BVerfG, B.v. 9.8.1999 a.a.O. S. 1648). Die
Durchfihrung des nach § 172 Satz 1 VwGO einer Zwangsgeldfestsetzung obligato-
risch vorgeschalteten Androhungsverfahrens steht deshalb der gebotenen effektiven
Durchsetzung rechtskraftiger gerichtlicher Entscheidungen auch gegentber der
offentlichen Hand nicht entgegen.

2. Vollstreckbarkeit des Ureils vomn 8. Oktober 2012

Dieses Urteil statuiert eine Verpflichtung des Beklagten, deren Inhalt und Umfang
sich hinsichtlich des zu erreichenden Ziels, hinsichtlich des rdumlichen Geltungsbe-
reichs, in Ansehung dessen dieses Ziel zu verwirklichen ist, sowie hinsichtlich eines
einzelnen zu diesem Zweck zu ergreifenden Mittels — namlich der Aufnahme von
Fahrverboten fur Dieselfahrzeuge in eine kinftige Fortschreibung des Luftreinhalte-
plans fur Miinchen — im Weg der Auslegung eindeutig bestimmen lasst; es ist des-
halb vollstreckbar.

2.1 Raumliche Reichweiie der im Urteil vom 9. Oktober 2012 auferlegten Verpflich-
tung

Eindeutig ist der dem Beklagten in diesem Urteil erteilte Rechtsbefeh! zun&chst hin-
sichtlich seines rdaumlichen Geltungsbereichs. Die Verpflichtung, den Luftreinhalte-
plan fir Minchen so zu andern, dass die im Tenor des zu volistreckenden Urtells
genannten drei Immissionsgrenzwerte schnellstméglich eingehalten werden, be-
schrankt sich nicht auf den ndheren Umgriff derjenigen beiden &ffentlichen Verkehrs-
flachen in Miinchen, an denen sich die Messstationen befinden, die auch in jungerer
Zeit noch Grenzwertliberschreitungen registriert haben (d.h. auf den Stachus sowie
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einen bestimmten Abschnitt der Landshuter Allee). Desgleichen ist diesem Urteil eine
Begrenzung seines Regelungsgehalts auf das innerhalb des Mittleren Rings liegende
Stadtgebiet der Beigeladenen (d.h. die bereits vorhandene Umweltzone) fremd. Nach
dem eindeutigen, keiner relativierenden Auslegung zugénglichen Wortlaut der
Nummer | des Tenors des zu vollstreckenden Urteils umfasst die auferlegte Ver-
pflichtung vielmehr das gesamte ,Stadtgebiet von Minchen”,

2 2 Sachliche Reichweite der zu volistreckenden Verpflichtung

Eindeutig ist ferner die sich aus dem Urteil vom 9. Oktober 2012 ergebende Ver-
pflichtung des Beklagten, die bisherige Uberschreitung der im Tenor dieser Ent-
scheidung genau bezeichneten Immissionsgrenzwerte fur Feinstaub (Partikel PMqq)
und Stickstoffdioxid (NO;) abzustellen.

Spirbar eingeschrankt wird die Weite dieser Verpflichtung durch den Umstand, dass
das Urteil nicht die ,sofortige”, sondern nur die ,schnellstmdogliche” Einhaltung dieser
Grenzwerte verlangt. Es bringt damit zum Ausdruck, dass der Beklagte nur die Auf-
nahme solcher Mafinahmen in den Luftreinhalteplan schuldet, zu deren Durchfiih-
rung die nach den einschldgigen Bestimmungen hierfar zustandigen Trager offentli-
cher Gewalt (vgl. § 40 Abs. 1 und § 47 Abs. 6 BImSchG) tatsachlich und rechtlich in
der Lage sind. Eine weitere Eingrenzung ergibt sich aus dem ebenfalls in die
Nummer | des Urteilstenors ausdriicklich aufgenommenen Kriterium der Erforder-
lichkeit* der jeweiligen MaRknahme. ,Erforderlich® sind nach aligemeinem verwal-
tungsrechtlichem Sprachgebrauch nur solche Handlungen der &ffentlichen Gewalt,
bei denen sich die Relation zwischen ihrer Eignung, das zu verwirklichende Ziel zu
erreichen, und den damit fur die Allgemeinheit oder fir Einzelne einhergehenden
Belastungen vorteilhafter als bei zur Verfugung stehenden Alternativmalinahmen
darstellt. Der Gesichispunkt der ,Erforderlichkeit” einer Matnahme umschreibt damit
einen Teilaspekt des VerhéltnismaRigkeitsgrundsatzes, dessen Beachtung der
dffentlichen Verwaltung bei der Auswaht der in einen Luftreinhalteplan aufzuneh-
menden MafRnahmen und ihrer néheren Ausgestaltung durch § 47 Abs. 4 Satz 1
BImSchG iiberdies ausdriickiich aufgegeben wird.

Fur die Volistreckung des Urteils vom 9. Oktober 2012 ergeben sich hieraus bedeut-
same Konsequenzen. Behauptet der Vollstreckungsschuldner, er habe mit den seit
dem Erlass des zu volistreckenden Urteils ergriffenen Maltinahmen das ihm (derzeit)
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zur Verfugung stehende Instrumentarium ausgeschopft, wahrend der Voll-
streckungsglaubiger — wie vorliegend —~ eine Vielzahl weiterer Handlungsoptionen
auffuhrt, die ohne rechtfertigenden Grund nicht in den Luftreinhalteplan aufgenom-
men worden seien, so besteht die Gefahr, dass das Voilstreckungsverfahren unter
Fortsetzung des ursprunglichen Rechtsstreits mit Sachfragen Uberfrachtet wird (so zu
Recht BVerwG, U.v. 5.9.2013 - 7 C 21.12 — BVerwGE 147, 312 Rn. 54). Denn die
Beantwortung der Frage, ob dieses Vorbringen des Vollstreckungsglaubigers zutrifft,
setzt nicht nur die Priifung voraus, ob die von ihm benannten MaRnahmen zur Her-
beiflihrung des geschuldeten Erfolgs geeignet, erforderlich und verhaltnismaRig sind;
wegen der sich aus § 40 Abs. 1 Satz 1 und § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG ergebenden
Verpflichtung der zusténdigen Behdérden, die in einen Luftreinhalteplan aufgenom-
menen Aussagen umzusetzen (vgl. dazu z.B. Fisahn in Kotulla, BImSchG, Stand
November 2004, § 40 Rn. 18; Scheidler in Feldhaus, Bundesimmissionsschutzrecht,
Bd. 1 Teil I, § 40 BimSchG Rn. 27; Hansmann/Roéckinghausen in
Landmann/Rohmer, Umwelirecht, Bd. lll, Stand September 2010, § 47 BimSchG
Rn. 28 f; Jarass BlmSchG, 11. Aufl. 2015, §40 Rn. 11 und § 47 Rn. 52 — 55),
mussen sowohl die materielle RechimaRigkeit der jeweils in Streit stehenden MalRk-
nahme als auch ihre Vollzugsfahigkeit zumindest in allen wesentlichen Punkten be-
reits vor ihrer Einstellung in den Plan geklart sein. Bejaht oder verneint das Gericht in
einem Vollstreckungsverfahren nach § 172 VwGO die Existenz eines weiteren, vom
Volistreckungsschuldner bisher nicht berticksichtigten Instruments zur Luftreinhal-
tung (mit der daraus resultierenden Pflicht zur Aufnahme dieses Instruments in einen
Plan nach § 47 Abs. 1 BImSchG), so ibernimmt es die Verantwortung nicht nur fir
die materielle Rechtmaliigkeit dieser MaRinahme einschlielllich ihrer Verhéltnis-
mafiigkeit, sondern auch flr ihre rechtliche und tatsachliche Voliziehbarkeit.

Vor dem Hintergrund dieser Schwierigkeit ist es zu verstehen, wenn das Bundesver-
waltungsgericht im Urteil vom 5. September 2013 (7 C 21.12 — BVerwGE 147, 312
Rn. 56) angemerkt hat, der Vollstreckungsféhigkeit einer gerichtlichen Entscheidung
der vorliegenden Art werde dadurch Rechnung getragen, dass die Entscheidung hin-
sichtlich der in Betracht zu ziehenden Mafinahmen im Sinne eines Bescheidungsur-
teils verbindliche Vorgaben machen kénne, die im Vollstreckungsverfahren zu be-
achten seien. Dieser Aussage kommt Beachtlichkeit auch im vorliegenden Zusam-
menhang zu, da die Tenorierung des Urteils des Verwaltungsgerichts Wiesbaden
vom 16. August 2012 (4 K 165/12.WI| — juris), das der Revisionsentscheidung des
Bundesverwaltungsgerichts vom 5. September 2013 (a.a.0.) zugrunde lag, mit der
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Entscheidungsformel des vorliegend verfahrensgegenstandlichen Urteils des Ver-
waltungsgerichts Miinchen vom 9. Oktober 2012 im Wesentlichen tbereinstimmt.
Den vom Bundesverwaltungsgericht aufgezeigten Weg, verbindliche Vorgaben hin-
sichtlich der in Betracht zu ziehenden Malnahmen bereits in die das Erkenntnisver-
fahren abschlieRende Entscheidung aufzunehmen, hat das zu vollstreckende Urteil
allerdings nicht beschritten. Insbesondere kann der in Abschnitt 2.5 der Entschei-
dungsgrinde dieses Urteils enthaltene Hinweis auf die aus der Sicht des Verwal-
tungsgerichts bestehende Option einer Ausdehnung der Umweltzone nicht als eine
solche Vorgabe verstanden werden; die dortigen Darlegungen dienen vielmehr ledig-
lich dazu, beispielhaft aufzuzeigen, dass dem Beklagten weitere, bisher nicht ausge-
schopfte Méglichkeiten zur Verflgung stehen.

~Aus den knappen Ausfilhrungen in der Randnummer 56 des Urteils des Bundesver-

waltungsgerichts vom 5. September 2013 (a.a.0.) kann entgegen der Auffassung,
die in den Beschliissen des Hessischen Verwaltungsgerichtshofs vom 11. Mai 2016
(9 E 448/16 — juris; 9 E 450/16 — juris) zum Ausdruck gelangt, indes nicht hergeleitet
werden, gerichtliche Entscheidungen, die die sffentliche Gewalt zum Erlass oder zur
Fortschreibung eines Luftreinhalteplans verpflichten, seien nur dann — und auch das
nur insoweit — vollstreckbar, als sie zumindest in den Entscheidungsgrinden eine
oder mehrere Malknahme(n) benennen, die dieser Plan zwingend zu enthalten hat.

Einer solchen Annahme steht zunachst enigegen, dass das Bundesverwaltungsge-
richt in der Randnummer 56 des Urteils vom 5. September 2013 (a.a.0.) davon
spricht, dass eine solche Entscheidung verbindliche Vorgaben der dort naher be-
zeichneten Art machen kann®. Mehr noch fallt ins Gewicht, dass das Bundesver-
waltungsgericht unmittelbar zuvor — namlich in den Randnummern 54 f. der Ent-
scheidungsgriinde des gleichen Urteils — die Ordnungsgematiheit des Klageantrags,
der dem in jenem Revisionsverfahren zu Uberprifenden Urteil des Verwaltungsge-
richts Wiesbaden vom 16. August 2012 (4 K 165/12.WI — juris Rn. 15} zugrunde lag
(er stimmt mit dem in der Streitsache M 1 K 12.1046 gestelliten Klageantrag ~ abge-
sehen von der hier vorgenommenen zusatzlichen Einbeziehung der Immissions-
grenzwerte nach § 3 Abs. 1 und § 4 Abs. 1 der 39. BimSchV - praktisch wortgleich
tiberein), als dem Bestimmtheitserfordernis gentigend bezeichnet hat. Diese Einstu-
fung erfolgte ausdriicklich auch mit Blickrichtung auf das Postulat der Vollstreckbar-
keit der auf einen solchen Antrag hin ergehenden gerichtlichen Entscheidung
(BVerwG, U.v. 5.9.2013 a.a.0. Rn. 54 a.E.). Da gerade bei Leistungsklagen — eine
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solche tag sowohl dem vor dem Verwaltungsgericht Wiesbaden anhangig gemachten
Verfahren 4 K 165/12.WI als auch dem hier zu volistreckenden Urteil des Verwal-
tungsgerichts MUnchen zugrunde — ein Klageantrag nur zuldssig ist, wenn er zu einer
volistreckungsfahigen Entscheidung fihren kann (Ortioff/Riese in
Schoch/Schneider/Bier, VwWGQ, Stand April 2008, § 82 Rn. 7), darf nicht davon aus-
gegangen werden, ein Urteil, das einen vom Bundesverwaitungsgericht als hin-
reichend bestimmt bezeichneten Klageantrag unverandert {tbernimmt, sei unvoll-
streckbar. Die Bedeutung des Hinweises in der Randnummer 56 des Urteils des
Bundesverwaltungsgerichts vom 5. September 2013 (a.a.0.) kann deshalb nur darin
gesehen werden, dass die — fakultative — Benennung von MaRnahmen, die der ver-
urteiite Trager offentlicher Gewalt beim Erlass oder bei der Fortschreibung eines Luft-
reinhalteplans in Betracht zu ziehen hat, in den Entscheidungsgriinden eines diesbe-
zliglichen Urteils dessen Volistreckung erleichtert, weil das Vollstreckungsverfahren
hierdurch von materielirechtlichen Fragen entlastet wird, ohne dass die Vollstreck-
barkeit derartiger Erkenntnisse unabdingbar von der Aufnahme einschlagiger Aussa-
gen in die Grinde der Entscheidung abhéngt.

Damit in Einklang steht, dass auch die Zivilgerichte es als fir die Volistreckung eines
Urteils ausreichend ansehen, wenn darin die geschuldete Handlung lediglich in Ge-
stalt des zu erzielenden, bestimmt bezeichneten Erfolgs umschrieben wird (Brehm in
Stein/Jonas, ZPO, 21. Aufl. 1995, § 887 Rn. 5 mit umfangreichen Nachweisen in der
Fn. 12).

Bestatigt wird das vorstehend dargestellte Ergebnis ferner durch den Umstand, dass
das Bundesverwaltungsgericht im Urteil vom 5. September 2013 (v C 21.12 -
BVerwGE 147, 312 Rn. 56) davon spricht, die Gerichte konnten den fur die Erstel-
lung von Luftreinhalteplanen zustandigen Behdrden verbindliche Vorgaben ,im Sinne
eines Bescheidungsurteils® hinsichtlich der ,in Betracht zu ziehenden® Maflnahmen
erteilen. Dem Bundesverwaltungsgericht steht insoweit mithin nicht die Fallgestaltung
vor Augen, dass ein Trager offentlicher Gewalt zum Erlass oder zur Fortschreibung
eines Luftreinhalteplans verurteilt wurde, der nach den Vorgaben des erkennenden
Gerichts (mdgen sie sich im Tenor oder in den Griinden der Entscheidung finden)
konkrete, bereits vom Gericht verbindlich vorgegebene Maflinahmen auf jeden Fall zu
enthalten hat; denn in dieser Konstellation liegt gerade kein Bescheidungs-, sondern
ein ,klassisches" Leistungsurteil vor. Fur Bescheidungsausspriiche ist demgegen-
Uber kennzeichnend, dass sie die offentliche Verwaliung dazu verpflichten, be-
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stimmte Prifungen oder Erwégungen vorzunehmen. Betreibt der obsiegende
Rechtsschutzsuchende die Vollstreckung aus einem Urteil der letztgenannten Art mit
der Begriindung, die zustandige Behorde habe die geschuldete Prifung bzw. die
vorzunehmenden Erwagungen nicht in einer den Vorgaben des Gerichts ent-
sprechenden Weise durchgefiithrt bzw. sei hierbei zu nicht rechtskonformen Ergeb-
nissen gelangt, so kénnen sich in einem solchen Vollstreckungsverfahren Sach- und
Rechtsfragen stelien, die sich u. U. nur graduell von denen unterscheiden, die dann
aufgeworfen sind, wenn das erkennende Gericht — wie im Urteil vom 9. Oktober 2012
geschehen —~ von ,Vorgaben im Sinne eines Bescheidungsurteils” ganzlich abge-
sehen hat.

