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THE FEDERAL ADMINISTRATIVE COURT

IN THE NAME OF THE PEOPLE

JUDGMENT
Fed. Admin. Ct. 7 C 26.16 - VG 3 K 7695/15

Ende, acting as court clerk, hereby declares.
on 27 February 2018

In the administrative dispute of

Deutsche Umwelthilfe e.V., represented by the National Director, Fritz-Reichle-Ring 4,
78315 Radolfzell,

Plaintiff and Respondent,

- Attorneys of record; Attorneys Geulen & Klinger, Schaperstrae 15, 10719 Berlin -

versus

the state [Bundesland] of North Rhine-Westphalia,
represented by the Disseldorf District Government,
Cecilienallee 2, 40474 Dusseldorf,

Defendant and Appellant,

[QR Code]ECLI:DE:Fed. Admin. Ct.:2018:270218U7C26.16.0
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- Attorneys of record,
Lenz and Johlen
of the law firm Rechtsanwalte Partnerschaft mbB, Gustav-Heinemann-Ufer 88, 50968
Cologne -

Summoned third party:

City of Dusseldorf,
represented by the Mayor, Rathausufer 8, 40213 Disseldorf,

Participant:

The representative of the national interest before the Federal Administrative Court ,
Bundesallee 216 - 218, 10719 Berlin,

the 7th Panel of Judges of the Federal Administrative Court ruled as follows at the oral hearing
of 22 February 2018, through

the Presiding Judge of the Federal Administrative Court, Prof. Dr. Korbmacher, and the Federal
Administrative Court Judges Brandt, Dr. Schemmer, B6hmann and Dr. Léffelbein

on 27 February 2018:
Upon the appeal by the Defendant, the Dusseldorf Administrative Court Judgment of
13 September 2016 is hereby amended.

The Defendant is ordered to update the Dusseldorf Clean Air Plan taking into
consideration the Federal Administrative Court's legal opinion on the legality and
proportionality of traffic bans.

In all other respects, the Appeal is hereby dismissed.

The Plaintiff shall bear 1/3 and the Defendant 2/3 of the costs of the proceedings.
The summoned third shall bear its own extrajudicial costs.
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The Plaintiff, a nationwide, recognised environmental association within the meaning of §3 of
the Law on Legal Remedies in Environmental Matters [UmwRG], is petitioning for an
update of the Clean Air Plan for the summoned third party (the City of Dusseldorf) by
adding measures to ensure compliance with concentration limit values for nitrogen

dioxide.

2 Dusseldorf's initial 2008 Clean Air Plan was updated and superseded by its 2013 Clean
Air Plan, which provides numerous measures to reduce particulate matter and nitrogen
dioxide pollution. At the points of measurement in Corneliusstrale and
Merowingerstrale, the Plan predicted pollution reductions but did not assume that
compliance could be achieved with the limit value for nitrogen dioxide (NO2) by 2015. In

2015, the measured value for NO2 in Corneliusstrake was 59 pg/m°,

3 On 18 November 2015, the Plaintiff filed a complaint and asserted in the statement of
grounds that the persistent exceedance of the limit values was an indication that
previous measures were not suitable to keep the exceedance periods as short as
possible. Traffic bans limited in terms of time and subject matter may aiso be taken into

consideration for a noticeable reduction in nitrogen dioxide pollution.

4 With the Judgment of 13 September 2016, the Administrative Court ruled in favour of the
Plaintiff and ordered the Defendant to update the 2013 Dusseldorf Clean Air Plan to
include the necessary measures to ensure compliance as soon as possible with the
concentration limit value for nitrogen dioxide of 40 ug/m3 in the municipal zone of the

summoned third party.

5 In the statement of grounds, the Court mainly stated the following: that the nitrogen
dioxide pollution in the municipal zone of the summoned third party was around 60
Hg/m3 in 2014 and 59 pg/m3 2015; that the Defendant is required to adopt suitable
measures in the Clean Air Plan in order to keep the period of exceedance of the
applicable limit values as short as possible; that regarding the irritating gas nitrogen
dioxide, an overall plan was lacking that listed and evaluated all possible measures that
could be effective, lawful or not excluded in advance for factual or legal reasons,:gﬁé’
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that decided whether or not to implement such measures; that there was also a lack of a
differentiated analysis of the special problems with diesel vehicles, which undeniably
contributed disproportionately to the exceedance of the NO2 limit value; that effective
measures to limit the emissions from diesel vehicles that fell within the jurisdiction of the
Defendant or of the summoned third party themselves had not been taken seriously into
consideration; that, in particular, no specifications had been given for the specific time
horizons for compliance with the limit value; that the especially effective measure of a
(limited) driving ban on (certain) diesel vehicles was not out of the question a priori from
the legal (and factual) standpoint; that the current federal regulations already allowed the
Defendant to order driving bans on (certain) diesel vehicles at present; that no
convincing legal doubts had been put forward by the Defendant about the sign 251
(motor vehicle ban) combined with appropriate supplementary signs relating to (certain)
diesel vehicles, nor were any such doubts apparent; that it is the Defendant's
responsibility to express, in a generally understandable manner, without contradictions,
any restrictions that are required on certain diesel vehicles (with poorer emissions
properties) for reasons of proportionality; that in light of the "as quickly as possible"
requirement, a general timeframe of approximately one year would be appropriate for

amending or updating the 2013 Dusseldorf Clean Air Plan.