Begrenzt ist der Nutzen von ,Prifaufiragen’, ,Erwagungsgeboten” oder &hnlichen
Vorgaben im Sinn der Randnummer 56 des Urteils des Bundesverwaltungsgerichis
vom 5. September 2013 (7 C 21.12 — BVerwGE 147, 312), die der offentlichen Ver-
waltung nur eine verfahrensrechtliche Verpflichtung sowie eine Begrindungslast auf-
erlegen, ohne das Ergebnis der geschuldeten Vergewisserung vorwegzunehmen,
schlieRlich in all den Fallen, in denen das zu vollstreckende Urteil den zusténdigen
Trager offentlicher Gewalt — wie vorliegend der Fall — dazu verpflichtet, aus der Ge-
samtheit des tatsachlich und rechtlich zur Verfugung stehenden Instrumentariums
eine nicht naher beschriebene Auswahl zu treffen, um der Nichteinhaltung verbindii-
cher immissionsgrenzwerte ein Ende zu setzen. Etwaige gerichtliche Hinweise Uber
in diesem Zusammenhang in Betracht kommende Handlungsoptionen wiirden in
derartigen Konstellationen stets nur beispielhaften Charakter tragen und andere
zielfithrende Mafllnahmen nicht ausschlieRen. Riigt der Volistreckungsglaubiger, der
Volistreckungsschuldner habe ein Urteil der vorbezeichneten Art deshalb nicht voli-
standig erfilllt, weil er Instrumente nicht in den Luftreinhalteplan aufgenommen habe,
die rechtlich zulassig und tatsachlich realisierbar seien, ohne dass das erkennende
Gericht sie in den Grinden der rechtskréftig gewordenen Entscheidung als ,in Be-
tracht zu ziehende Malnahmen® erwzhnt hat, so stellt sich im Vollstreckungsverfah-
ren ebenfalls die Notwendigkeit, einem derartigen — entscheidungserheblichen —
Vorbringen nachzugehen. Auch dieser Umstand erhellt, dass die Volistreckungs-
fahigkeit eines Urteils, das die &ffentliche Gewalt zur schnellstmogiichen Einhaltung
von genau bezeichneten Immissionsgrenzwerten im Weg der Luftreinhalteplanung
verpflichtet, nicht damit ,stehen oder fallen® kann, ob die Entscheidungsgriinde eines
solchen Erkenntnisses verbindliche Vorgaben ,Uber in Betracht zu ziehende®” MaR-
nahmen enthalten.
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Zu bertcksichtigen ist in diesem Zusammenhang schliellich, dass das in § 172
VwGO erwdhnte ,Gericht des ersten Rechiszuges" in nach dieser Vorschrift durch-
zufithrenden Verfahren — ebenso wie das gemafi § 887 Abs. 1, § 888 Abs. 1 Satz 1
und § 890 Abs. 1 Satz 1 ZPO der Fall ist — zutreffender Auffassung zufolge als Pro-
zess-, nicht aber als Volistreckungsgericht tatig wird (Pietzner in
Schoch/Schneider/Bier, VwGO, § 167 Rn. 94; Pietzner/Moller in
Schoch/Schneider/Bier, VWGO, Stand Juni 2011, § 172 Rn. 7). Die Befugnisse des
im Volistreckungsverfahren tatigen Prozessgerichts — z.B. zur Auslegung des zu voli-
streckenden Titels — aber reichen weiter als diejenigen anderer Vollstreckungsorgane
(Brehm in Stein/Jonas, ZPQ, 21. Aufl. 1995, § 887 Rn. 5; Miinzberg in Stein/Jonas,
ZPO, 21. Aufl. 1995, vor § 704 Fn. 127). Insbesondere kann es dann, wenn Inhalt
und Grenzen des im Erkenntnisverfahren zugesprochenen Anspruchs im Hinblick auf
kiinftige Entwicklungen noch nicht in vollem Umfang eindeutig bezeichnet werden
konnten, die notige Bestimmung selbst vornehmen, soweit dies aus dem Titel ein-
schliefdlich der Entscheidungsgriinde oder aufgrund allgemein zugénglicher, leicht
und sicher festsiellbarer anderer Urkunden, auf die der Titel verweist, moglich ist
(BGH, B.v. 4.3.1993 — IX ZB 55/92 — BGHZ 122, 16/18). Statthaft — und ggf. auch
geboten — sind deshalb im Verfahren nach § 172 VwGO die Konkretisierung eines zu
volistreckenden Urteils, das die Behorde zu bauaufsichtlichen MaBnahmen gegen
einen Grundstlicksnachbarn des Vollstreckungsglédubigers verpflichtet, dahingehend,
dass diesem Gebot nicht bereits durch den Erlass einer bauaufsichtlichen Verfigung,
sondern erst durch deren Durchsetzung im Wege des Verwaltungszwangs ent-
sprochen wird (OVG NW, B.v. 20.2.1992 — 10 E 1357/91 — NVwZ-RR 1992, 518),
ferner die in einem solchen Verfahren getroffene Feststellung, dass die Ubertragung
eines bestimmten konkret-funktionellen Amtes der rechtskriftig ausgesprochenen
Verpflichtung zur Beschaftigung eines Beamten auf einem nach der Besoldungs-
gruppe A 14 bewerteten Dienstposten nicht genligt (NdsOVG, B.v. 12.9.2006 — 5 OB
194/06 — NVwZ-RR 2007, 139), und die Aussage, dass ein Urteil, das eine StralBen-
verkehrsbehodrde zu einer ,spurbaren” und ,effektiven” Verringerung der von einer
Strafte ausgehenden Gerausche verpflichtet, so zu verstehen ist, dass eine Larmre-
duzierung um mindestens 3 bis 5 dB(A) angestrebt werden muss (BayVGH, B.v.
12.7.2007 — 11 C 06.868 — juris Rn. 28 - 30).
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2 3 Unionsrechtliche Determinanten fiur die gerichtliche Handhabung des Voll-
streckungsrechts in Fallen der vorliegenden Art

Eine gerichtliche Entscheidung der hier inmitten stehenden Art jedenfalls dem
Grunde nach als vollstreckungsfihig anzusehen, ist auch unter unionsrechtlichem
Blickwinkel geboten. Im Urteil vom 19. November 2014 (C-404/13 — NVwZ 2015,
419) hat der Europaische Gerichtshof die Verpflichtung der Gerichte der Mitglied-
staaten betont, dann gegeniiber der zustandigen nationalen Behérde ,jede erforderli-
che MaRknahme" wie z.B. eine Anordnung (im englischen Originaitext: ,any
necessary measure, such as an order in the appropriate terms”) zu erlassen, damit
diese Behérde einen nach der Richtlinie 2008/50/EG erforderlichen Plan geméaf den
darin vorgesehenen Bedingungen erstellt, falls dieser Mitgliedstaat die sich aus
Art. 13 Abs. 1 Unterabs. 2 der genannten Richtlinie ergebenden Anforderungen (zu
ihnen gehért u. a. die Pflicht zur Einhaltung des Grenzwerts fur Stickstoffdioxid von
40 pg/m? im Jahresmittel ab dem 1.1.2010) verfehlt und er um keine Fristverlange-
rung gemaR Art. 22 der Richtlinie 2008/50/EG nachgesucht hat.

Liegt — wie hier — bereits ein rechtskréaftiges Urteil vor, das die zustdndige Behorde
zum Erlass eines richtlinienkonformen Luftreinhalteplans verpflichtet, so kann die
nach der Entscheidung des Europaischen Gerichtshofs vom 19. November 2014
(a.a.0.) gebotene gerichtliche ,order in the appropriate terms” nur darin bestehen, flr
eine effektive Durchsetzung dieses Urteils im Volistreckungswege Sorge zu tragen.
Die Verweisung des obsiegenden Rechtsschutzsuchenden auf die Méglichkeit einer
erneuten Klage ware mit den in dieser Entscheidung des Europaischen Gerichtshofs
statuierten Pflichten der Gerichte des betroffenen Mitgliedstaats zum einen wegen
des damit verbundenen weiteren Zeitverlusts, zum anderen — und vor allem — des-
wegen nicht vereinbar, weil die Befolgung eines solches Urteils zunachst wiederum
von der diesbeziiglichen Bereitschaft des Beklagten und der Beigeladenen abhinge;
solite sie weiterhin nicht (in geniigendem MaR) bestehen, wiirde sich die Problematik
der Durchsetzung derartiger Entscheidungen erneut stellen.

2.4 Anforderungen an die Ausgestaltung des Vollstreckungsverfahrens bei der Voli-
streckung einer gerichtlichen Entscheidung der inmitten stehenden Art

Notwendiges Korrelat der Erfordernisse, die sich aus dem Postulat der effektiven
Durchsetzung des Unionsrechts sowie dem Gebot der Wirksamkeit der Vollstreckung
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von gegen die Offentliche Verwaltung ergangenen Gerichtsentscheidungen (BVerfG,
B.v. 9.8.1999 — 1 BvR 2245/98 —~ DVBI 1999, 1646) fur den Umfang der vorliegend
veranlassten Sach- und Rechtspriifung ergeben, ist eine Ausgestaltung des Voli-
streckungsverfahrens, die die Rechte der Beteiligten — insbesondere den Anspruch
des Vollstreckungsschuldners und anderer durch Vollstreckungsmalnahmen nach-
teilig Betroffener auf rechtliches Gehér — in besonders sorgfaltiger Weise wahrt. Die
eingehende schriftséatzliche Auibereitung des Streitstoffs im ersten Rechtszug und im
Beschwerdeverfahren, vor allem aber die Durchfithrung einer mindlichen Verhand-
lung in beiden Instanzen dienen diesem Zweck.

2.5 Grenzen der gerichtlichen Befugnisse in derartigen Volistreckungsverfahren

Bei alledem darf nicht verkannt werden, dass das Volistreckungsverfahren nach
§ 172 VwGO nicht die Funktion des reguldren Erkenntnisverfahrens bernehmen
kann. Das folgt nicht zuletzt daraus, dass in diesem Verfahren gemal § 152 Abs. 1
VwGO keine Méglichkeit der Anrufung des Bundesverwaltungsgerichts besteht. Dies
schliel3t es vor allem aus, im Vollstreckungsverfahren bei der Prifung, ob dem Voll-
streckungsschuldner bisher noch ungenutzte Mdoglichkeiten zur Erflllung der ihm
rechtskraftig auferlegten Verpflichtung zur Verfligung stehen, rechtliche Fragen zu
beantworten, die gemall § 137 Abs. 1 VwGO letztinstanzlich der Beurteilung des
Bundesverwaltungsgerichis unterliegen, sofern sie hdchstrichterlich noch nicht ab-
schlielfend geklart wurden und sich das zutreffende Normverstandnis nicht unmittel-
bar und zweifelsfrel aus dem geschriebenen Recht ergibt; durch eine gegenlaufige
Vorgehensweise wiirde den unterliegenden Beteiligten eine von Gesetzes wegen
grundséatzlich eréffnete Rechtsmitteimoglichkeit abgeschnitten.

3. Keine gesonderte Zwangsaeldandrohung hinsichtlich des Stundenmittelwerts fur
Stickstoffdioxid und des Tagesmittelwerts fiir Partikel PM4qo

Die Beschwerde des Beklagten hat zunachst insoweit Erfolg, als sich die Andrchung
eines Zwangsgelds vorliegend auf den Teil des Urteils vom 9. Oktober 2012 zu be-
schranken hat, durch den dem Beklagten die Anderung des Luftreinhalteplans fur die
Stadt Miinchen mit dem Ziel der schnellstméglichen Einhaltung des in § 3 Abs. 2 der
39. BImSchV bezeichneten Immissionsgrenzwerts im Stadtgebiet von Mianchen auf-
gegeben wurde.
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Nach den glaubhaften Angaben, die sich u. a. in der Tabelle 2/7 der sechsten Fort-
schreibung des Luftreinhalteplans fur die Stadt Minchen (Seite 16) finden und deren
Richtigkeit der Klager nicht in Abrede gestellt hat, wurde der in § 4 Abs. 1 der
39. BImSchV fur Partikel PMy, festgesetzte Grenzwert von 50 pg/m® am Stachus
letztmals im Jahr 2010 und an der Landshuter Allee zuletzt im Jahr 2011 ofter als an
35 Tagen im Jahr nicht eingehalten. Fir zutreffend erachtet der
Verwaltungsgerichtshof ferner die Angabe des Beklagten, dass die im Jahr 2013 an
der Landshuter Allee registrierten 39 Uberschreitungstage gemalt § 25 der
39. BimSchV deshalb auf 30 zu reduzieren sind, weil die im Lauf jenes Jahres zu
verzeichnende Nichteinhaltung des 50-ug/me-Kriteriums an neun Tagen auf der
Ausbringung von Streusalz beruhte. Dass die Grenzwerte fir Partikel PMqoim Gebiet
der Beigeladenen mittlerweile eingehalten werden, hat der Klager eingangs des
Abschnitts | des Schriftsatzes seiner Bevollméachtigten vom 27. April 2016 im Ubrigen
ausdricklich eingerdumt.

Allerdings geht der Beklagte selbst davon aus, ungeachtet dieser positiven Entwick-
lung koénnten in den nachsten Jahren bei unglinstigen meteorologischen Bedingun-
gen einzelne Uberschreitungen des in § 4 Abs. 1 der 39. BiImSchV festgesetzten
Grenzwerts nicht ganz ausgeschlossen werden (vgl. z.B. Seite 13 f., Seite 17 und
Seite 76 der sechsten Fortschreibung des Lufireinhalteplans fir die Stadt Minchen).
Abhzngig vom weiteren Verlauf der Witterung kann eine solche Gegebenheit bereits
im Jahr 2017 eintreten. Ob es hierzu kommt, muss freilich — wie die mindliche Ver-
handiung ergeben hat — als in jeder Hinsicht offen gelten.

Der Beklagte hat ferner glaubhaft darauf hingewiesen, dass an der Landshuter Allee
im Jahr 2016 erstmals auch der Stundenmittelwert fur Stickstoffdioxid (§ 3 Abs. 1 der
39. BImSchV) nur noch weniger haufig Uberschritten wurde, als das von Rechts
wegen zulassig ist. Insoweit ist derzeit freilich ebenfalls ungesichert, ob es sich hier-
bei um einen einmaligen Befund oder um eine dauerhafte Entwickiung handelt.