In the Defendant's direct supreme court appeal, which was admitted by the
Administrative Court and approved by the Plaintiff, the Defendant pleads as follows: that
a diesel driving ban is unlawful; that there is no legal basis for ordering a (limited) driving
ban on diesel vehicles nationwide; that the hostility towards privileges in the Traffic
Regulations requires equal treatment of all transport users; that preferential treatment to

certain groups of persons or vehicles is inadmissible without the further requirement of a
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legislative or administrative basis; the Traffic Regulations do not contain any bans or

restrictions for a certain type of engine; that the 35th Ordinance to implement the
Federal Emissions Control Act does not expressly mention any difference among
individuals types of engines, but rather the decision criterion is the emissions level; that
bans on diesel vehicles cannot be ordered with the existing legal instruments in
compliance with the principle of proportionality; that, in addition, (certain) driving bans
ordered for diesel motor vehicles would be difficult to enforce; that the Judgment was not
proven correct on any other grounds, either; that the question of the lack of an overall
plan specifying the timeframes is directly connected to the question of the admissibility of
ordering a (certain) driving ban on diesel vehicles; that there are no other effective
measures that would lead as quickly as possible to compliance with the limit values and

that are not excluded a priori for factual or legal reasons.

4 The Defendant petitions the Court:

to amend the Dusseldorf Administrative Court Judgment of 13 September 2016 and to
dismiss the action.

The Plaintiff petitions the Court:

to deny the appeal.

9 The Plaintiff defends the Administrative Court Judgment, [with the following
submissions:] both segment-specific and zonal traffic restrictions are lawful for the
purpose of reducing air pollutants; for a segment-specific driving ban, the existing traffic
sign 251 is available in order to block all motor vehicle traffic in general and to permit
exceptions merely by means of administrative ordinances; to do so, it must therefore
become possible to limit the ban to diesel vehicles from the outset by means of a
supplementary sign ("applies to Diesel" or "Diesel"); an Amendment of the 35th

Ordinance to implement the Federal Emissions Control Act is desirable
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but not necessary in that respect; a restriction of driving bans to diesel vehicles of
emission standards up to Euro 5 is not admissible for legal reasons (proportionality); the
Judgment is also admissible on other grounds; if segment-specific traffic restrictions
were found to be unlawful, then zonal restrictions on diesel traffic could be considered;
moreover, a whole series of further lawful measures are available to the Defendant, such

as more intense restrictions on heavy vehicles traffic, speed limits or no-parking areas.

10 The summoned third party has not submitted any petition.

11 The admissible appeal is unfounded for the most part. In compliance with federal law, the

Administrative Court decided that the Defendant must update and supplement the 2013
Dusseldorf Clean Air Plan to include the necessary measures to ensure compliance as
soon as possible with the concentration limit value for nitrogen dioxide (NO,) of 40 ug/m?®
in the municipal zone of the summoned third party. As part of the update, the Defendant
must take into consideration a year-round traffic ban on diesel motor vehicles. The
appeal is well-grounded, however, insofar as the Administrative Court failed to give full
consideration to the principle of proportionality when examining the legality and design of

a traffic ban.

12 A.1. If concentration limit values established by an ordinance adopted pursuant to Federal

=

Emissions Control Act §48a (1) are exceeded, the competent authority according to the
first sentence of Federal Emissions Control Act §47 (1) must draw up a Clean Air Plan
that establishes the necessary measures for long-term reduction of air pollution.
According to the third sentence of Federal Emissions Control Act §47 (1), Clean Air Plan
measures must be capable of minimising the period of exceedance of currently binding

emission limits.

According to §3 (1) of the 39th Ordinance to Implement the Federal Emissions Control
Act - Ordinance on Air Quality Standards and Emissions Ceilings (39th Fed. Emissions
Ctrl Act) of 2nd August 2010 (BGBI. [Fed. Gazette] |, p. 1065), as most recently

amended by Article 1 of the Law of 10 October 2016 (BGBI. |, p. 2244), the -y
concentration limit value for Nitrogen Dioxide (NO2) for the protection of human health, ’
. \ \\\1‘;\\\
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averaged over a full hour, amounts to 200 pg/m3 with 18 exceedances permitted per
calendar year. The concentration limit value for Nitrogen Dioxide (NO2) for the protection
of human health, averaged over a calendar year, amounts to 40 ug/m3 (§3 (2) of the

39th Federal Emissions Control Ordinance).

The 39th Federal Emissions Control Ordinance serves the purpose, among other things,
of implementing the Directive 2008/50/EC of the European Parliament and Council of 21
May 2008 on ambient air quality and cleaner air for Europe (OJ L 152, p. 1), which
defines the limit values adopted by the regulatory authority with effect from 1 January
2010 in Annex XI, Section B. Article 13 (1) of Directive 2008/50/EC requires Member
States to ensure that throughout their zones and agglomerations the values for sulphur
dioxide, PM10, lead and carbon monoxide in ambient air do not exceed the limit values
defined in in Annex XI: the limit values defined in Annex XI for NO2 and benzene must
no longer be exceeded starting from the specified date (1 January 2010). The first
paragraph of Art. 23 (1) of Directive 2008/50/EC requires Member States to ensure that,
for zones or agglomerations in which pollutants in ambient air exceed any limit value, air
quality plans are established in order to achieve the related limit values. In case of the
exceedance of limit values, the air quality plans shall set out appropriate measures so
that the exceedance period can be kept as short as possible (second subparagraph of
Art. 23 (1) of Directive 200/50/EC).

Both the NO, annual average of 40 ug/m?® and the hourly limit value for NO, of 200
ug/m®, with no more than 18 exceedances permitted per calendar year, were exceeded
at the CorneliusstraRe measurement stations in the Stuttgart environmental zone
according to the Administrative Court's findings of fact, which cannot be challenged
through procedural objections by the Defendant as the Appellant in the direct supreme
court appeal (Administrative Court Ordinance §134 (4)), nor can those findings be
challenged by the summoned third party (Combined Panel of the High Fed. Ct. 1/75 -
Fed. Admin. Ct. Dec. 50, 369 <375 f>; Fed. Admin. Ct. Judgment

. TEC
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of 26 September 1991 - 4 C 35.87 - Buchhoiz 310 §134 Administrative Court Ordinance
No. 39, p. 10). The Administrative Court's findings of fact are therefore binding on the
Panel (Administrative Court Ordinance §137 (2)). Moreover, the Administrative Court -
based on the expert appraisal submitted by the Defendant - found that diesel vehicles
contribute disproportionately to the exceedance of the NO, limit value and that a (limited)
driving ban on (certain) diesel vehicles would be an especially effective clean air

measure.