Der Verwaltungsgerichtshof lasst es dahinstehen, wie es sich auf den Fortbestand
der Pflicht des Beklagten zur Fortschreibung des Luftreinhalteplans ftir Minchen mit
dem Ziel der Einhaltung der in § 3 Abs. 1 und § 4 Abs. 1 der 39. BimSchV festge-
setzten Immissionsgrenzwerte auswirkt, dass eine Nichteinhaliung dieser beiden
Grenzwerte aktuell nicht mehr mit Sicherheit bejaht werden kann. Denn der Klager
besitzt an der Androhung eines Zwangsgeldes mit dem Ziel der Aufnahme von Maf3-
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nahmen in eine Fortschreibung des Luftreinhalteplans fiir die Stadt MOnchen, die der
schnellstméglichen Einhaltung der Grenzwerte nach § 3 Abs. 1 und § 4 Abs. 1 der
38. BimSchV dienen, derzeit kein Rechisschutzbedirfnis. Verkehrsverbote fir Die-
selfahrzeuge, wie sie der Beklagte in Befolgung des Urieils vom 9. Oktober 2012
nach ndherer Mallgabe dieser Beschwerdeentscheidung vorzubereiten und nach
Ausrdumung der insoweit derzeit bestehenden rechtlichen Unklarheiten in den Luft-
reinhalteplan aufzunehmen hat, werden namlich allen erkennbaren Umstanden nach
bewirken, dass an den hiervon betroffenen Strallen(abschnitten) aulier der Stick-
stoffdioxidkonzentration auch die Belastung mit Partikeln PM;o weiter zuriickgehen
wird. Dies folgt allein schon aus der Verringerung des Verkehrsaufkommens, das mit
einem Ausschluss von Dieselfahrzeugen von der Benutzung bestimmier Strecken
einhergeht. Sofern der Beklagte derartige Verkehrsverbote — wie er dies nach dem
Urteil vom 9. Oktober 2012 schuldet — so ausgestaltet, dass sie auch wahrend derje-
nigen Zeitabschnitte im Tagesveriauf gelten, wahrend derer an den insoweit
problematischen Strallen(abschnitten) eine besonders hohe Stickstoffdioxidbelas-
tung der Luft zu verzeichnen ist, werden solche MafBinahmen aller Voraussicht nach
auch bewirken, dass der Immissionsgrenzwert nach § 3 Abs. 1 der 39. BimSchV auf
Dauer nicht mehr haufiger Gberschritten werden wird, als dies von Rechis wegen
zulassig ist.

4. Nichterfiilunag der sich aus dem Ureil vom 8. Oktober 2012 ergebenden Ver-
pflichtungen hinsichtlich des Grenzwerts nach § 3 Abs. 2 der 39. BimSchV

Jedenfalls hinsichtlich der Verpflichtung, den Luftreinhalteplan fiir die Stadt Miinchen
s0 zu andern, dass der (ber ein Kalenderjahr gemittelte Immissionsgrenzwert fiir
Stickstoffdioxid von 40 pg/m?* im gesamten Stadtgebiet eingehalten wird, ist der Be-
klagte dem Rechtshefehl, der sich diesbeziiglich aus dem Urteil vom 9. Oktober 2012
ergibt, bisher nicht gerecht geworden.

Dabei ist auch der verfassungsrechtiiche Hintergrund zu beachten, von dem dieses
Urteil ausgeht: Denn aus dem Grundrecht auf Leben und kérperfiche Unversehrtheit
(Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG) folgt die Pflicht der staatlichen Organe, sich schitzend und
fordernd vor diese Rechtsgiter zu stellen (BVerfG, U.v. 25.2.1975 — 1 BvF 1, 2, 3, 4,
5, 6/74 — BVerfGE 39, 1/41; U.v. 16.10.1977 — 1 BvQ 5/77 — BVerfGE 46, 160/164;
B.v. 20.12.1979 — 1 BvR 385/77 — BVerfGE 53, 30/57; B.v. 14.1.1981 — 1 BvR
612172 — BVerfGE 56, 54/73; U.wv. 15.2.2006 — 1 BvR 357/05 — BVerfGE 115,
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118/152 sowie jingst BVerfG, B.v. 26.7.2016 — BvL 8/15 — NJW 2017, 53 Rn. 69).
Dass dieses Grundrecht durch die nunmehr bereits seit mehr als sieben Jahre an-
dauernde unzuldssig hohe NOs-Belastung zahireicher Stralen(abschnitte) in gravie-
render Weise beeintrachtigt wird, hat der Klager im Volistreckungsverfahren iber-
zeugend aufgezeigt. Zu verweisen ist insofern namentlich auf die Ausfihrungen in
dem aus dem Jahr 2013 stammenden Bericht der Weltgesundheitsorganisation
_Review of evidence on health aspects of air poliution®, auf den die Klagebevoll-
méchtigten auf Seite 29 ihres Schriftsatzes vom 27. April 2016 verwiesen haben.
Dieser Ausarbeitung zufolge (vgl. namentlich die Ausfihrungen auf der dortigen
Seite 73) haben viele seit dem Jahr 2004 publizierte Studien Zusammenhange
zwischen kurzzeitigen Schwankungen der NOz-Konzentration und Verénderungen
hinsichtlich der Zahl der Todesfalle, der Krankenhausaufnahmen und dem Auftreten
von Atemwegssymptomen dokumentiert; weitere nunmehr verdffentlichte Untersu-
chungen wiirden Verknupfungen zwischen der NO,-Langzeitexposition und der
Mortalitat sowie der Morbiditat aufzeigen. Sowohi die Kurz- als auch die Langzeitstu-
dien hatten zudem ergeben, dass diese Wirkungen bei Konzentrationen eintriten,
die im Bereich der gegenwartig geltenden unionsrechtlichen Grenzwerte oder sogar
unter ihnen lagen (vgl. zur Vielzahl der seit 2005 gewonnenen wissenschaftlichen
Erkenntnisse, die — u. a. in Bezug auf Stickstoffdioxid — Zusammenhange zwischen
nachteiligen gesundheitlichen Folgen und einem Belastungsniveau aufzeigen, das
unterhalb der Luftqualitatsrichtlinien der Weltgesundheitsorganisation liegt, auf denen
die im Anhang X! der Richtlinie 2008/50/EG festgelegten Grenzwerte beruhen, Seite
182 sowie — speziell in Bezug auf Stickstoffdioxid - Seite 185 des Berichts ,Review of
evidence on health aspects of air poltution). Uberlegungen zur Fortschreibung des
Luftreinhalteplans fur die Stadt Minchen, die — wie das in Abschnitt 6.4 des Entwurfs
des zweiten Zwischenberichts des vom Beklagten beauftragten Sachverstéandigenbi-
ros geschehen ist - MaRnahmen in Erwagung ziehen, die dem aus Art. 2 Abs. 2 Satz
1 GG resultierenden Schutzauftrag fiir menschliches Leben und menschliche Ge-
sundheit alienfalls mit Biickrichtung auf einen kleinen Teil der betroffenen Bevol-
kerung gerecht werden, stellen keine ausreichenden Schritte zur Umsetzung des zu
vollstreckenden Urteils dar.

Das Verwaltungsgericht hat im Beschiuss vom 21. Juni 2016 zutreffend aufgezeigt,
dass auch die sechste Fortschreibung des Luftreinhalteplans fir die Stadt Munchen
nicht als ausreichende Erfiillung dieses Urteils anerkannt werden kann. Zur Vermei-
dung von Wiederholungen nimmt der Verwaltungsgerichtshof in entsprechender An-
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wendung von § 122 Abs. 2 Satz 3 VwGO auf die Ausfihrungen in Abschnitt [1.3.b der
Grinde jener Entscheidung Bezug.

Ausgenommen von dieser Verweisung ist die Kritik, die das Verwaltungsgericht im
zweiten bis vierten Satz des letzten Absatzes auf Seite 15 des Beschlussumdrucks
an der formalen Ausgestaltung der ,funktionalen Leistungsbeschreibung” gelibt hat,
die zum Zweck der Umsetzung der Mafinahme M 1 aus der sechsten Fortschreibung
des Luftreinhalteplans erstelit worden sei. Wére — wie das die sechste Fortschrei-
bung insoweit vorsieht — die Einholung eines Gutachtens, das der ,Ermittlung der
verkehrlichen Bedingungen und Auswirkungen verkehrssteuernder MalRnahmen mit
dem Ziel der Minderung der Verkehrsmenge auf besonders belasteten Abschnitten
sowie deren Stickstoffdioxid-Minderungspotentials und sonstiger Auswirkungen auf
die Luftqualitdt® dient, tatsdchlich geboten, um den Luftreinhalteplan fur die Stadt
Minchen mit dem Ziel der schnellstmdglichen Einhaltung insbesondere des Grenz-
werts nach § 3 Abs. 2 der 39. BImSchV andern zu kénnen, so ware nichts dagegen
zu erinnern, dass die Leistungsbeschreibung weder einen Kopf noch ein Datum tragt
und sie nicht unterschrieben ist.

Tatsachlich kann jedoch — wie das Verwaltungsgericht zutreffend erkannt hat — die
Einholung eines solchen Gutachtens nicht als eine Mallnahme anerkannt werden,
die flir eine Fortschreibung des Luftreinhalteplans fiir die Stadt Minchen mit dem Ziel
der schnellstméglichen Einhaltung bisher Gberschrittener Grenzwerte geeignet und
erforderlich ist. Zum Einen hat das diesbezigliche Vorgehen des Beklagten zu ver-
meidbaren Verzogerungen bei den eigentlich erforderlichen Malnahmen gefihrt
(4.1). Zudem reichen die bereits jetzt absehbaren Ergebnisse des eingeholten Gut-
achtens nicht aus, das durch das zu vollstreckende Urteil vorgegebene Ziel zu er-
reichen (4.2).

4 1 Vermeidbare Zeitverluste auf Grund des gemdal der sechsten Forischreibung des
Luftreinhalteplans fir die Stadt Minchen einzuholenden Gutachtens

Die Erstellung einer solchen Ausarbeitung wiirde nur dann eine der rechtskonformen
Umsetzung des Urteils vom 9. Oktober 2012 dienende Handlung darstellen, wenn sie
erforderlich ware, um bei den verantwortlichen Entscheidungstrdgern vorhandene
Wissensdefizite entweder hinsichilich der Ursachen der fortdauernden Nichteinhal-
tung des in § 3 Abs. 2 der 39. BImSchV bezeichneten Immissionsgrenzwerts oder
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aber dartiber zu beheben, welche Handlungsméglichkeiten grundséatzlich zur Verfo-
gung stehen, um diesem rechtswidrigen Zustand so rasch als méglich ein Ende zu
setzen. Hiervon kann indes keine Rede sein.

4.1.1 Herausragende Bedeutung des mit Dieselfanrzeugen abgewickeiten Stralien-
verkehrs fir die Stickstoffdioxidbelastung der Luft schon umfassend und zweifelsfrei
bekannt

Bereits im Schreiben vom 18. Dezember 2014 an die Regierung von Oberbayern hat
das Bayerische Landesamt fur Umwelt festgehalten, der Mallinahme M 1 in der da-
mals in Aussicht genommenen Fassung des Entwurfs der sechsten Fortschreibung
des Luftreinhalteplans fiir die Stadt Minchen nicht zustimmen zu kénnen, obgleich
seinerzeit — anders als im endgltigen Wortlaut dieser Fortschreibung — noch in Aus-
sicht genommen war, aufer lediglich verkehrssteuernden Malinahmen auch Ver-
kehrsbeschrankungen und Verkehrsverbote zum Gegenstand des Gutachtensauf-
trags zu machen (vgl. die dem verfahrenseinleitenden Schriftsatz der Klagebevoll-
machtigten beigefiigte Anlage Ast. 7). Die Entbehrlichkeit dahingehender erneuter
Studien hat das Landesamt fur Umwelt mit folgenden Worten begrindet:

_Gerade fur Minchen liegen bereits umfangreiche Untersuchungen vor. Im
anliegenden Vortrag von Herrn Koppen vom 21.10.2014 zum Erfahrungs-
austausch Luftreinhalteplanung bei der Regierung von Oberbayern ist auf
Folie 6 Ubersichtlich dargestelit, wie sich die Immissionsbelastung von
Stickstoffdioxid im HauptstraRennetz von Miinchen verteilt. Uns stellt sich
die Frage, zu welchen neuen Erkenntnissen eine weitere teure Unter-
suchung fuhren soll.”

Dass — und in welch herausragendem Ausmal — das erforderliche Fachwissen tber
die Ursachen der verfahrensgegenstandlichen Luftverunreinigungen und die zu ihrer
Bekampfung erforderlichen Schritte innerhalb des offentlichen Dienstes selbst vor-
handen ist, bestitigt eindrucksvoll vor allem die vom Bayerischen Landesamt fur
Umweli erstellte, am 25. Marz 2015 abgeschlossene Studie ,Dieselfahrzeuge als
Hauptverursacher der NOy-Belastung an stark befahrenen Strafllen — Untersuchung
am Beispiel der Landshuter Allee, Miinchen".

Diese Studie, deren wichtigste Ergebnisse Eingang in Abschnitt 2.5 der sechsten
Fortschreibung des Luftreinhalteplans fur die Stadt Minchen gefunden haben, zeigt
detailgenau auf, in welchem Umfang Dieselfahrzeuge (verschiedener Kategorien) zur
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Belastung der Luft an der Landshuter Allee mit Stickstoffdioxid beitragen. Mit einem
Anteil von fast 68 % sei der Iokale Kraftfahrzeugverkehr auf dieser Straftie mit Ab-
stand der grofite Verursacher der NO;-Immissionen (Seite 2 der Studie vom
25.3.2015). Rechne man den durch Kraftfahrzeuge hervorgerufenen Beitrag ,aus
dem stadtischen Hintergrund® hinzu, ergebe sich, dass insgesamt ca. 81 % des NO,-
Immissionswerts an der Landshuter Allee durch den Kraftfahrzeugverkehr hervorge-
rufen witrden (Seite 2 der Studie vom 25.3.2015). 91 % der auf den lokalen Verkehr
zurickzufihrenden NOo-Immissionen wiederum werden durch Dieselfahrzeuge (Die-
sel-Pkw und schwere Nutzfahrzeuge) hervorgerufen (Seite 10 der Studie vom
25.3.2015).

Dieser Verantwortungsanieil des mit Dieselfahrzeugen abgewickelten Stralienver-
kehrs an der NQO,-Belastung der Luft an der Landshuter Allee ist noch um jene
Immissionen zu erhéhen, die nicht durch den lokalen Verkehr verursacht werden,
sondern die aus dem stéddtischen und dem regionalen Hintergrund stammen. In diese
Hintergrundbelastung, deren Anteil vom Bayerischen Landesamt fiir Umwelt auf
32 % veranschlagt wurde (vgl. u. a. Seite 10 der Studie vom 25.3.2015, Abbildung 8),
geht gleichfalls ein hoher verkehrsbedingter Anteil ein. Denn jedenfalls die ,stadti-
sche Hintergrundbelastung” mit Stickstoffdioxid stellt sich ebenfalls ganz (berwie-
gend als verkehrsbedingt dar, wie den in der fiinften Fortschreibung des Luftreinhal-
teplans fur MGnchen enthaltenen, die Verhaltnisse im Jahr 2012 wiedergebenden
Tabellen 2/12 bis 2/15 entnommen werden kann. Die darin enthaltenen Aussagen
lassen sich wie folgt zusammenfassen:

Anteil einzelner Verursacherarten (in Prozenten) an der NO;-Gesamtbelastung:

LUB-Station lokaler verkehrsbe- von genehmi- von nicht ge- sonstige Ein- | regionale
Verkehr dingte Hinter- | gungsbediirf- nehmigungsbe- | flisse auf die | Hintergrund-
grundbelas- tigen Anlagen diirfiigen Anla- | aus dem Belastung
tung aus dem | aus dem gen aus dem stédtischen
stadtischen stédtischen stadtischen Raum stam-
Raum Raum verur- Raum verur- mende Hinter-
sachte Hinter- sachte Hinter- grundbelas-
grundbelastung | grundbelastung | tung
Stachus 51,0 22,5 (.5 2,7 0,0 23,2
Landshuter 67,8 13,3 0,3 1,7 0,0 18,9
Allee
Johannes- 0,0 33,3 1,1 51 0,0 60,6
kirchen
Lothstrafe 1.4 37,2 i1 4,7 0,0 45,6
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Weich herausragende Rolle Dieselfahrzeugen an der verkehrsbedingten Belastung
der Luft mit Stickstoffdioxid zukommt, zeigt schlieflich auch eine emissionsbezogene
Betrachtungsweise. Nach den Erkenntnissen des Bayerischen Landesamtes fur
Umwelt sind 75 % der an der Landshuter Allee zu verzeichnenden, durch Kraftfahr-
zeuge hervorgerufenen NO,-Emissionen auf Personenkraftwagen mit Dieselantrieb
und 23 % auf schwere Nutzfahrzeuge zurtickzufihren; lediglich 2 % der verkehrsbe-
dingten Stickstoffdioxidemissionen werden danach von Personenkraftwagen mit
Benzinmotoren verursacht (Seite 6 der Studie vom 25.3.2015, Abbildung 5).