16. 2. Based on the foregoing, the Administrative Court rightly concluded, in any case, that a
(limited) traffic ban could be lawfully ordered for (certain) motor vehicles and should
therefore be taken into consideration by the Defendant. It is true that such traffic bans
are not permitted by the applicable provisions of the federal emissions control laws
considered by themselves, but their legality may be demonstrated by taking EU law into

account.

17 a) According to the sixth sentence of the Federal Emissions Control Act §47 (6), the
measures established by a Clean Air Plan pursuant to the first sentence of the Federal
Emissions Control Act §40 (1) may be implemented through orders or other decisions by
the competent public administrative authorities in accordance with the Federal
Emissions Control Act or other statutory provisions. The competent authorities have
neither the right nor the obligation to adopt measures that are disproportionate or
unlawful for other reasons (Fed. Admin. Ct. Judgment of 27 September 2007 - 7 C 36.07
- Fed. Admin. Ct. Dec. 129, 296 para. 26). The measures must therefore be enforceable;
emissions control or other provisions must enable their enforcement (BT-Drs. 14/8450,
p. 14). Measures that interfere with fundamental rights require separate (specialised)
legal authorization (Fed. Admin. Ct., Decisions of 29 March 2007 -7 C 9.06 - Fed.
Admin. Ct. Dec. 128, 278 para. 27 and 11 July 2012-3 B 78.11 - Buchholz 442.151 §45
Traffic Regulations, No. 49 para. 10; Hansmann/Réckinghausen in Landmann/Rohmer,
Umweltrecht, version of July 2017, §47 Federal Emissions Control Act, para. 29a;
Jarass, Federal Emissions Control Act, 12th edition 2017, §40 para. 15, 52).

e
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18 b) Such a basis of authorisation is provided by the first sentence of Federal Emissions
Control Act §40 (1), according to which the competent traffic authority may restrict or
prohibit motor vehicle traffic in accordance with the traffic laws, to the extent provided for
by a Clean Air Plan or a plan for short-term measures to be taken pursuant to Federal
Emissions Control Act §40 (1) or (2). In accordance with the first sentence of Federal
Emissions Control Act §47 (4), such measures shall be directed against all poliuters who
contribute to the exceedance of the emissions values, prorated to each polluter's share,

subject to the principle of proportionality.

19 Contrary to the opinion of the Defendant, in order to be able to order measures that are
differentiated according to the relevant motor vehicle's contribution to pollution based on
the first sentence of the Federal Emissions Control Act §40 (1), it is not compulsory to
simultaneously issue an Ordinance pursuant to Federal Emissions Control Act §40 (3).
With the authorization for ordinances in section 3, the legislators merely gave the
regulatory authority the possibility of making low-polluting motor vehicles exempt from
traffic bans, or at least eligible for such exemptions, in whole or in part, and the
possibility of establishing the decisive criteria to that purpose. This does not mean,
however, that if the regulatory authority does not make use of the authorization, there is
no possibility of traffic bans correlated with the level of pollution of motor vehicles. That
finding, which is already apparent from the wording of the law ("is authorised"), is
confirmed by the legislative materials. Accordingly, the legislators expressly assumed
that the competent authorities could already order restrictions and bans on motor vehicle
traffic, before a regulation is enacted pursuant to the Emissions Control Act §40 (3) (cf.
BT-Drs. 14/8450 p. 21 and BT-Drs. 14/8895 p. 7 et seq.).

20 c¢) The regulatory authority made use of the statutory authorization in the first sentence of
Federal Emissions Control Act §40 (3) to exempt motor vehicles that contribute littie to
pollution from traffic bans in whole or in part, by enacting the 35th Federal Emissions

Control Ordinance with conclusive effect.

. T C
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The main content of the 35th Federal Emissions Control Ordinance is that motor
vehicles labelled with a red, yellow or green sticker pursuant to Annex 1 of the
Ordinance are exempted from a traffic ban within the meaning of Federal Emissions
Control Act §40 (1) if a corresponding traffic sign provides for such an exemption (§2 (1)

of the 35th Federal Emissions Control Ordinance).

In particular, according to the first sentence of §2 (2) of the 35th Federal Emissions
Control Ordinance, motor vehicles are classified under pollutant groups 1 through 4
depending on their level of pollutant emissions. The classification is shown in Annex 2 of
the Ordinance and follows the emission standard levels Euro 1 through Euro 4
prescribed by EU law. The classification applies both to motor vehicles with spark-
ignition engines (second sentence of §2 (2) in conjunction with Annex 2 (2) of the 35th
Federal Emissions Control Ordinance) and to motor vehicles with self-ignition engines
(second sentence of §2 (2) in conjunction with Annex 2 (1) of the 35th Federal
Emissions Control Ordinance) according to the overall emissions behaviour of the
relevant vehicle, including nitrogen oxide emissions based on the applicable EC exhaust
gas directives (cf. BR-Drs. 162/08, p. 25). The latter are also related to the emission of
the pollutants carbon monoxide, hydrocarbons and particulate matter. Thus, contrary to
the Plaintiff's objection, the regulatory authority that issued the 35th Federal Emissions
Control Ordinance does not limit its provisions solely to the objective of reducing traffic-

induced quantities of particulate matter (also see Kiinger, New 2007, 785 <786>).

Motor vehicles with engines other than combustion engine, for example vehicles running
on electric engines or fuel cells, are classified in pollutant group 4 according to the
second sentence of §2 (2) in conjunction with Annex 2 §40 (3) of the 35th Federal
Emissions Control Ordinance. This makes it clear, on the one hand, that the type of
engine of a motor vehicle, in and of itself, is not a decisive distinguishing criterion
according to the 35th Federal Emissions Control Ordinance. On the other hand, it is also
apparent that the regulatory scope of the 35th Federal Emissions Control Ordinance
includes even especially low-emissions motor vehicles and so, in that respect it too

provides a conclusive scheme.

Federal Emissions Control Ordinance is supposed to provide a conclusive scheme for
the categorization of motor vehicles of classes M and N with respect to an exemption

from traffic bans (also see Reese, in: BeckOK Umweltrecht, published by
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20

28

s 11 :=
Giesberts/Reinhardt, version of December 2017, Federal Emissions Control Act §40
para. 9a, Kéck/Lehmann, ZUR 2013, 67 <74>).

The regulatory authority that issued the 35th Federal Emissions Control Ordinance
emphasizes that the sticker system concerns a nationwide labelling arrangement for
motor vehicles that allows differentiated intervention in the motor vehicle fleet, simplifies
the supervision of motor vehicle traffic and leads to easily recognizable equal treatment
of all motor vehicles from EU Member States (BR-Drs. 162/06, pp. 1, 21).

d) It may be concluded from all of the foregoing that the 35th Federal Emissions Control
Ordinance, which provides a conclusive scheme for the categorization of motor vehicles
with respect to the exemption from traffic bans under Federal Emissions Control Act §40
(1), does not differentiate exclusively on the basis of whether the motor vehicle has a
self-ignition engine (diesel engine) or a spark ignition engine (petrol engine). The same
is true of differentiation based on whether motor vehicles with petrol- or gas-driven
spark-ignition engines merely comply with emission standards below the emission
standard 3. Rather, certain groups of motor vehicles are differentiated solely on the
basis of criteria correlated with the emissions behaviour of the motor vehicles according
to their classification in pollutant groups 1 through 4 (cf. §2 (2) in conjunction with Annex

2 of the 35th Federal Emissions Control Ordinance).

That conclusion also applies to traffic bans in the form of environmental zones and to
segment-specific traffic bans. According to their clear wording, both the authorization
provision in the first sentence of §40 (1) of the Federal Emissions Control Act and the
authorization for ordinances under Federal Emissions Control Act §40 (3) apply to traffic
bans in general. There are no indications of a restriction of the scope of the Ordinance to
zonal or to segment-specific traffic bans under the 35th Federal Emissions Control

Ordinance.

3. The conclusive nature of the 35th Federal Emissions Control Ordinance does not
exclude the possibility of traffic bans correlated with engine types. In light of the
obligation under EU law to keep the period of non-compliance with the limit values for

Nitrogen Dioxide as short as possible, any Federal laws contrary to that obligation shall

be disapplied.
T
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29 a) According to the case law of the Court of Justice of the European Union (hereinafter
CJEU), an exceedance of the applicable limit values suffices, in and of itself, to reach a
finding of a violation of Article 13 (1) of Directive 2008/50/EC in conjunction with Annex
X| of that Directive (Judgment of 5 April 2017 - C-488/15 [ECLI:EU:C:2017:267],
Commission/Bulgaria - para. 69). Accordingly, any partially declining trend in pollution
that does not lead to compliance with the limit values is not suitable to refute the finding
of a treaty violation by a Member State (CJEU, Judgment of 22 February 2018 - C-
336/16 [ECLI:EU:C:2018:94], Commission/Poland - para. 62 and 65). According to the
case law of the CJEU, it is also irrelevant whether the Member State to which the breach
is attributable committed the breach intentionally or negligently or whether the breach is
based on technical difficulties that may have been faced by the Member State (CJEU,
Judgment of 5 April 2017 - C-488/15 - para. 76 with further notes). It is possible for a
Member State to claim insurmountable difficulties only in special cases, namely in a
case of force majeure (cf. CJEU, Judgment of 19 December 2012 - C-68/11
[ECLI:EU:C:2012:815], Commission/ltaly para. 64 with further notes).

30 In any case, a violation of Article 13 (1) of the Directive 2008/50/EC by itself does not

create a specific obligation to implement a certain individual measure.

31 Thus, the fact that a Member State exceeds the limit values in the ambient air does not
suffice, in and of itself, for a finding that the Member State has breached its obligations
under the second paragraph of Art. 23 (1) of Directive 2008/50/EC. Rather, the Member
States have a certain margin of appreciation when determining the measures to be
implemented. Nevertheless, the specified measures must make it possible to minimise
the period of non-compliance with the limit values. Under the circumstances, it should be
checked, in a case-by-case examination, whether the plans created by the Member
State in question comply with the second sub-paragraph of Art. 23 (1) of Directive
2008/50/EC. In so doing, the length of the period during which the limit value has already
been exceeded should be taken into account. Thus, the CJEU, in its Judgment of 5 April,
2017 - C-488/15 (para. 115), already reached a finding of a systematic and continuous
breach of the obligations under Article 13 of Directive 2008/50/EC to keep the limit value
exceedance as short as possible, because the limit values for particulate matter had not
yet been complied with in 2014 in all six Bulgarian zones and agglomerations. In its
decision of 22 February 2018 - C-336/16 (para. 99 et seqqg.), the CJEU complained that
the plans issued by the Republic of Poland enabled that Member State to set itsélxtfé
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time limit of 10 or even 14 years after the date of issue of the plans to remedy the
exceedances. In that context, the Court ruled that Poland could not claim that the
specified time allowances should be adjusted to the extent of the structural changes
necessary to overcome the exceedance of the limit values in ambient air and to meet the
related socioeconomic and budgetary challenges of the extensive technical investments,
since it had not been proven that the alleged difficulties made it impossible to seta

shorter time limit.