Der Beklagte geht selbst davon aus, dass die vom Bayerischen Landesamt flr Um-
welt in Bezug auf die Landshuter Allee in Miinchen ermittelten Ursachen fur die NO-
Belastung der Luft keine atypische Gegebenheit widerspiegeln, sondern sie zumin-
dest dem Grunde nach verallgemeinerungsfahig sind. Denn eingangs des Abschnitts
2.5 der sechsten Fortschreibung des Lufireinhalteplans fir Munchen hat er festge-
halten:

_Die bisherigen Verursacheranalysen der Luftreinhalteplane in Deutschland
zeigen deutlich, dass die NO,-Belastung an verkehrsbezogenen Messstellen
maRgeblich von Kraftfahrzeugen (Kfz), insbesondere von Diesel-Kfz, verur-
sacht wird."

Auf die vom Bayerischen Landesamt fur Umwelt erstellte Studie ,Dieselfahrzeuge als
Hauptverursacher der NO,-Belastung an stark befahrenen Strallen — Untersuchung
am Beispiel der Landshuter Allee, Miinchen* bezieht sich diese Fortschreibung im
unmittelbaren Anschluss daran nur, um die Richtigkeit dieses ubiquitdren Befunds
exemplarisch zu verdeutlichen.

412 Wissen um die Unausweichlichkeit der Begrenzung des Dieselanteils am
StraRenverkehr zum Zweck der Einhaltung der NO,-Immissionswerte bereits vorhan-
den

Auch hinsichtlich der zur Bekampfung der Grenzwertiberschreitungen bei NOz in
Betracht kommenden Handlungsoptionen selbst bestehen innerhalb der 6ffentlichen
Verwaltung keine Kenntnisdefizite, die durch Sachverstéandigengutachten behoben
werden missten. Am 16. Februar 2016 hat der LAl-Ausschuss Luftquali-
tat/Wirkungsfragen/Verkehr®, der sich aus Amtstragern der Umweltverwaltungen des
Bundes und der Lander zusammensetzt, eine mit ,Handlungsbedarf und -empfeh-
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lungen zur Einhaltung der NO,-Grenzwerte" iiberschriebene Ausarbeitung vorgelegt,
in der die aus fachlicher Sicht gebotenen Schritte dargestelit werden. Auch fur dieses
Fachgremium steht danach fest, dass wichtigster Verursacher fiir die
Uberschreitungen der Luftqualitatsgrenzwerte fiir Stickstoffdioxid, wie sie an etwa
zwei Dritteln der in Deutschland an verkehrsreichen Strallen errichteten Messstatio-
nen zu verzeichnen seien, der motorisierte Strallenverkehr ist, und dass vier Funftel
dieses Verkehrsbeitrags von Dieselfahrzeugen stammen (Kernsatze 1 und 2 der LAI-
Ausarbeitung). Zusatzliche Malnahmen missten deswegen vor allem hier ansetzen,
um eine hohe Wirksamkeit zu entfalten und der gesetzlichen Vorgabe entsprechen
zu konnen, die Uberschreitungen so schnell wie méglich zu vermeiden (Kernsatz 3
der LAl-Ausarbeitung). Prioritarer Malstab fir die Bewertung der VerhéltnismaRigkeit
von Maflinahmen habe der Schutz der Gesundheit der von Grenzwertiiberschreitun-
gen betroffenen Bevdikerung zu sein; dem Schutz dieser Menschen misse Vorrang
vor den Belangen der von Mallnahmen Betroffenen beigemessen werden (Kernsatz
4 der LAl-Ausarbeitung). Die Planung und Umsetzung zuséatzlicher, auch einschnei-
dender Maftnahmen sei vor dem Hintergrund des seitens der EU-Kommission gegen
Deutschland eingeleiteten Vertragsverletzungsverfahrens unausweichlich, wobei die
erforderlichen Schritte zeitnah eingeleitet und stringent verwirklicht werden missten
(Kernsatze 5 und 6 der LAl-Ausarbeitung). Angesichts des betrachtlichen Hand-
lungsdrucks komme einer méglichst schnellen Umsetzbarkeit von MaRnahmen grofe
Bedeutung zu; da die Moglichkeiten zur kurzfristigen Verbesserung der Fahrzeug-
flotte mit Blick auf die NO,-Emissionen begrenzt seien, miisse in den besonders be-
lasteten Gebieten zusétzlich das Kfz-Verkehrsaufkommen gesenkt werden (Kernsatz
8 Teil 1 der LAl-Ausarbeitung). Da die unionsrechtlichen Abgasgrenzwerte fir Die-
selpersonenkraftfahrzeuge der Schadstoffklasse ,Euro 5“ mit Blickrichtung auf eine
NO -Minderung unwirksam seien, die Richtlinie 2008/50/EG jedoch eine Ergebnis-
verpflichtung statuiere, habe die EU-Kommission ausdriicklich ein ,Verbot von Die-
selfahrzeugen in einigen stadtischen Gebieten® als mdgliche Maflnahme zur Einhal-
tung der Grenzwerte benannt (Seite 7 der LAl-Ausarbeitung). Auch der Europaische
Gerichtshof habe im Urteil vom 19. November 2014 (C-404/13 — NVwZ 2015, 419)
klargestellt, dass die Grenzwerte nicht mehr (berschritten werden durften. Da dies
gleichfalls einer Ergebnisverpflichtung entspreche, sei das planerische Ermessen
dann eingeschrankt, ,wenn allein die Wahl einer bestimmten MafBnahme eine baldige
Einhaltung der Grenzwerte erwarten lasst" (Seite 8 der LAl-Ausarbeitung).



121

122

123

-28-

Zutreffend festgehalten hat der LAl-Ausschuss ,Luftqualitat/Wirkungsfragen/Verkehr
in seiner Ausarbeitung vom 16. Februar 2016 in diesem Zusammenhang ferner, dass
sich der von Rechts wegen geschuldete Erfolg innerhalb (iberschaubarer Zeit nicht
als Folge eines verénderten NOp-Emissionsverhaltens von Dieselfahrzeugen ein-
stellen wird. Denn die derzeit auf den Markt gelangenden Diesel-Pkw der Schad-
stoffklasse Euro 6 wirden die durch diese Norm beabsichtigte Minderung der NO,-
Emissionen bei Weitem nicht erreichen; insbesondere die im Jahr 2013 auf den
Markt gelangten Kraftfahrzeuge dieser Schadstoffklasse wlrden zum Teil &hnlich
hohe, in Einzelfallen sogar hohere Realemissionen verursachen, als sie im ,Hand-
buch Emissionsfaktoren fiir stadtische Fahrbedingungen® im Mittel fur Euro-5-Fahr-
zeuge angegeben wirden (Seite 9 der LAl-Ausarbeitung). Was den NO,-Ausstol
anbetreffe (hierauf kommt es, wie der Verwaltungsgerichtshof erganzend anmerkt,
von Rechts wegen ausschlieltlich an), so kénne ,anhand der derzeitigen Datenlage
keine gesicherte Schlussfolgerung in Richtung eines relevanten Rickgangs des NO,-
Anteils am NO, im Abgas von Euro-6-Fahrzeugen gezogen werden® (Seite 10 der
LAl-Ausarbeitung).

4 1.3 Wissen um die Auswirkungen von Verkehrsbeschrankungen und -verboten flr
Dieselfahrzeuge

Aufgrund eigener Sachkunde in der Lage ist der Beklagte dariiber hinaus schliefllich,
die Auswirkungen von MaRnahmen zu bewerten, die der Bekémpfung unzulassig
hoher Stickstoffdioxidkonzentrationen in der Luft dienen. So hat das Bayerische
Landesamt fur Umwelf in Abschnitt 6 der Studie ,Dieselfahrzeuge als Hauptverursa-
cher der NO,-Belastung an stark befahrenen Straen — Untersuchung am Beispiel
der Landshuter Allee, Miinchen® detailgenau aufgezeigt, wie sich ein Ausschluss
(bestimmter Arten) derartiger Fahrzeuge von der Benutzung der Landshuter Allee auf
die dortige NO,-Konzentration auswirken wirde. Dass diese Behorde die Konse-
quenzen bestimmter MaRnahmen fiir die Belastung der Luft mit Schadstoffen exakt
zu quantifizieren vermag, zeigt ferner die Stellungnahme, die das Bayerische
Landesamt fur Umwelt am 22. August 2012 gegentber der Regierung von Ober-
bayern zu der Frage abgegeben hat, wie sich eine Verlangerung von Larmschutz-
wanden, die Einfohrung von Geschwindigkeitsbeschrankungen sowie der Stufen 1
bis 3 der Umweltzone auf die NO,- und PMyg-Belastung an der BAB 96 in Mlnchen-
Laim auswirken wirden.
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4.1.4 Wissen um die Problematik der rechtlichen Zulissiagkeit insbesondere von Ver-
kehrsverboten fir Dieselfahrzeuae

Das Ausmaf der innerhalb des &ffentlichen Dienstes vorhandenen Sachkunde do-
kumentiert sich u. a. in den im Laufe des vorliegenden Beschwerdeverfahrens einge-
reichten Schriftsdtzen der Landesanwaltschaft Bayern, in denen die — vom Verwal-
tungsgerichtshof aufgrund eigener Rechtsliberzeugung geteilten — Bedenken aufge-
zeigt wurden, die u. U. dagegen sprechen, dass sich Verkehrsverbote fir Dieselfahr-
Zeuge bereits mit dem gegenwartig zur Verfugung stehenden Instrumentarium der
Strallenverkehrsordnung in zweifeisfrei rechtskonformer Weise verlautbaren lassen.

4.2 Keine hinreichende Eignung der im eingeholten Gutachten in Aussicht genom-
menen Vorschlage zur Zielerreichung.

Bereits der Entwurf des zweiten Zwischenberichts des Gutachiens, das in Um-
setzung der Malinahme M 1 aus der sechsten Fortschreibung des Luftreinhalteplans
fur die Stadt Minchen eingeholt wurde, rechifertigt dariiber hinaus die Aussage,
dass diese Ausarbeitung keine Beitrage enthalten wird, auf die sich der Beklagte
stiitzen kénnte, um dem Urteil vom 9. Oktober 2012 jedenfalls jetzt nachzukommen.

Der Entwurf eines zweiten Zwischenberichts des Sachverstandigenbiros diskutiert in
seinem Abschnitt 6 drei — jeweils in mehreren Varianten betrachtete — Malnahmen,
durch die sich die Stickstoffdioxidbelastung in Teilen des Gebiets der Beklagten ver-
ringern lasse. Keiner dieser Ansatze kann indes als hinreichend geeignet angesehen
werden, das zu velistreckende Urteil umzusetzen.

4.2 1 Keine hinreichende Eignung von Dosierungen des Verkehrszuflusses

Ausweislich der Ausfihrungen auf Seite 24 will der Entwurf des zweiten Zwischenbe-
richts eine Dosierung des Verkehrszuflusses in (nicht exakt bezeichnete) zentrale
oder zentrumsnahe Bereiche des Stadtgebiets der Beigeladenen durch ,eine Er-
héhung von Widerstanden an Knoten® erreichen. Da auf Seite 25 der gleichen Aus-
arbeitung von einer Erhéhung des ,Widerstands® fir in bestimmte Richtungen fah-
rende Verkehrsteilnehmer an der Kreuzung der Prinzregentenstrale und des
Leuchtenbergrings um 15 Sekunden die Rede ist und im Anschiuss daran (Abschnitt
6.1.2 des Entwurfs des zweiten Zwischenberichis) untersucht wird, wie sich eine Er-
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hohung der Abbiegewiderstande an allen Knotenpunkten im Verlauf der
Prinzregentenstralte auf die verkehrliche Frequentierung dieser Strale auswirken
wiirde, kann als gesichert gelten, dass das vom Beklagten beauftragte Sachverstan-
digenbiiro insoweit eine Verlangerung der Rotphasen von Lichtsignalantagen in Er-
wagung gezogen hat.

Der Entwurf des zweiten Zwischenberichts raumt in Abschnitt 6.1.1 selbst ein, dass
der Erfolg einer solchen MaRnahme, wirde sie sich nur auf eine einzige Lichtsignal-
anlage im Verlauf der untersuchten Prinzregentenstralle beschranken, ,sehr gering”
bliebe, da sich der Verkehr alsdann zum groften Teil auf die Einsteinstrale verla-
gern wirrde, die ihrerseits bereits hohe Immissionswerte aufweise. Eingangs des Ab-
schnitts 6.2 halt die gleiche Ausarbeitung ferner fest, eine gezielte Zuflussdosierung,
die einen gesamten Streckenzug umfasse, wilrde gleichfalls ,nur eine kleinrdumige
Entlastung® bewirken, wirden die Rotphasen entlang der gesamten
Prinzregentenstrale verldngert, wére die ganze Einsteinstralle bis zum Max-Weber-
Platz von einer Verkehrsverlagerung betroffen (Entwurf des zweiten Zwischenbe-
richts, Seite 26).

Ein derartiges Ausweichverhalten der motorisierten Verkehrsteilnehmer konnte nach
Auffassung des vom Beklagten beauftragten Sachverstandigenbiros verhindert
werden, wenn die ,Widerstande® an alien Knotenpunkten der Straflen, die radial auf
den Mittleren Ring zulaufen, verlangert wirden; dies zbge eine gleichmaBige Er-
hohung der Reisezeit nach sich, ohne dass schnellere Alternativrouten zur Verfi-
gung stinden. Im Entwurf des zweiten Zwischenberichts wird angenommen, dass
durch eine derartige ,gleichmaRige Erhohung der Reisezeit der motorisierte Indivi-
dualverkehr (MIV) unattraktiver wird und dies zu einer Reduktion des Kfz-Verkehres
fihrt* (Seite 29 dieser Ausarbeitung). Dass dieser Effekt zeitnah eintritt, ist allerdings
sehr unsicher.