32 Based on that precedent, a clear air plan that merely prescribes measures on the basis of
which compliance with the limit values for nitrogen dioxide is not achieved until
sometime between 2020 and 2024 or later, without providing for any suitable measures
leading to earlier compliance with the limit values for nitrogen dioxide or, in particular, a
differentiated analysis of the special problems with diesel vehicles and their
disproportionate contribution to the exceedance of the NO, limit value, breaches the
second sub-paragraph of Art. 23 (1) of Directive 2008/50/EC. Such measures should be
taken on grounds of EU law since, under the circumstances, (limited) traffic bans on
(certain) diesel vehicles are the only suitable measures to ensure compliance as soon as

possible with exceeded NO; limit values.
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33 b) If the Clean Air Plan fails to comply with the obligations under the Directive
2008/50/EC, it is incumbent on the national court that has been called upon to order
every necessary measure against the national authorities to ensure that those
authorities create the necessary plan required by Directive 2008/50/EC in accordance
with the conditions set out therein (CJEU, Judgment of 19 November 2014 - C-404/13
[ECLI:EU:C:2014:2382], ClientEarth - para. 58). The national court that is called upon is
required, within the exercise of its jurisdiction, to give full effect to the provisions of EU
law, if necessary, by refusing of its own motion to apply any conflicting provision of
national legislation, without first having to wait for the setting aside of such opposing
provisions by legislative or other constitutional means (CJEU, Judgment of 20 December
2017 - C-664/15 [ECLI:EU:C:2017:987], Protect Umweltorganisation - para. 55 et seq.

with further notes).

34 Accordingly, it is not necessary to decide whether the obligation to ensure the
implementation of EU Law is fulfilled through an interpretation of the 35th Federal
Emissions Control Ordinance consistent with EU Law (on its limits, see Fed. Admin. Ct.
Judgment of 5 September 2013 - 7 C 21.12 - Fed. Admin. Ct. Dec. 147, 312 para. 36
with further notes) or at least by refraining from enforcing the [national] provisions insofar
as they oppose a (limited) traffic ban on certain diesel vehicles, which are the only
suitable measure to obtain compliance as quickly as possible with the NO; limit vaiues.
Contrary to the opinion of the Defendant, this would not completely undermine the basis
of authorisation for traffic bans. As explained above (in para. 18 et seq.), the first
sentence of the Federal Emissions Control Act §40 (1) constitutes a basis of
authorisation for traffic restrictions established in a Clean Air Plan that are applicable
regardless of whether or not the Federal Government has enacted a scheme of
exemptions for motor vehicles that contribute little to pollution. in light of that fact, this is
not a case of methodically inadmissibie judge-made law contra legem (on this point, see
Fed. Admin. Ct. Judgment of 312 36 with further notes).

JrC
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36

B. To order a traffic ban on diesel vehicles, it is necessary to comply with the principle of
proportionality. That fact was not overlooked by the Administrative Court but its
comments on that subject do not meet the standards of federal law in every respect. It
remains unclear what is meant by (limited) "driving bans" on (certain) diesel vehicles. It
is true that the reference to the exceedance of the 2015 limit value, particularly in
Corneliusstrale, and the restriction to "certain” diesel vehicles suggests that the
Administrative Court was considering traffic bans that were segment-specific (i.e., limited
to certain streets or segments) on diesel vehicles below the emission standard Euro
VI/6. The Judgment is not limited to that, however, but requires an overall plan including
"even more decisive measures in relation to diesel vehicles" based on a current stock-

taking and assessment (UA p. 11).

1. The principle of proportionality controls all government actions and has priority under
constitutional law. The principle [of proportionality] follows from the principle of Rule of
Law and from the very nature of fundamental rights, which, as an expression of the
citizen's general right to freedom, the State can limit only to the extent indispensable to
protect the public interest (Fed. Const. Ct,, Decisions of 15 December 1965 - 1 BVvR
513/65 - Fed. Const. Ct. Dec. 19, 342 <348 f >, of 12 May 1987 - 2 BVR 1226/83 et al. -
Fed. Const. Ct. Dec. 76, 1 <50> and of 17 June 2004 - 2 BvR 383/03 - Fed. Const. Ct.
Dec. 111, 54 <82>). Regarding the measures of the Clean Air Plan, the ordinary law
expressed by the first sentence of Federal Emissions Control Act §47 (4) expressly
stipulates that the measures ordered must be prorated to the polluters’ share and in
accordance with the principle of proportionality. According to the principle of
proportionality, a governmental measure, even if suitable and necessary to achieving a
legitimate purpose, must not be disproportionate to the purpose or the objective of the
measure. The proportionality requirement makes it necessary to weigh the benefits of
the measures against the resulting burdens and thereby imposes a limit on such
burdens (cf., for just one example, Grzeszick, in; Maunz/Dirrig, GG, version of
September 2017, Art. 20 para. 117).
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37 The general legal principles under which the principle of proportionality falls form part of
the EU legal system, too (cf., for just one example, CJEU, Judgment of 9 October 2014 -
C-492/13 [ECLI:EU:C:2014:2267], Traum - para. 27 with further notes). At the same
time, Directive 2008/50/EC expressly refers to the principle of proportionality in the
second sentence of Recital 25. The CJEU case law also indicates that clear air plans
must be based on striking a balance between the objective of reducing the danger of
pollution, on the one hand, and the various [opposing] public and private interests, on
the other (CJEU, Judgment of 22 February 2018 - C-336/16 - para. 93 with further

notes).

38 a) Thus, the detailed design of the traffic ban under consideration must be appropriate
and reasonable for the persons subject to the ban. This requires the Defendant to weigh
the human health risks associated with the exceedance of the applicable NOZ2 limit
values against the burdens and restrictions associated with a traffic ban, especially for
owners, keepers and users of motor vehicles affected by the ban and, beyond that, for
provision of supplies to the population and industry. It is important to distinguish between
segment-specific bans (traffic bans limited to certain individual streets or street
segments) and zonal bans (bans imposed over a large area affecting a transportation
made up of a large number of main and secondary streets). Segment-specific bans
merely prevent the affected drivers from reaching certain specific driving destinations or
only if they agree to take more or less extensive detours and they also prevent them
parking their motor vehicles on the banned streets or (segments). Depending on their
intensity, such restrictions sometimes do not go beyond other through-traffic and parking
prohibitions based on the Traffic Regulations, which drivers constantly have to take into
account and which they generally accept. The same is true of the residents and visitors
of an area affected by a segment-specific traffic ban. In urban agglomerations, the
possibility for property owners to drive unimpeded “right up to the front door” of their

property is not considered to constitute
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an essential right of use even for residents. Visitors and owners are not entitled to a
specific layout and specific extent of the connection between their property and the
street, so long as the street is maintained solely as a channel of traffic. Special situations
may be taken sufficiently into account by issuing exceptional permits (cf. Fed. Admin. Ct.
Judgment of 8 September 1993 - 11 C 38.92 - Fed. Admin. Ct. Dec. 94, 136 <139, 142>
with further notes). The situation is different for drivers, vehicle keepers, and residents in
the case of a ban that covers a large part of a municipal zone. Such [zonal] bans not
only prevent the residents of the relevant zone from driving the banned motor vehicles
into an extensive area but also prevent them from being able to park their vehicles in the
public traffic area. As a result, the residents of such zones are often forced to sell the
vehicle concerned. Even for drivers who do not reside in the zone, such a zonal ban
results in considerable interference with their fundamental right of general freedom of
action (Basic Law Art. 2 (1)). It is true that our legal system does not establish any right
for drivers to be able to continue driving motor vehicles that once met the licensing
criteria on public streets, for an unlimited time and in an unlimited area. Nevertheless, it
is necessary to comply with the principle of proportionality, which prevents promulgating
such far-reaching traffic bans without giving due consideration to the resulting economic

consequences for the persons concerned.

39 To do justice to the required weighing of interests, it is necessary to verify that zonal
traffic bans are introduced in phases in such a way that the first phase of the traffic bans
only affects older motor vehicles, i.e., approximately up to and including emission
standard Euro 4 (on this point, also see Luneburg Higher Admin. Ct. Judgment of -12
May 2011 - 12 LC 143/09 - juris, para. 73). At any rate, zonal bans are out of the
guestion prior to 1 September 2019 in the case of newer Euro-5-motor vehicles
(applicability of emission standard Euro 5 to all motor vehicles since 1 January 2011). At
present, it has been four years now since the emission standard Euro 6 entered into

force for motor vehicles on 1 September 2015. This ensures

Rosetta Translation \T‘:T\‘;\G
133 Whitechapel High street Al
London E1 7QA

Eng. & W. Reg. No. 528 9411



that the owners of Euro-5 vehicles will have a certain minimum period of unrestricted use
remaining beyond the first three years, which according to experience are years
correlated with a particularly large decline in value. When measuring that time period,
the Panel considered that it should have been easily recognizable to buyers who
purchased a new Euro 5 diesel vehicle immediately before the effective date of the
emission standard Euro 6 that their vehicle would cease to meet the latest emissions
regulations in the near future. Thus, such buyers should not be granted any further
protection on the grounds of legitimate expectations. The same is true, in effect, for all
buyers who purchased a diesel vehicle only meeting the emission standard Euro 5 after
September 2014, since, pursuant to Article 10 (4) of Regulation (EC) No. 715/2007 of
the European Parliament and of the Council of 20 June 2007 on type approval of motor
vehicles with respect to emissions from light passenger and commercial vehicles (Euro 5
and Euro 6) and on access to vehicle repair and maintenance information (OJ, 20 June
2007 L 171, p. 1), from that date forward the national authorities were required to refuse
to grant type approvals for new types of vehicles that failed to comply with the Euro-6-
limit values set out in Annex | Table 2 of the Regulation. For owners of diesel vehicles
who purchased diesel vehicles with emission standard Euro 5 between 1 January 2009
and 31 August 2014, on the other hand, it is generally considered reasonable to impose
traffic bans restricting their use, in light of the higher age and mileage and the resulting

decrease in the residual value of the motor vehicles.

40 No transitional periods are needed for diesel vehicles that only meet the requirements for
emission standard Euro 4 or for petrol- or gas-driven spark-ignition motors below
emission standard Euro 3. [National authorities] could only issue type approvals for such
motor vehicles until 31 December 2010 and 31 December 2000, respectively (cf.
Directive 70/220/EEC in the version of Directive 98/69/EC). According to the lower
court’s findings of fact, there are no indications that any significant reduction in pollutants

could be achieved if the possible immediate traffic bans were limited to diesel vehicles
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that meet only emission standard Euro 4 or lower.

When setting the effective date of any traffic bans on diesel vehicles, particularly those
of emission standard Euro 5, the Defendant has to consider all the interim developments
in limit value exceedances based on current surveys. If limit value exceedances are
reduced significantly more than predicted, it would be necessary to react to that trend by
refraining from subsequent introduction of a traffic ban at least on diesel vehicles that

meet emission standard Euro 5.

b) Moreover, in order to comply with the principle of proportionality, it is necessary to
examine which groups should benefit from exemptions from a traffic ban, such as
manual workers or certain groups of residents, and which members of such groups.
Exemptions may be granted according to the first sentence of Federal Emissions Control
Act §40 (1) and §1 (2) of the 35th Federal Emissions Control Ordinance. In particular, it
was the express intent of the regulatory authority that §1 (2) of the 35th Federal
Emissions Control Ordinance should allow for exemptions benefitting individuals in a
special case or certain groups, such as visitors or manual workers (cf. BR-Drs. 819/07 p.
9 et seq.). Other exemption schemes in the form of allowing transitional periods for
upgrading of diese! vehicles, especially to emission standard Euro 5, with appropriate
emissions cleaning technology, could be a step towards achieving proportionality in the

traffic ban under consideration.