4.2 2 Keine hinreichende Eignung einer Sperrung der Altstadt der Beigeladenen fiir
Krafifahrzeuge

Nicht zielfihrend ist der Ansatz, das gesamte innerhalb des Altstadtrings der Beige-
ladenen liegende Gebiet fir Kraftfahrzeuge (generell oder fur solche bestimmter Art)
zu sperren, wie dies das vom Beklagten beauftragte Sachverstéandigenbiro in Ab-
schnitt 6.4 des Entwurfs seines zweiten Zwischenberichis zur Diskussion stelit.
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Dies ergibt sich bereits daraus, dass nach derzeitigem Kenntnisstand die fur Stick-
stoffdioxid geltenden Immissionsgrenzwerte an keiner einzigen innerhalb des Alt-
stadtrings liegenden Strafle Uberschritten werden. Der Beklagte hat in die Anlage 2
zur funften Fortschreibung des Luftreinhaiteplans fir die Stadt Minchen als Abbil-
dungen A 2/1 und A 2/2 grafische Darstellungen aufgenommen, aus denen hervor-
geht, wie hoch Hauptverkehrsstrallen im Gebiet der Beigeladenen nach dem Ergeb-
nis eines Screenings, das im Jahr 2010 im Rahmen der ,Machbarkeitsstudie Um-
weltorientiertes Verkehrsmanagement Miinchen - Simulationsstudie” durchgefiihrt
worden sei, im Jahresmittel mit Stickstoffdioxid belastet sind. Die innerhalb des Alt-
stadtrings liegende Flache des Stadigebiets weist keine einzige einschlagige Eintra-
gung auf. Ebenfalls keine einzige innerhalb des Altstadtrings liegende Strafle enthalt
ferner die Tabelle 4-2, die Bestandteil der vorerwahnten Simulationsstudie ist; in ihr
werden diejenigen Stralienabschnitte aufgefuhrt, die im Gebiet der Beigeladenen die
hochste NO,-Gesamtbelastung aufweisen. Soliten an einzelnen Straflten innerhalb
der Altstadt gleichwoh! Uberschreitungen des in § 3 Abs. 2 der 39. BImSchV festge-
setzten Grenzwerts fesizustellen sein, so spréche angesichts der geringen Frequen-
tierung der Alistadt durch Lastkraftwagen (vgl. dazu S. 39 des Entwurfs des zweiten
Zwischenberichts des beauftragten Sachverstandigenbiros) sowie angesichis der
wegen der zahlreichen dort befindlichen, ausgedehnten FulRgangerzonen und des
fehlenden Durchgangsverkehrs nicht besonders hohen Verkehrsbhelastung dieses
Stadtieils nichts dafllr, dass es sich um ein flachenhaft auftretendes Problem handelt.

Zwar erhofft der Entwurf des zweiten Zwischenberichts als Folge einer Sperrung der
Altstadt der Beigeladenen eine Verkehrsentlastung des Altstadtrings selbst, auf dem
es abschnittsweise (wie z.B. am Stachus) zu Uberschreitungen des Immissions-
grenzwerts nach § 3 Abs. 2 der 39. BImSchV kommt, sowie wesentlicher radialer
Zufahrisstrecken zur Alistadt, fir die ausweislich der vorerwahnten Tabelle 4-2
partiell der gleiche Befund gilt. Es fehit jedoch jede — auch nur ansatzweise — Be-
griindung daflr, dass es mangels anderweitiger Handlungsalternativen geboten und
verhaltnismalig ist, den Bewohnern der Altstadt und den dort ansassigen Gewerbe-
betrieben jene Belastungen aufzuerlegen, die mit einem Benutzungsverbot fir Kraft-
fahrzeuge einhergehen, um hinsichtlich des Alistadtrings sowie in Bezug auf auRer-
halb der Altstadt liegende, auf sie zuflhrende Stralen eine Verringerung der Stick-
stoffdioxidbelastung zu erzielen.
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4.2.3 Keine hinreichende Eignung eines Verkehrsverbots fiir Dieselfahrzeuge auf
dem gesamten Mittleren Ring und der ganzen hiervon umschlossenen Flache

Der im Entwurf des zweiten Zwischenberichts erérterte Vorschlag, auf und innerhalb
des Mittleren Rings ein Fahrverbot fiir Dieselfahrzeuge zu erlassen, geht von dem
zutreffenden Ansatz aus, dass sich Malnahmen zur Bekampfung unzulé@ssig hoher
NO,-Konzentrationen gemaf § 47 Abs. 4 Satz 1 BImSchG ganz vorrangig gegen den
Verkehr mit Dieselfahrzeugen zu richten haben, da diese Emissionsquelle nach dem
Vorgesagten im weitaus gréBten Umfang zur Belastung der Luft mit Stickstoffdioxid
beitragt. Unzureichend ist jedoch der raumliche Ansatz, den das vom Beklagten be-
auftragte Sachverstandigenbilro insoweit gewahlt hat.

Der Vorschlag greift insofern eindeutig zu kurz, als er von Maftnahmen hinsichtlich
des auBerhalb des Mittleren Rings liegenden Stadtgebiets vollstandig absieht. Dies
stellt deshalb keine pflichtgeméaRe Erfullung des Urteils vom 9. Oktober 2012 dar,
weil diese Entscheidung eine Anderung des Luftreinhalteplans dahingehend verlangt,
dass die einschldgigen Immissionsgrenzwerte ,m [gesamten] Stadigebiet von
Miinchen® schnellstméglich eingehalten werden, und der in § 3 Abs. 2 der
39. BImSchV festgesetzte Immissionsgrenzwert auch auBerhalb des Mittleren Rings
Uberschritten wird. Aus der Abbildung A 2/1, die sich in der Anlage 2 zur finften Fort-
schreibung des Luftreinhalteplans fiir die Stadt Munchen findet, geht hervor, dass die
danach hochstzulassige Konzentration fir Stickstoffdioxid von 40 ug/m?® nach dem im
Jahr 2010 durchgefihrten Screening u. a. an zahlreichen Straflen im Stadtteil Mil-
bertshofen, einigen Straken im Stadtbezirk Feldmoching-Hasenbergl (namentlich an
der Dulferstrale) sowie an Teilen der Verdi- und der Furstenrieder Stralle Uber-
schritten wurde. Soweit das seinerzeitige Screening zu einer Nichteinhaltung des
Grenzwerts nach § 3 Abs. 2 der 39. BImSchV auch fur wesentliche Teile des Orts-
zentrums von Minchen-Pasing gelangte, erscheint es vorstellbar, dass dieser Be-
fund als Folge der insoweit geschaffenen Umfahrungsstrecke ganz oder partiell
gegenstandslos geworden sein kénnte. Im Ubrigen muss jedoch nicht zuletzt deshalb
von der prinzipiellen Fortdauer dieser rechtswidrigen Zustdnde ausgegangen
werden, weil die Messungen, die im Herbst 2016 im Auftrag der Ludwig-Boélkow-Stif-
tung im Gebiet der Beigeladenen durchgefihrt wurden, bestatigt haben, dass die
héchstzulassige Jahresmittelwertkonzentration an Stickstoffdioxid auch aulerhalb
des Mittleren Rings an mehreren Stellen Uberschritten wird. Aus dem Entwurf des
hiertiber vorbereiteten Berichts, den der Klager als Anlage zum Schriftsatz seiner



140

141

142

143

144

-43 -

Bevoilmachtigten vom 10. Februar 2017 in das Vollstreckungsverfahren eingefiihrt
hat, geht hervor, dass u. a. an der Verdi- und der Dilferstrale ein hdherer NOo-
Jahresmittelwert als 40 pg/m® gemessen worden sei; gleiches gelte fir einen Ab-
schnitt der Dachauer Stralte im Bereich des Stadtteils Moosach.

5. Rechiskonform ausgestaliete Verkehrsverbote fiir Dieselfahrzeuge als einzige
dem zu vollstreckenden Urteil gerecht werdende Handlungsméglichkeit

Aus einer zusammenschauvenden Wirdigung des Vorgesagten folgt, dass dem Be-
klagten andere Mdéglichkeiten als eine Verringerung der Zahl der Dieselfahrzeuge,
die auf den zu hoch mit Stickstoffdioxid belasteten StralRen bzw. in ihrem nachsten
Umgriff verkehren, nicht zur Verfigung stehen, um das durch das Urteil vom
9. Oktober 2012 vorgegebene Ziel — wie geschuldet — schnellstméglich zu erreichen.
Auf den Umstand, dass ,nur eine drastische Reduktion der Fahrzeugmenge ... eine
deutliche Verbesserung der Situation bewirken® kann, hat der Beklagte auf Seite 19
der Beschwerdebegriindung vom 28. Juli 2016 selbst hingewiesen. Dies trifft mit der
Einschrankung zu, dass mit dahingehenden Mallnahmen gemal § 47 Abs. 4 Satz 1
BImSchG zumindest in erster Linie die Halter und Fahrer von Dieselfahrzeugen in die
Pflicht zu nehmen sind.

5.1 Keine ausreichende Erfillung des zu vollstreckenden Urteils durch Maflnahmen
zur Verbesserung des Emissionsverhaltens von Dieselfahrzeugen

Als weitere Handlungsoption hat der Beklagte in unmittelbarem Zusammenhang mit
dem vorstehenden Zitat eine Verbesserung des Emissionsverhaltens von Kraftfahr-
zeugen (insbesondere solchen mit Dieselantrieb) erwahnt. Das trifft insofern fraglos
zu, als eine drastische Reduzierung des NO,-Ausstofdes von Fahrzeugen mit Selbst-
ziindungsmotor den effizientesten und — im Vergleich zu Verkehrsverboten — zu-
gleich deutlich weniger stark in Freiheitsrechte Betroffener eingreifenden Lésungsan-
satz darstellen wiirde. Der Annahme, der Beklagte kdnne dem Urteil vom 9. Oktober
2012 durch diesbezigliche Schritte gerecht werden, steht indes entgegen, dass ihm
keinerlei Regelungsbefugnisse zustehen, mit deren Hilfe er auf den Schadstoffaus-
stol} von Dieselfahrzeugen Einfluss zu nehmen vermag.

Es kdme deshalb in Vollzug des Urteils vom 9. Oktober 2012 lediglich in Betracht,
dass der Beklagte sich in einer Fortschreibung des Luftreinhalteplans selbst ver-
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pflichtet, seinen eigenen Fuhrpark sowie den Fahrzeugbestand von Rechtssubjekten
des Privatrechts, auf die er einen dahingehenden Einfluss auszuben vermag (d. h.
vor allem staatlicher Eigengesellschaften), schnellstmdglich mit Fahrzeugen auszu-
statten, die ein optimales NO,-Emissionsverhalten aufweisen. Der Annahme, der Be-
klagte kdnne auf diese Weise das zu vollstreckende Urteil erfilllen, ohne zusatzliche,
einschneidendere Maltnahmen zu ergreifen, steht jedoch bereits der — gemessen am
Gesamtbestand — nicht ins Gewicht fallende Anteil staatseigener Fahrzeuge im
Raum Miinchen entgegen.

Die Aufnahme von Umstellungsmafnahmen der vorbezeichneten Art in Bezug auf
den Fuhrpark der Beigeladenen und derjenigen Privatrechtssubjekte, auf die die Bei-
geladene diesbeziiglich Einfluss auszuilben vermag (dazu gehdren vor allem jihre
Stadtwerke), wilrde voraussetzen, dass die Beigeladene entweder von sich aus
hierzu bereit ware oder der Beklagte eine solche Umristung ihr gegeniiber erzwin-
gen kénnte. Denn auch insoweit kommt dem Gesichtspunkt Bedeutung zu, dass
wegen der aus § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG folgenden Verpflichtung, in Luftreinhal-
teplane aufgenommene MaRBnahmen auch tatsachlich zu realisieren, ihre rechtliche
und tatsachliche Umsetzbarkeit gesichert sein muss.

Ob zumindest eine der vorgenannten Voraussetzungen erfillt ist, kann in vorliegen-
dem Zusammenhang auf sich beruhen, Der Bejahung einer Verpflichtung der Beige-
ladenen zu einer forcierten Umstellung ihres Fahrzeugbestands steht jedenfalls ent-
gegen, dass gegenwartig fir zahlreiche Kommunaifahrzeuge (namentlich fur solche,
die eine hohe Masse aufweisen, wie das z.B. im Bereich der stadtischen Verkehrs-
betriebe, der Millabfuhr und der Feuerwehr der Fall ist) andere ausgereifte An-
triebstechniken als Dieselmotoren noch nicht zur Verfligung stehen.

5.2 Fehlende Eignung einer Erweiterung der im_Gebiet der Beigeladenen bestehen-
den Umweltzone zur ausreichenden Erflillung des zu vollstreckenden Urteils

Rechts- und ermessensfehlerfrei hat der Beklagte vor diesem Hintergrund auch da-
von abgesehen, in den Luftreinhalteplan fir die Stadt Minchen die Verpflichtung der
Beigeladenen aufzunehmen, diejenigen Stralenabschnitte in ihrem Stadtgebiet, an
denen Uberschreitungen der Grenzwerte nach § 3 Abs. 1 und 2 der 39. BImSchV zu
verzeichnen sind, zu Umweltzonen im Sinn von § 45 Abs. 1f StVO zu erkiaren.
Selbst dann namlich, wenn in eine solche Zone nur Fahrzeuge mit griiner Plakette
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einfahren durfen, wére eine derartige Mallnahme zur schnellstméglichen Einhaltung
dieser Grenzwerte ungeeignet. Denn die griine Plakette erhalten Dieselfahrzeuge
dann, wenn sie die Anforderungen der Euro-4-Norm/Euro-1V-Norm erfiillen oder sie
zwar nur der Euro-3-Norm/Euro-llI-Norm geniigen, jedoch mit einem Partikelfilter
ausgeristet sind (vgl. dazu Seite 19 der vierten Fortschreibung des Luftreinhalte-
plans fir Minchen sowie Knauff in GK-BImSchG, Stand September 2011, § 40
Rn. 48). Dieselfahrzeuge, die der Euro-4-Norm/Euro-IV-Norm unierfallen, weisen im
Vergleich aller Schadstoffgruppen jedoch den bei weitem hdchsten NO,-Ausstoll auf
(vgl. z.B. die sechste Fortschreibung des Luftreinhalteplans fiir die Stadt Miinchen,
Seite 27 Abbildung 2/14).

5.3 Materielle Rechiméafigkeit und Vollziehbarkeit von Verkehrsverboten fir Diesel-
fahrzeuge

Als verbleibende Handiungsoption, um dem Urteil vom 9. Oktober 2012 gerecht zu
werden, steht dem Beklagten mithin allein die Mdglichkeit zu Gebote, die Zahl der
Dieselfahrzeuge zu verringern, die auf den von NO,-Grenzwertiiberschreitungen be-
troffenen Strallen verkehren.

Die Zustandigkeit, die zu diesem Zweck erforderlichen Verkehrsverbote fur solche
Fahrzeuge zu erlassen und die in Zusammenhang damit erforderlichen Ausnahmen
zu genehmigen, liegt entweder nach Art. 3 Abs. 1 Satz 1, Abs. 2 Nr. 11 ZustGVerk
bei der Beigeladenen als ortlicher oder geméaf} Art. 4 Abs. 1 ZustGVerk bei ihr als
unterer StraBenverkehrsbehdrde. Da die Beigeladene insoweit im Ubertragenen Wir-
kungskreis handelt (vgl. Art. 6 Satz 1 ZustGVerk), kann ihr der Beklagte gemaR
Art. 109 Abs. 2 GO — vorbehaltlich der sich aus Art. 109 Abs. 2 Satz 2 Nr. 1 GO
ergebenden Einschrankungen — Vorgaben auch hinsichtlich der Austibung eines ihr
insoweit ggf. verbleibenden Ermessens erteilen.

Jedenfalls in Gestalt der Vorschrift des § 40 Abs. 1 Satz 1 BImSchG steht der Bei-
geladenen eine Befugnisnorm zu Verfigung, um Verkehrsverbote flir Dieselfahr-
zeuge nach ihrer Aufnahme in eine Fortschreibung des Luftreinhalteplans durch den
Erlass dahingehender straflenverkehrsrechtlicher Anordnungen umzusetzen. Ob
derartige Anordnungen zusatzlich auf § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO gestlitzt werden
kénnen, bedarf vor diesem Hintergrund keiner Vertiefung.