So long as the factual situation to be mastered by the Defendant is not adequately
covered by the definition of the exemptions (regarding the doubts on this point, see, for
example, the Munich Higher Admin. Ct. Decision of 27 February 2017 -22 C 16.1427 -
NVwZ 2017, 894 para. 162), there does not seem to be any reason not to resort to the
general exemption provision of item 11 under the first sentence of Traffic Regulation §46
(1), at least when interpreted in compliance with EU law and the Basic Law, if that
proves to be necessary in order to strike a fair balance between health protection, on the

one hand, and the concerns of the persons adversely affected by the
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traffic bans, on the other (rejecting Berlin-Brandenburg Higher Admin. Ct. Decision of 8
December 2009 - 11 S 50.09 - juris, para. 9). However, approvals of exemptions cannot
be granted according to that scheme if they are supposed to benefit an indefinite group
of persons (cf. Fed. Admin. Ct. Judgment of 13 March 2008 - 3 C 18.07 - Fed. Admin.
Ct. Dec. 130, 383 para. 27 with further notes).

44 2. An introduction of a (limited) traffic ban on diesel motor vehicles in phases and with the
granting of exemptions is in harmony with the competent authorities’ obligation under the
second sub-paragraph of Article 23 (1) of the Directive 2008/50/EC and the third
sentence of the Federal Emissions Control Act §47 (1) to keep the exceedance period
as short as possible. As the Panel has already decided, neither national nor EU law
require that the measures taken lead to achieving the objective all at one go. Rather,
according to the principle of proportionality, a multiphase procedure may be planned (cf.
Fed. Admin. Ct. Judgment of 5 September 2013 - 7 C 21.12 - Fed. Admin. Ct. Dec. 147,

312 para. 59, and the CJEU Judgment of 22 February 2018 - C-336/16 - para. 93 with
further notes).

45 3. A traffic ban on diesel motor vehicles designed in accordance with the principle of
proportionality does not require any scheme of compensation to the benefit of the motor
vehicle owners concerned. A reasonable limitation on the possibility of using a motor
vehicle imposed through a merely local traffic ban and any related loss in the vehicle's
market value constitute a limitation on the scope of ownership that must be accepted by

the relevant owner without compensation pursuant to the second sentence of Basic Law
Article 14 (1).

46. The protection of ownership anchored in Basic Law Article 14 makes it a priority, to the
extent possible, to comply with the principle of proportionality when designing any
schemes that infringe property rights without payment of compensation (cf. Fed. Const.
Ct. Judgement of 6 December 2016 1 BvR 2821/11 et al. - Fed. Const. Ct. Dec. 143,
246 para. 260 with further notes).

] g d
Rosetta Translation A0 o8
133 Whitechapel High street
London E1 7QA

Eng. & W. Reg. No. 528 9411



-21 <
This should be done by creating transitional and exemption schemes. The legislators
should not plan to provide compensation for every loss of value caused by government
activities. Basic Law Article 14 (1) does not generally protect citizens against reduced
profitability and does not guarantee that they can profit from every opportunity to exploit
their property to their advantage (for just one example, see the Fed. Admin. Ct.
Judgment of 24 May 1996 - 4 A 39.95 - Buchholz 316 §74 Admin. Proc. Act no. 39p.18

et seq., with further notes).

47 Despite that fact, depending on the situation, it cannot always be assumed that a traffic
ban introduced locally - even in combination with other local traffic bans - would lead to a
collapse of the used car market for the vehicles concerned, particularly for (certain)
diesel vehicles, or to disproportionate burdens through especially high losses in market
value. In fact, traffic bans can only be considered for a fraction of Germany's road

network and will be limited to a few agglomerations.

48 C. If a traffic ban on motor vehicles proves to be necessary, the traffic regulations cannot

stand in the way of its implementation.

49 1. The Administrative Court rightly assumed that sign 251 in the annex to Traffic
Regulation §41 (1) (motor vehicle ban) or signs 270.1 and 270.2 (beginning and end of a
traffic ban area to reduce pollution in a zone) could be used for the traffic bans to be
considered to ensure compliance as soon as possible with the exceeded nitrogen

dioxide concentration limit values.

50 a) Traffic Regulation §45 (1)(f), according to which the traffic authority in charge of
signposting an environmental area defined in a Clean Air Plan should order the
necessary traffic bans by means of signs 270.1 and 270.2 in combination with the

supplementary signs provided to that purpose,
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does not provide any rule for segment-specific traffic bans, and thus cannot stand in the
way of the corresponding signposting of traffic bans that differs from zonal bans under
Traffic Regulation §45 (1)(f). The wording of the Regulation provides no support for the
interpretation represented in legal studies that an exclusion of segment-specific traffic
bans and/or the signposting of such bans can already be inferred from the lack of a rule
corresponding to Traffic Regulation §45 (1)(f) for the signposting of segment-specific
traffic bans in the Traffic Regulations (on this point, see, for example, Brenner, DAR
2018, 71 et seq.). There is no tangible evidence of “eloquent silence” on the part of the
drafter of the Regulation in that respect. Moreover, Traffic Regulation §45 (1)(f) did not
yet exist when the 35th Federal Emissions Control Ordinance entered into force, but was
a supplement to the regulations, first included in the amended version of the Traffic
Regulations of 6 March 2013 (BGBI. | p. 367), and there is no reason to think that
environmental zones could not be signposted with that Regulation (also see, BR-Drs.
428/12 p. 144 L).

b) In contrast, a zonal ban cannot be based on Traffic Regulation §45 (1)(f) and traffic
sign combination provided thereunder. The supplementary sign "exemption from traffic
ban under Federal Emissions Contro! Act §40 (1)" in no. 46 of Annex 2 (to Traffic
Regulation §41 (1)) enables exemptions only for motor vehicles bearing a red, yellow or
green sticker within the meaning of the third sentence of §3 (1) of the 35th Federal
Emissions Control Ordinance. The regulatory authority does not provide for the use of
any other supplementary signs in order to set up environmental zones. This is shown not
only by the systematic context of the scheme under the 35th Federal Emissions Control
Ordinance, but also by the peculiar wording of Traffic Regulation §45 (1)(f) ("in
combination with the supplementary sign provided to that purpose”) and it is true
regardless of whether the reference in the first sentence of Federal Emissions Control
Act §40 (1) ("according to the provisions of the Traffic Regulations") is an indication of
the legal basis or, as is usually assumed, a reference to the legal consequences (suffice
it to see Jarass, Federal Emissions Control Act, 12th ed. 2017, §40 para. 12 with further
notes). In fact, Traffic Regulation §45 (1)(f) does not establish any (additional) traffic law
requirements for the ordering of traffic bans under Federal Emissions Control Act §40

(1), but rather it merely concerns the manner of signposting such bans
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and thus only concerns legal consequences; to that extent, it is not affected by the

reference in Federal Emissions Control Act §40 (1) to traffic law provisions.