153

154

155

- 46 -

Bei methodisch korrekter Vorgehensweise, die den einzelnen, unzuléssig hoch mit
Stickstoffdioxid belastete Stralenabschnitt zum Ausgangspunkt der Prifung nimmt,
ob dort ein Verkehrsverbot fir Dieselfahrzeuge sowohl dem Grunde nach als auch
hinsichtlich seines raumlichen, sachlichen und zeitlichen Umfangs erforderlich, ge-
eignet und angemessen ist, und bei der die gleichen Prifungsschritte dann vorge-
nommen werden, wenn ein solches Verkehrsverbot auf andere, selbst nicht von NO,.
Grenzwertiiberschreitungen betroffene Stralen(abschnitte) erstreckt werden soll,
kann nicht davon gesprochen werden, derartige Eingriffe in den StraBenverkehr
seien von vornherein unverhaltnismaRig. Denn die damit einhergehenden — ggf. er-
heblichen — Beschrankungen grundrechtlich verbiirgter Freiheiten von Verkehrsteil-
nehmern miissen in Relation zu der Gefahrdung des Lebens und der Gesundheit der
betroffenen Anwohner gesetzt werden, die aus unzuldssig hohen Stickstoffdioxidkon-
zentrationen resultiert. Angesichts der herausragenden Bedeutung, die dem Grund-
recht aus Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG in der Wertordnung des Grundgesetzes zukommt
(vgl. zum Rang des menschlichen Lebens als oberstem Verfassungswert BVerfG,
Uv. 25.2.1975 — 1 BvF 1, 2, 3, 4, 5, 6/74 — BVerfGE 39, 1/42; U.v. 15.2.2006 —
1 ByR 357/05 — BVerfGE 115, 118/152), wird von Verkehrsverboten flr Dieselfahr-
zeuge auf von Grenzwertliberschreitungen betroffenen Strallen(abschnitten) deshalb
allenfalls in atypisch gelagerten Ausnahmefallen vollstandig abgesehen werden dr-
fen.

Entgegen dem Vorbringen des Beklagten kann auch nicht davon gesprochen
werden, ein Verkehrsverbot fiir Dieselfahrzeuge sei deshalb ungeeignet (und damit
rechtswidrig), weil sich seine Einhaltung nicht Uberwachen lasse. Die Uberwachung
mag teilweise aufwandig oder nur weitmaschig méglich sein. Dass sie ihre Wirkung
wesentlich verfehlen wiirde, ist nicht nachvoliziehbar. Da praktisch alle schweren
Nutzfahrzeuge ab einer gewissen Grofenordnung mit Dieselmotoren ausgestattet
sind, konnen sie bei polizeilichen Verkehrskontrollen, die auf einer von einem
solchen Verbot betroffenen StraRe statifinden, gezielt angehalten und daraufhin
Uberprift werden, ob sie ggf. unter eine Ausnahme von einem derartigen Verkehrs-
verbot fallen. Aber auch kleinere Nutzfahrzeuge sowie bestimmte Arten bzw. Typen
von Personenkraftwagen verfugen derart haufig Uber Dieselantrieb, dass sie gezielt
kontrolliert werden kénnen. Zudem entspricht es verbreiteter polizeilicher Praxis, zum
Zwecke der Verkehrskontrollen eine ,Langsamfahrstelle” einzurichten; Dieselfahr-
zeuge werden sich hierbei vielfach bereits durch ihr Motorengerausch oder durch
einschlagige auf dem Fahrzeug angebrachte Modellbezeichnungen (,TDI" 0.4.) iden-
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tifizieren lassen. Unabhangig von alledem hat nach § 11 Abs. 6 FZV jeder Fahrer
eines Kraftfahrzeugs die Zulassungsbescheinigung Teil | mit sich zu fuhren und sie
zustandigen Personen auf Verlangen zur Prifung auszuhandigen; die vom jeweiligen
Fahrzeug benétigte Kraftstoffart ist aus der Eintragung im Feld P3 dieses Dokuments
ersichtlich.

6. Derzeit noch bestehende rechtliche Ungewissheiten im Zusammenhang mit Ver-
kehrsverboten fir Dieselfahrzeuge

Obwohl der Beklagte nach alledem das Urteil vom 9. Okiober 2012 bisher nicht aus-
reichend befolgt hat, sieht sich der Verwaltungsgerichtshof gehindert, die vom Ver-
waltungsgericht ausgesprochene Androhung der Festsetzung eines Zwangsgelds fir
den Fall zu bestatigen, dass der Beklagte den Luftreinhalteplan fir die Stadt
Manchen nicht bis zum Ablauf des 29. Juni 2017 durch Aufnahme desjenigen Hand-
lungsinstruments (n&milich von Verkehrsverboten flir Dieselfahrzeuge) fortschreibt,
durch das allein er nach dem Vorgesagten dem Rechtsbefehl gerecht werden kann,
der ihm durch das zu volistreckende Urtell erteilt wurde. Denn im Hinblick auf die sich
aus § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG ergebende Pflicht, derartige Verkehrsverbote auch
tatsachlich anzuordnen, darf eine solche Zwangsmittelandrohung nur ergehen, wenn
bereits jetzt die Rechtmafigkeit auch der Handlungen, die die éffentliche Verwaltung
im Vollzug eines solchen Plans vorzunehmen héatte, in jeder Hinsicht zweifelsfrei
feststiinde. Diesbeziigliche Bedenken bestehen zum einen hinsichtlich der Frage, ob
das geltende Recht ausreichende Befugnisnormen bereithalt, um in allen Fallen, in
denen das ggf. geboten ist, Ausnahmen von Verkehrsverboten fir Dieselfahrzeuge
rechiskonform zulassen zu kénnen (6.1). Vor allem aber ist zweifelhaft, ob solche
Verbote mit dem derzeit zur Verflgung stehenden Instrumentarium der Strallenver-
kehrs-Ordnung einwandfrei bekannigegeben werden kdnnen (6.2).

6.1 Erforderlichkeit und rechtliche Bewaltigung von Ausnahmen von Verkehrsverbo-
ten fiir Dieselfahrzeuge

Die Verpflichtung, die dem Beklagten durch das zu vollstreckende Urteil auferlegt
wurde, schlieit es nicht aus, Ausnahmen von Verkehrsverboten fiir Dieselfahrzeuge
zuzulassen, sofern das nachweislich erforderlich ist, damit eine solche Mallnahme
ohne Verstofd gegen den Verhaltnismaligkeilsgrundsatz angeordnet werden kann,
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und auch unter Bericksichtigung der jeweils bewilligten Ausnahme(n) zugunsten der
Anwohner das im konkreten Fall héchstmogliche Schutzniveau gewahrt bleibt.

Dass partiell Ausnahmen von Verkehrsverboten fur Dieselfahrzeuge unumganglich
sein werden, erscheint im Hinblick darauf nicht zweifelhaft, dass mit derartigen Fahr-
zeugen zum Teil Transportbediirfnisse abgewickelt werden, die von derart grofler
Bedeutung fir die Allgemeinheit sind, dass das lickenlose Unterbleiben derartiger
Verkehrsvorgange auf von einem einschlagigen Verbot betroffenen Stralten u. U.
nicht ohne VerstoR gegen hoherrangiges Recht gefordert werden kann. In den Blick
zu nehmen sind insbesondere die Falle, in denen fur einen Beférderungsvorgang
weder andere Verkehrsmittel als Dieselfahrzeuge noch Alternativstrecken zur Verfu-
gung stehen. Nicht von vornherein ausschlieBbar erscheint es ferner, dass aus den
gleichen Griinden Ausnahmen von Verkehrsverboten fiir Dieselfahrzeuge auch im
Individualinteresse geboten sein kénnten. Angesichts der herausgehobenen Bedeu-
tung, die den Schutzgitern ;menschiiches Leben und menschliche Gesundheit® nach
der Wertordnung des Grundgesetzes zukommt, werden Ausnahmen freilich stets nur
dann rechisfehlerfrei zugelassen werden kénnen, wenn sich das betroffene Allge-
mein- oder Einzelinteresse gegen den aus Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG resultierenden
Schutzanspruch der von unzuldssig hohen Stickstoffdioxidbelastungen betroffenen
Straftenanwohner durchsetzen kann. Sofern danach Durchbrechungen eines solchen
Verkehrsverbots dem Grunde nach in Betracht kommen, werden sie ggf. in gegen-
standlicher und zeitlicher Hinsicht zu begrenzen sein.

Dass an die Zulassung von Ausnahmen von einschlagigen Verkehrsverboten ein
strenger Malstab anzulegen ist, zeigt § 40 Abs. 1 Satz 2 BImSchG, der derartige
Sonderregelung selbst dann, wenn das Wohl der Aligemeinheit sie erfordert, von un-
aufschiebbaren und tberwiegenden Grinden abhingig macht. Ein ebenfalls ge-
meinwohlbezogener Ansatz liegt der ersten Alternative des § 1 Abs. 2 der
35. BImSchV zugrunde. Sollte ein Verkehrsverbot fir Dieselfahrzeuge unzumutbare
Folgen ausschlieBlich zu Lasten Einzelner zeitigen, wirde die zweite Alternative der
letztgenannten Vorschrift dann ausreichende Moglichkeiten erdffnen, um einer
solchen Fallgestaltung Rechnung zu tragen, wenn ,von und zu bestimmten Einrich-
tungen” stattfindende Verkehrsvorgénge inmitten stehen. Denn § 1 Abs. 2 der 35.
BimSchV ist so aufgebaut, dass sich die im Vordersatz dieser Bestimmung enthalte-
nen Tatbestandsmerkmale auf die beiden im Anschluss daran normierten Falige-
staltungen beziehen.
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Nicht zweifelsfrei erscheint demgegeniber, ob das geltende Recht eine Befugnis-
norm zur Verfiigung stellt, um Ausnahmen von einem Verkehrsverbot auch dann zu-
lassen zu kénnen, wenn eine solche Entscheidung im ausschlieilichen berwiegen-
den Individualinteresse erforderlich sein solite, die begunstigten Fahrten jedoch nicht
Jvon und zu bestimmten Einrichtungen” fihren, wie § 1 Abs. 2 der 35. BImSchV das
voraussetzt. Derartige Fallgestaltungen lielen sich zwar unschwer durch Riickgriff
auf die aligemeine Ausnahmevorschrift des § 46 Abs. 1 Satz 1 Nr. 11 StVO I6sen. Es
ist indes nicht zweifelsfrei, ob diese Bestimmung auf Verkehrsverbote anwendbar ist,
die ihre Rechtsgrundlage in § 40 Abs. 1 Satz 1 BImSchG finden. Fur Verkehrsver-
bote, wie sie in Umweitzonen im Sinn von § 45 Abs. 1f StVO gelten, hat dies das
Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg (B.v. 8.12.2009 - OVG 11 S 50.09 —
juris Rn. 9) unter Hinweis auf den aus seiner Sicht abschlieBenden Charakter der in
§ 40 Abs. 1 Satz 2 BImSchG und § 1 Abs. 2 der 35. BImSchV eréffneten Ausnahme-
mdglichkeiten ausdricklich verneint; die engen tatbestandlichen Bestimmungen
dieser Normen dirften nicht durch die in § 46 Abs. 1 und 2 StVO enthaltenen, weit-
gefassten Ausnahmevorschriften unterlaufen werden.

Diesen Erwagungen lasst sich sachliches Gewicht nicht absprechen. Andererseits
dirfen Mafinahmen, die der Verwirklichung des verfassungsrechtlichen Schutzauf-
trags fur das Leben und die Gesundheit von Menschen sowie der Durchsetzung des
Geltungsanspruchs der Richtlinie 2008/50/EG und der dort normierten Immissions-
grenzwerte auch in der Bundesrepublik Deutschland dienen, schlechthin nicht daran
scheitern, dass die deutsche Rechtsordnung u. U. nicht fir alle Hartefélle, die in die-
sem Zusammenhang zu bewaltigen sein kénnen, hinreichende Ausnahmevorschrif-
ten bereithalt. Auch bestlinde die Gefahr der Umgehung des § 40 Abs. 1 Satz 2
BimSchG und des § 1 Abs. 2 der 35. BImSchV dann nicht, wenn § 46 Abs. 1 Satz 1
Nr. 11 StVO in der Verwaltungspraxis nur in den Fallen herangezogen wuirde, in
denen ein Verkehrsverbot flr Dieselfahrzeuge ohne Zulassung einer Ausnahme im
Einzelfall eine Harte nach sich zbge, die ihrerseits nicht mehr als verfassungskon-
form angesehen werden konnie, die beiden erstgenannten Bestimmungen indes tat-
bestandlich nicht einschlagig sind.

Angesichts des vom Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg im Beschluss vom
8. Dezember 2009 (OVG 11 S 50.09 - juris Rn. 9) eingenommenen Standpunkis
kame einer Entscheidung des Bayerischen Verwaltungsgerichishofs, die § 46 Abs. 1
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Satz 1 Nr. 11 StVO auch hinsichtlich solcher Verkehrsverbote fir anwendbar erklaren
wirde, die sich auf § 40 Abs. 1 Satz 1 BImSchG stutzen, wohl grundsatzliche Be-
deutung im Sinn von § 132 Abs. 2 Nr. 1 VwGO zu. In einem Hauptsacherechtsstreit,
in dem sich diese Frage in entscheidungserheblicher Weise stellt, ware wegen ihrer
Bedeutung fur den Verwaltungsvolizug die Zulassung der Revision in Erwagung zu
ziehen. Es erschiene vor diesem Hintergrund nicht angemessen, wirde sich der
Verwaltungsgerichishof in einem Vollstreckungsverfahren, in dem eine Anrufung des
Bundesverwaltungsgerichts ausgeschlossen ist, in einer an der Rechtskraft seines
Beschlusses teilnehmenden Weise zu der inmitten stehenden Problematik dufiern.

Muss die Frage, ob das geltende Recht ausreichende Instrumente zur Verfligung
stellt, um in allen Fallen Ausnahmen von Verkehrsverboten fiir Dieselfahrzeuge zu-
lassen zu kdnnen, in denen das zur Vermeidung verfassungswidriger Harten u. U.
geboten ist, derzeit aber als offen angesehen werden, so scheidet bereits aus die-
sem Grund eine unveranderte Bestatigung des angefochtenen Beschlusses aus.
Denn da der Beklagte — wie aufgezeigt — dem zu vollstreckenden Urteil nur durch
den Erlass von Verkehrsverboten fiir Dieselfahrzeuge nachkommen kann, wirde ihm
ein gaf. rechtswidriges Verhalten abverlangt, wollte man ihn als verpflichtet ansehen,
derartige Verbote bereits zu einem Zeitpunkt in die geschuldete Fortschreibung des
Luftreinhalteplans fiir die Stadt Munchen aufzunehmen, in dem noch ungeklart ist, ob
von derartigen Verboten in allen erforderlichen Konstellationen ggf. notwendige Aus-
nahmen zugelassen werden kénnen.

6.2 Ungeklarte Méglichkeit einer rechtskonformen Bekanntgabe von Verkehrsverbo-
ten firr Dieselfahrzeuge sowie gruppenbezogener Ausnahmen hiervon

Gemal § 40 Abs. 1 Satz 1 BImSchG ergehen auch Verkehrsverbote und -beschran-
kungen, die immissionsschutzrechtlichen Zielsetzungen dienen, ,hach Malgabe der
stralenverkehrsrechtlichen Vorschriften“. Unabhéngig davon, ob darin eine Rechts-
grund- oder eine bloke Rechtsfolgenverweisung auf das Straflenverkehrsrecht liegt,
folgt aus dieser Vorschrift, dass die offentliche Verwaltung bei einschiagigen Maf3-
nahmen auf das Instrumentarium des StralRenverkehrsrechts beschrénkt ist.

Nach § 45 Abs. 4 Halbs. 1 StVO durfen die in § 45 Abs. 3 StVO genannten Behdrden
(d.h. die Stralenverkehrs- und die Stratenbaubehorden) den Verkehr nur durch Ver-
kehrszeichen und Verkehrseinrichtungen regeln und lenken. Es spricht alles dafur,
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dass auch die zum Vollzug des § 40 Abs. 1 Satz 1 BImSchG zusténdigen Stellen
dieser Bindung unterliegen, da — insbesondere orisfremde — Verkehrsteilnehmer
schutzwirdig davon ausgehen dirfen, dass ihnen die Ge- und Verbote, die sie bei
der Verkehrsteilnahme zu beachten haben, ausschlieRlich auf diese Art und Weise
zur Kenntnis gebracht werden.

Da die StraBenverkehrs-Ordnung kein der Verlautbarung von Verkehrsverboten fiir
Dieselfahrzeuge dienendes Verkehrszeichen kennt, ist eine rechtskonforme Be-
kanntgabe derartiger Verbote derzeit nur méglich, wenn sich eine dahingehende be-
hordliche Anordnung mittels des vorhandenen Zeichenbestandes (unter Einschluss
von Zusatzzeichen, bei denen es sich gemal § 39 Abs. 3 Satz 1 StVO ebenfalls um
Verkehrszeichen handelt) in einer Weise zum Ausdruck bringen lasst, die den stra-
RBenverkehrsrechtlichen Anforderungen genigt. Das setzt voraus, dass der objektive
Aussagegehalt des Verkehrszeichens (bzw. der Kombination aus — ggf. mehreren —
Verkehrs- und Zusatzzeichen) zum einen eindeutig ist und eine solche Beschilderung
zum anderen so Ubersichtlich gestaltet werden kann, dass ein durchschnittlicher
Kraftfahrer bei Einhaltung der nach § 1 StVO erforderlichen Sorgfalt ihren Bedeu-
tungsgehalt ,mit einem raschen und beildufigen Blick” zu erfassen vermag (vgl. zu
diesem Erfordernis z.B. BVerw(G, U.v. 13.3.2008 ~ 3 C 18.07 — BVerwGE 130, 383
Rn. 11 mw.N.).

6.2.1 Bekanntgabe mittels des Zeichens 251 und eines Zusatzzeichens

Der Klager schlagt zum einen vor, ein Verkehrsverbot fur Dieselfahrzeuge mit Hilfe
des Zeichens 251 der Stral’enverkehrs-Ordnung unter Beifiigung des Zusatzschilds
,gilt nur far Diesel® (oder mittels eines ahnlichen Texts) zu verlautbaren. Durch ein
solches Zusatzzeichen wirde eine allgemeine Beschrénkung des durch das Zeichen
251 kundgemachten Verbots zum Ausdruck gebracht; dies asst § 41 Abs. 2 Satz 3
StVO grundsatzlich zu. Ebenfalls rechimaRig ware bei einer auf den Wortlaut der
letztgenannten Bestimmung beschrankien Betrachtungsweise ein Zusatzzeichen,
aus dem sich ergabe, dass aile Kraftfahrzeuge, die iber einen anderen Antrieb als
einen Dieselmotor verfugen, von dem Verbot ausgenommen sind.

Dahinstehen kann, ob dem Einwand des Beklagten zu folgen ist, durch ein solches
Zusatzschild werde angesichts des weitreichenden Umfangs der hierdurch bewirkten
Beschrankung des Geltungsanspruchs des prinzipiellen Verkehrsverbots fiir Kraft-
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wagen aller Art (bzw. — im Fall der zweiten vom Klager zur Diskussion gesteliten
Ausgestaltung des Zusatzschildes — angesichts des erheblichen Umfangs der vom
normativen Regelungsgehalt des Zeichens 251 zugelassenen Ausnahmen) dessen
Wesensgehalt veréndert. Denn unabhéangig hiervon bestiinde jedenfalls das
Problem, dass § 39 Abs. 3 Satz 2 StVO ,Aufschriften” auf Zusatzzeichen (d.h. Zu-
satzzeichen, die ihren Regelungsgehalt in Textform zum Ausdruck bringen) nur zu-
lasst, soweit nichts anderes bestimmt ist". Eine ,andere Bestimmung® im Sinn dieser
Vorschrift kénnte u. U. in der laufenden Nummer 26 der Anlage 2 zur Strallenver-
kehrs-Ordnung gesehen werden. Nach der Nummer 1 der dortigen, sich auf die Zei-
chen 250 bis 259 — und damit auch auf das Zeichen 251 — beziehenden Erlauterun-
gen kénnen ,andere Verkehrsarten" durch ,Verkehrszeichen gleicher Art mit Sinnbil-
dern nach § 39 Absatz 7° StVO verboten werden. Sollten Fahrzeuge mit Dieselan-
trieb als eine ,Verkehrsart' im Sinn dieser Bestimmung anzusehen sein, so kdnnte
hieraus herzuleiten sein, dass sich auf solche Fahrzeuge beziehende Verkehrsver-
bote nicht in der vom Klager befilrworteten Weise verlautbart werden dirften. Denn
weder wiirde die Kombination aus dem Zeichen 251 in Verbindung mit einem Zu-
satzzeichen, das eine der im vorstehenden Absatz beispielhaft erwahnten Aufschrif-
ten tragt, als ein den Zeichen 250 bis 259 gleichartiges Verkehrszeichen angesehen
werden kénnen, noch wiirde der Regelungsgehalt einer solchen Schilderkombination
ausschiieRlich durch Sinnbilder kundgemacht.

6.2.2 Bekanntgabe durch die Zeichen 270.1 bzw. 270.2 und ein Zusatzzeichen

Zum anderen hat der Klager zur Diskussion gestelit, den Beginn eines Verkehrsver-
bots fur Dieselfahrzeuge durch das Zeichen 270.1 der Stralenverkehrs-Ordnung be-
kanntzugeben, dessen (sich auf alle Kraftfahrzeuge erstreckender) Regelungsgehalt
wiederum durch ein Zusatzzeichen ,gilt nur fur Dieselfahrzeuge® eingeschrankt oder
dem ein Zusatzzeichen beigefiigt werden kénnte, demzufolge alle Kraftfahrzeuge mit
anderem als Dieselantrieb von dem durch das Zeichen 270.1 bewirkten Verkehrsver-
bot ausgenommen sind.

Die laufende Nummer 44 des Anhangs 2 zur StraBenverkehrs-Ordnung (vgl. dort
Nummer 2 Satz 2) lasst es zwar ausdriicklich zu, Ausnahmen vom Geltungsanspruch
des Zeichens 270.1 durch Zusatzzeichen zu verlautbaren. Bedenken gegen die
rechtliche Tragfahigkeit dieser Losung kénnten sich jedoch daraus ergeben, dass die
Zeichen 270.1 und 270.2 der StraRenverkehrs-Ordnung gemal § 45 Abs. 1f StVO
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zur Kennzeichnung von ,Umweltzonen” dienen, und dass diese Vorschrift von einer
wohl obligatorischen Verbindung dieser Zeichen mit dem Zusatzzeichen ausgeht,
dessen dullere Gestalt und dessen Regelungsgehalt sich aus der laufenden Nummer
46 der Anlage 2 zur Strallenverkehrs-Ordnung ergeben. Unter einer ,Umweltzone®
versteht der Verordnungsgeber danach ein Gebiet, in dem die Verkehrsteilnahme fur
alle Kraftfahrzeuge verboten ist, die nicht Gber eine der auf dem Zusaizzeichen nach
der laufenden Nummer 46 der Anlage 2 zur Strallenverkehrs-Ordnung wiedergege-
benen Plaketien verfugen. Auch in der Lebenswirklichkeit sind die Zeichen 270.1
bzw. 270.2 und das in der laufenden Nummer 46 der Anlage 2 zur Straflenverkehrs-
Ordnung abgebildete Zusatzzeichen wohl derart ausnahmslos miteinander verknipft,
dass nicht gewahrleistet ist, jeder Verkehrsteilnehmer, der sich mit der vom Klager
vorgeschlagenen, hiervon abweichenden Zeichenkombination konfrontiert sieht,
werde den Bedeutungsgehalt der so kundgemachten Regelung innerhalb der kurzen
Zeit zweifelsfrei erfassen, in der dies nach den Vorgaben der Rechisprechung fur
einen durchschnittlichen Kraftfahrer moglich sein muss (vgl. z.B. BVerwG, U.v.
13.3.2008 — 3 C 18.07 — BVerwGE 130, 383 Rn. 11 m.w.N.).

6.2.3 Bekannigabe ggaf. erforderlicher gruppenbezogener Ausnahmen

Ebenfalls nicht gesichert ist, ob sich mit dem vorhandenen Instrumentarium der
StralBenverkehrs-Ordnung solche Ausnahmen von einem Verkehrsverbot fir Diesel-
fahrzeuge rechtskonform bekanntgeben lassen, bei denen sich der Kreis der Be-
gunstigten nur nach abstrakt-generellen Kriterien umschreiben lasst. Der Verwal-
tungsgerichtshof vermag gegenwartig nicht mit der erforderlichen Sicherheit auszu-
schlieflen, dass es zur Vermeidung von Wertungswiderspriichen mit Vorgaben der
Rechtsordnung, die schwerer wiegen als das Gebot der lickenlosen Geltung eines
Verkehrsverbots flir Dieselfahrzeuge, geboten sein kénnte, bestimmten Arten solcher
Fahrzeuge die Verkehrsteilnahme auf fur sie grundséatzlich gesperrten StralRen zu
gestatten oder Fahrien zu bestimmien Zielen innerhalb des gesperrten Bereichs bzw.
aus bestimmten Anldssen zuzulassen, ohne dass die Halter oder Fahrer solcher
Fahrzeuge steis in der Lage sind, hierfur bei der Beigeladenen einzelfallbezogene
oder eine Mehrzah! von Verkehrsvorgangen erfassende, durch Bescheid zu ertei-
lende Ausnahmegenehmigungen zu beantragen. Ob all diese ,gruppenbezogenen”
Ausnahmen — auch soweit nach dem Vorgesagten hierf(ir eine materielle Rechts-
grundlage vorhanden sein sollte — auf einem {weiteren) Zusatzschild zu den Zeichen,
durch die das Verkehrsverbot als solches und seine auf Dieselfahrzeuge beschrankte
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Geltung verlautbart werden, so eindeutig und Ubersichtlich wiedergegeben werden
kénnen, dass sie ein durchschnittlicher Kraftfahrer bei Einhaltung der nach § 1 StVO
erforderlichen Sorgfalt ,mit einem raschen und beildufigen Blick” erfassen kann
(BVerwG, U.v. 13.3.2008 ~ 3 C 18.07 — BVerwGE 130, 383 Rn. 11 m.w.N.), erscheint
nicht gesichert. Einer Bekanntgabe der Ausnahmen gema@ Art. 41 Abs. 3 Satz 2
BayVwVfG stiinde, sofern das Verkehrsverbot durch das Zeichen 251 kundgemacht
wiirde, wohl § 45 Abs. 4 Halbs. 1 StVO entgegen; der dort verankerte Grundsatz,
wonach die StraRenverkehrs- und die StraRenbaubehdrden den Verkehr nur durch
Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen regeln und lenken diirfen, gilt auch fur
Ausnahmen von Verkehrsverboten (BVerwG, U.v. 13.3.2008 — 3 C 18.07 — BVerwGE
130, 383 Rn. 20 — 23); angesichts des abschlieRenden Charakters dieser Regelung
kommt eine Verlautbarung derartiger Ausnahmen durch ffentliche Bekanntmachung
nur insoweit in Betracht, als sie ausdriicklich zugelassen ist (BVerwG, U.v. 13.3.2008
a.2.0. Rn. 25).

Dies ist zwar hinsichtlich des Zeichens 270.1 (vgl. die Nummer 2 Satz 2 zur laufen-
den Nummer 44 der Anlage 2 zur StraRenverkehrs-Ordnung) der Fall. Ungesichert
erscheint jedoch, ob insoweit der Grundsatz eingreift, dass sich Verkehrsteilnehmer
auf die Vollstandigkeit einer durch Verkehrszeichen bekanntgemachten Regelung
verlassen kénnen missen (BVerwG, U.v. 13.3.2008 a.a.0. Rn. 25). Hiermit stinde
es u.U. nicht in Einklang, wenn das Verkehrsverbot als solches durch ein Verkehrs-
und die Beschrankung seines Geltungsbereichs auf Dieselfahrzeuge durch ein Zu-
satzzeichen verlautbart wiirden, die hiervon geltenden Ausnahmen indes aus den
aufgesteliten Zeichen nicht ersichtlich wéren.

Der Verwaltungsgerichtshof lasst bei alledem nicht aufer Betracht, dass das Bun-
desministerium fir Verkehr und digitale Infrastruktur in Schreiben an den Minister far
Verkehr und Infrastruktur des Landes Baden-Wirttemberg vom 11. Mérz 2016 und
an den Oberbiirgermeister der Beigeladenen vom 6. Dezember 2016 die Auffassung
vertreten hat, der Geltungsanspruch des in der laufenden Nummer 46 der Anlage 2
zur StraRenverkehrs-Ordnung als Ergéanzung zum Zeichen 270.1 vorgesehenes Zu-
satzzeichens lasse sich kurzfristig* dadurch aufter Kraft setzen, dass es zeitweilig
abgedeckt werde; Hartefallen koénne durch eine Ausnahmegenehmigung bzw. Allge-
meinverfigung Rechnung getragen werden. Diese Aussagen beziehen sich jedoch
dem ausdriicklichen Wortlaut beider Schreiben zufolge auf die Fallgestaltung, dass
die értlich zustandige Behdrde zu dem Ergebnis gelangt, eine vorhandene Umwelt-
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zone werde ,bei besonderen witterungsbedingten Ausnahmesituationen im Einzelfail”
nicht mehr den aktuellen Anforderungen gerecht. Die Notwendigkeit, gruppenbezo-
gene Ausnahmen von Verkehrsverboten fur Dieselfahrzeuge dann in rechtskonfor-
mer Weise zu verlautbaren, wenn die zu beginstigenden Verkehrsteiinehmer aus
praktischen Grinden nicht auf den Weg der Beaniragung einer in Bescheidsform zu
erteilenden Ausnahmegenehmigung verwiesen werden kénnen, stellt sich indes nicht
nur in zeitlich eng umgrenzten Ausnahmesituationen.

7. Auswirkungen der vorbezeichneten Zweifelsfragen auf den Umfang der derzeitigen
Durchsetzbarkeit des zu vollstreckenden Urteils

Die vorstehend erérterten Gesichtspunkte stellen augenscheinlich keine Hindernisse
dar, die dem Erlass von Verkehrsverboten fir Dieselfahrzeuge schlechthin entge-
genstehen. Vielmehr handelt es sich um héchstrichterlich ungekléarte Fragen, die sich
anhand des geschriebenen Rechts nicht vllig eindeutig beantworten lassen.

Es kann als gesichert gelten, dass diese Zweifel innerhalb {iberschaubarer Zeit aus-
gerdumt sein werden. Nicht fernliegend erscheint es insbesondere, dass zumindest
ein Teil von ihnen durch das Urtell des Bundesverwaltungsgerichts geklart werden
dirfte, das voraussichtlich auf die Sprungrevision hin ergehen wird, die gegen das
Urteil des Verwaltungsgerichts Disseldorf vom 13. September 2016 (3 K 7695/15 —
juris) eingelegt wurde. Denn das Verwaltungsgericht hat eine Kundgabe von Ver-
kehrsverboten fir Dieselfahrzeuge mittels des Zeichens 251 und eines Zusatz-
zeichens, das den Geltungsanspruchs des durch dieses Zeichen verlautbarten Ver-
kehrsverbots fiir Kraftwagen auf Dieselfahrzeuge beschrénkt, ausdriicklich als zulas-
sig angesehen.

Solite durch die Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts aufgezeigt werden,
dass dem Erlass von Verkehrsverboten fur Dieselfahrzeuge derzeit Hindernisse ent-
gegenstehen, die sich daraus ergeben, dass das deutsche Recht gegenwartig kein
ausreichendes Instrumentarium zu ihrer Bekanntgabe zur Verfligung stellt, so wére
gleichfalls damit zu rechnen, dass dieser Mangel innerhalb berschaubarer Zeit be-
hoben wird. Denn es ist sowoh! angesichts der Verpflichtung der Bundesrepublik
Deutschland, die durch die Richtlinie 2008/50/EG unionsrechtlich vergegebenen
Umweltschutzstandards einzuhalten, als auch im Licht des aus Art. 2 Abs. 2 Satz 1
GG resultierenden Schutzauftrags flr das Leben und die Gesundheit von Menschen
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schlechthin ausgeschlossen, dass die zu diesem Zweck alternativios gebotenen
Schutzmalnahmen deswegen unterbleiben, weil die derzeit giltige Fassung der
Stralenverkehrs-Ordnung kein Verkehrszeichen kennt, mit dessen Hilfe Verkehrs-
verbote fiir Dieselfahrzeuge (sowie die von ihnen ggf. geltenden Ausnahmen) kund-
gemacht werden kénnen. Gleiches galte, falls das geltende Recht keine ausreichen-
den Befugnisnormen dafiir enthalten solite, um sémtliche von Verfassungs wegen
ggf. erforderlichen Ausnahmen von Verkehrsverboten fur Dieselfahrzeuge hewilligen
zu kénnen. Vielmehr kann als gesichert geiten, dass die zusténdigen Stellen jeden-
falls durch das Vertragsverletzungsverfahren, das die Europaische Kommission
wegen der nunmehr seit dem Jahr 2010 andauernden Nichteinhattung der in der
Richtlinie 2008/50/EG festgeseizten Immissionsgrenzwerte gegen die Bundesre-
publik Deutschland durchfuhrt, dazu angehalten werden, die insoweit bestehenden
(ohnehin nur marginalen) Defizite der inlédndischen Rechtsordnung zu beheben.

Pflichtgemafer Ausilbung des Ermessens, das den Gerichten der Verwaltungsge-
richtsbarkeit bei der Ausgestaltung einer Zwangsgeldandrohung nach § 172 VwGO
zusteht, enispricht es vor diesem Hintergrund, darauf Bedacht zu nehmen, dass die
in Erfitllung des zu volistreckenden Urteils geschuldeten Verkehrsverbote fur Diesel-
fahrzeuge von dem Augenblick an ohne weitere Verzégerung in eine Fortschreibung
des Luftreinhalteplans fur die Stadt Munchen aufgenommen werden kénnen, in dem
die aufgezeigten Hindernisse ausgeraumt sein werden. Dies ist nur dann gesichert,
wenn der Beklagte in jenem kinftigen Zeitpunkt tber ein Konzept verfigt, aus dem
sich ergibt, in Bezug auf welche Straflen im Stadtgebiet der Beigeladenen, an denen
es zu Uberschreitungen des in § 3 Abs. 2 der 39. Verordnung zur Durchfihrung des
Bundes-Immissionsschutzgesetzes festgesetzien Immissionsgrenzwerts kommt, er
Verkehrsverbote fir Dieselfahrzeuge in den Luftreinhalteplan fur Minchen aufneh-
men wird, welche zeitlichen und sachlichen Einschrankungen — unter Angabe der
hierfir maBgeblichen Grinde — fur diese Verkehrsverbote ggf. in Aussicht genom-
men sind, und hinsichtlich welcher StralRen(abschnitie) im Gebiet der Beigeladenen,
die im Jahresmitte! unzulassig hoch mit Stickstoffdioxid belastet sind, er von der Auf-
nahme eines sclchen Verkehrsverbots in den Luftreinhalteplan mit welcher Begrin-
dung abzusehen gedenkt. Vom Beklagten im Rahmen des anhéngigen Vollstre-
ckungsverfahrens die Erstellung eines solchen Konzepts als ,Minus® gegentber der
vom Verwaltungsgericht geforderten sofortigen Fortschreibung des Luftreinhalteplans
zu verlangen, ist von Rechts wegen umso mehr geboten, als zwischen der Aufnahme
von Verkehrsverboten fir Dieselfahrzeuge in eine Fortschreibung des Luftreinhaite-
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plans und dem Erlass und der Bekanntgabe strallenverkehrsrechtlicher Anordnun-
gen, die solche Verbote zum Gegenstand haben, selbst bei der gebotenen unverziig-
fichen Umsetzung dieses Plans (§ 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG) nochmals eine ge-
wisse Zeitspanne vergehen wird.

7.1 Vollstandige Erfassung der von einschidaigen Grenzwertliberschreitungen be-
troffenen Straflen(abschnitte) als notwendige erste Stufe des geschuldeten vorbe-

reitenden Konzepts

Unabdingbare Voraussetzung daflr, dass der Luftreinhalteplan fir die Stadt
Minchen nach dem Wegfall der gegenwartig inmitten stehenden rechtlichen Hemm-
nisse in der gemall dem Urtell vom 9. Oktober 2012 geschuldeten Weise forige-
schrieben werden kann, ist das llickenlose Wissen darum, welche Strallen im Gebiet
der Beigeladenen rechtswidrig hoch mit Stickstoffdioxid belastet sind. In der miindli-
chen Verhandlung hat der Beklagte hierzu ausgefihrt, diejenigen Hauptstrallen im
Gebiet der Beigeladenen, auf denen die maximai zulassige NO,-Konzentration im
Jahresmittel Uberschritten wird, seien bereits vollstindig erfasst; hinsichtlich der
Nebenstrallen bedlrfe es einer solche Erfassung nicht, da erfahrungsgeméf dort
keine Grenzwertiberschreitungen auftraten.

Bestandtell einer sachgerechten Vorbereitung der nach dem zu vollstreckenden Ur-
teil geschuldeten Fortschreibung des Luftreinhalteplans fiir die Stadt Mlnchen ist es,
dass der Beklagte dieses Strallenverzeichnis der Allgemeinheit zuganglich macht.
Dies folgt bereits daraus, dass einer Fortschreibung des Luftreinhalteplans gemaf
§ 47 Abs. 5 Satz 2, Abs. 5a Satz 1 bis 3 BImSchG eine Beteiligung der Offentlichkeit
vorauszugehen hat. Diese besitzt spatestens ab der Einleitung dieses Beteiligungs-
verfahrens einen Rechtsanspruch darauf, zu erfahren, auf welchen Strallen{ab-
schnitten) es zu Uberschreitungen der einschldgigen Grenzwerte kommt, um
beurteilen zu kénnen, ob die zusténdige Behorde einerseits alle betroffenen Teile der
Bevolkerung in ihre Uberlegungen einbezogen hat, sie andererseits aber von
Malinahmen absieht, die den motorisierten Strallenverkehr ohne sachlich rechtferti-
genden Grund einschréanken.

Wenn es der Verwaltungsgerichishof vorliegend fur ermessensgerecht ansieht, an
der vom Verwaltungsgericht festgesetzten, am 29. Juni 2017 ablaufenden Frist hin-
sichtlich der geschuldete Teithandlung ,Bekanntgabe der von Grenzwertliberschrei-
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tungen betroffenen Straen(abschnitte)” festzuhalten, so ist hierfir einerseits malf3-
geblich, dass dem Beklagten bis zur Einleitung des Beteiligungsverfahrens nach § 47
Abs. 5 Satz 2, Abs. 5a Satz 1 bis 3 BImSchG zwangslaufig eine langere Frist zuge-
standen werden muss. Denn die Durchfithrung der vorgeschriebenen Offentlichkeits-
beteiligung setzt voraus, dass der Beklagte (iber ein sowohl zielfihrendes als auch
den Vorgaben der Rechtsordnung geniigendes Konzept Uber die naheren Modalita-
ten der dem Grunde nach geschuldeten Verkehrsverbote fir Dieselfahrzeuge verfagt.
Dies ist gegenwartig weder der Fall noch kann die Erstellung eines solchen Konzepts
selbst bei Anspannung aller Kréfte bis zum 29. Juni 2017 erwartet werden.

Nicht ermessensgerecht wére es andererseits, es dem Beklagten zu gestatten, das
Verzeichnis der StraRen, auf denen bzw. in deren Umgriff der Grenzwert nach § 3
Abs. 2 der 39. BImSchV nicht eingehalten wird, der Allgemeinheit erst zeitgleich mit
der Einleitung der Offentlichkeitsbeteiligung zuganglich zu machen. Eine vorgezo-
gene Bekanntgabe dieses Verzeichnisses tragt vielmehr dazu bei, den Betroffenen
und der Allgemeinheit bereits vor dem Beginn des gemal § 47 Abs. 5 Satz 2,
Abs. 5a Satz 1 bis 3 BImSchG erforderlichen Verfahrens einen den zusténdigen Be-
hérden vergleichbaren Kenntnisstand zu verschaffen. Sie werden damit bereits vorab
in die Lage versetzt, gegeniiber dem Beklagten geltend zu machen, bestimmte Stre-
cken seien zu Unrecht (nicht) in dieses Verzeichnis aufgenommen worden, da der
durch § 3 Abs. 2 der 39. BImSchV vorgegebene Grenzwert — nicht bzw. ebenfalls —
iberschritten werde. Das eigentliche Beteiligungsverfahren nach § 47 Abs. 5 Saiz 2,
Abs. 5a Satz 1 bis 3 BImSchG kann auf diese Weise von Auseinandersetzungen
dariiber entlastet werden, in Bezug auf welche StraBen(abschnitte) ein Verkehrsver-
bot fir Dieseifahrzeuge dem Grunde nach veranlasst ist. Dies erscheint nicht zuletzt
deshalb sachdienlich, weil die (Nicht-)Aufnahme von Stralen in das vorerwahnte
Verzeichnis nicht auf Messungen, sondern auf Berechnungen beruht und es nicht
fern liegt, dass die Richtigkeit dieser Berechnungen vor allem von dem Zeitpunkt an
angezweifelt werden konnte, ab dem die Endfassung des Berichts Uber die Ergeb-
nisse der Messungen vorliegt, die im Auftrag der Ludwig-Bdélkow-Stiftung im Gebiet
der Beigeladenen durchgeflhrt wurden.

Wenn der Bekiagte die Festsetzung eines Zwangsgeldes erst dann zu gewartigen
hat, falls er das StraRenverzeichnis nicht bis spatestens zum Ablauf des 29. Juni
2017 der Offentlichkeit zuganglich macht, so verkennt der Verwaltungsgerichtshof
nicht, dass dieses Verzeichnis Umweltinformationen im Sinn von Art. 2 Abs. 2 Nr. 1
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BayUIG beinhaltet, hinsichtlich derer jedermann gemai Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BayUIG
verlangen kann, dass sie ihm nach Malgabe dieses Gesetzes auch unabhiangig von
der vorgenannten Frist zugénglich gemacht werden. Da allein der Beklagte in zulas-
siger Weise Beschwerde gegen den Beschluss vom 21. Juni 2016 eingelegt hat,
durfte die in dieser Entscheidung gesetzte Frist jedoch auch hinsichtlich der hier in-
mitten stehenden Teilverpflichtung nicht zu seinen Ungunsten verkirzt werden.

7.2 Fristen fur die Einleitung der Offentlichkeitsbeteiliqung und die Erstellung der
Endiassung des der Fortschreibung des Luftreinhalteplans dienenden Konzepts

Pflichtgemafier Ermessensausiibung entspricht es, die im angefochtenen Beschluss
gesetzte Frist insoweit bis zum 31. August 2017 zu verlangern, als die Einleitung des
Verfahrens nach § 47 Abs. 5 Satz 2, Abs. ba Satz 1 bis 3 BimSchG in Frage steht.
Denn bis dahin muss es dem Beklagten moglich sein, die in Befolgung des Urteils
vom 9. Oktober 2012 geschuldeten Uberlegungen, auf welchen Strallen(abschnitten)
ein Verkehrsverbot fir Dieselfahrzeuge mit welchen Modalitdten zu erlassen ist, so
weit zu konkretisieren, dass die Ergebnisse der Allgemeinheit zur Kenntnis gebracht
werden koénnen. Dies gilt zumal im Hinblick darauf, dass sich der Beklagte mit der
Umsetzung der zu vollstreckenden Entscheidung bereits erheblich in Verzug befindet
und der von Verfassungs wegen gebotene Schutz des Lebens und der Gesundheit
der von rechtswidrigen Stickstoffdioxidimmissionen betroffenen Menschen es erfor-
dert, zumindest die Erstellung des vorbereitenden Konzepts mit allem Nachdruck
voranzutreiben, solange eine diesem Ziel dienende Fortschreibung des Luftreinhal-
teplans als solche nicht verlangt werden kann. Ebenfalls keinen weiteren Aufschub
duldet die dem Beklagten obliegende Verpflichtung, innerhalb seines Verantwor-
tungsbereichs jene langandauernde Verletzung des Rechts der Européischen Union
abzustellen, die in der Nichteinhaltung der sich aus der Richtlinie 2008/50/EG erge-
benden Immissionsgrenzwerte liegt.

Dringlich ist aus den gleichen Grinden ferner die Erstellung jener Endfassung des
ein Verkehrsverbot flr Dieselfahrzeuge betreffenden Konzepts, in dem der Beklagte
zum Ausdruck bringt, inwieweit er den Ergebnissen der Offentlichkeitsbeteiligung
Rechnung getragen hat. Da die Frist zur Abgabe von Stellungnahmen zur voridufigen
Fassung des Konzepts gemaf § 47 Abs. 5a Satz 3 Halbs. 2 BImSchG nicht vor Mitte
Oktober 2017 enden wird und u. U. mit einer groBen Zahi von AuRerungen gerechnet
werden muss, ist es ermessensgerecht, als Zeitpunkt fir die spateste Prasentation
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der endgiiltigen Fassung des vorbereitenden Konzepts den 31. Dezember 2017 fest-
zusetzen.

8. Die Kostenentscheidung beruht auf § 155 Abs. 1 Satz 1, Abs. 2 iV.m. § 154
Abs. 3 und § 162 Abs. 3 VwGO. Da die Beigeladene nur im zweiten Rechtszug einen
Sachantrag gestellt hat, konnte sie lediglich insoweit anteilig zur Tragung der Ge-
richtskosten und zur teilweisen Erstattung der auergerichtlichen Kosten des Klagers
herangezogen werden. Aus dem gleichen Grund war ihr auch nur hinsichtlich des
Beschwerdeverfahrens ein partieller Kostenerstattungsanspruch zuzubilligen. Die
unterschiedliche Héhe der Quoten, mit denen die Beteiligten im Vergleich der beiden
Rechtsziige zueinander zur Kostentragung herangezogen wurden, rechtfertigt sich
daraus, dass der Kostenanteil des Klagers hinsichtlich des Verfahrens vor dem Ver-
waltungsgerichtshof um denjenigen Anteil zu erhéhen war, der auf die von ihm spater
wieder zuriickgenommene Beschwerde entfallt.

Dr. Schenk Demling Ertl

Beglaubigt (§§ 56 Abs. 2 VWGO, 317 Abs. 1S. 1u. 2,
Abs. 2 ZPO)
Minchen, 31.03.2017
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