52 Inany case, Traffic Regulation §45 (1)(f) is not an exhaustive scheme for the
announcement of environmental zone traffic bans, because that would be contrary to the
obligation under EU law to bring the exceeded concentration limit values into compliance
as soon as possible. It is therefore unnecessary to decide here whether Traffic
Regulation §45 (1)(f) is compatible with an interpretation in compliance with EU law (see
para. 34 above) or else, like the 35th Federal Emissions Control Ordinance, must remain
partly inapplicable, because it limits the traffic signs that may be taken into
consideration, which is contrary to the obligations under EU law. In either case, it is
necessary to eliminate the "embargo” against a combination of the signs 270.1 and
270.2 with any signs other than the supplementary sign provided under no. 46 of Annex
2 of the Traffic Regulations.

53 2. On that basis, the Administrative Court also assumed that the necessary limitations on
traffic bans could not be implemented through the creation by the competent traffic
authority of additional signs not yet provided by the Traffic Regulations. That is also in

harmony with federal law.

54 The Traffic Regulations do not have a suitable supplementary sign available to indicate
the vehicles to which the traffic ban is limited. The same is true, mutatis mutandis, of the
entire official catalogue of traffic signs mentioned in Traffic Regulation §39 (9). The
catalogue of the supplementary signs under the Traffic Regulations, however, is not
conclusive (cf. the third sentence of Traffic Regulation §41 (2)) and can therefore be

supplemented with appropriate additional signs.

55 Regarding the requirements for supplementary signs, such signs should display symbols
rather than text whenever possible according to the General Administrative Provisions
on the Traffic Regulations (German abbreviation: VwV-StVO) of 29 May 2017 B8) under
the subsection "On §§39 to 43 - General information about traffic signs and traffic and
traffic installations”, no. 111.16 (a). According to those Administrative Provisions,
additional signs not included in the official traffic sign catalogue also require the conserit

of the competent supreme authority of the Bundesland or its designated representative.
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For reasons of visibility, no more than two supplementary signs should be mounted on
the same post according to subsection "On §§39 to 43 - General information about traffic
signs and traffic and traffic installations", no. 111.16 (a) of the General Administrative

Provisions on the Traffic Regulations.

56 In light of the existing difficulties in developing generally understandable symbols for

57

58

diesel engines and the various levels of the Euro-emission standards, the preferred use
of symbols (“whenever possible”), at least according to Administrative Provisions on the
Traffic Regulations, with binding effect within the administrative agency, should not stand
in the way of using a supplementary textual sign besides Euro 251 which limits the ban
to (certain) diesel vehicles. Such a supplementary sign would also be consistent with the
third sentence of §41 (2) of the Traffic Regulations, according to which an additional sign

should contain only general limitations on orders or bans or general exceptions thereto.

Since traffic signs are enforceable immediately (cf. item 2 under the first sentence of
Administrative Court Ordinance §80 (2)), the rules must be communicated clearly and
unambiguously by setting up traffic signs. According to the principle of visibility, traffic
signs should therefore be set up or mounted in such a way as to be understandable with
a quick, casual glance by an average driver exercising the necessary degree of care
within the meaning of Traffic Regulation §1. Subject to that prerequisite, traffic signs are
legally binding on every transport user, regardless of whether they actually noticed the
traffic sign or not (consistent case law, suffice it to see Fed. Admin. Ct. Judgment of 13
March 20083 C 18.07 - Fed. Admin. Ct. Dec. 130, 383 para. 11 with further notes). At
least in the example of the signposting mentioned above, the requirement of sufficient

comprehensibility is met.

The exemptions from diesel traffic bans required to comply with the principle of
proportionality do not necessarily have to be indicated by traffic signs. No other
conclusion may be drawn from Traffic Regulation §45 (4), according to which the traffic
authorities should use only traffic signs and traffic installations to regulate and guide
traffic, except for the case mentioned in item 5 under the second sentence of Traffic
Regulation §45 (1). The same is true, in principle, of the granting of exemptions from
traffic bans (cf. Fed. Admin. Ct. Judgment of 13 March 2008 - 3 C 18.07 - Fed. Admin.
Ct. Dec. 130, 383 para. 20 et seq.). Nevertheless, as can also be seen by viewing Traffic
Regulation §45 (4) together with item 11 under the first sentence of Traffic Regulgﬁgg
§46 (1), it is a fundamental principle that transport users must be able to rely on the
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completeness of the rules indicated by a traffic sign that is supposed to be universally
applicable. Thus, no exemptions are permitted within the scope of the Traffic Regulations
unless they are universally applicable rather than applying only in certain individual cases
or to a certain set of persons (cf. Fed. Admin. Ct. Judgment of 13 March 2008 - 3 C 18.07
- Fed. Admin. Ct. Dec. 130, 383 para. 25 et seq.)

With that in mind, §1 (2) of the 35th Federal Emissions Control Ordinance and the
second sentence of Federal Emissions Control Act §40 (1) authorise such exemption
schemes applicable to individual cases or to a certain set of persons that do not need to
be promulgated by means of a traffic sign (also see Lineburg Higher Admin. Ct.,
Judgment of 12 May 2011 -12 LC 139/09 - para. 75 et seq.; Jarass, Federal Emissions
Control Act, op. cit., §40 para. 17; Hofmann/ Hansménn, in: Landmann/Rohmer,
Umweltrecht, op. cit., §40 Federal Emissions Control Act, para.19). With respect to zonal
traffic bans, that same conclusion is confirmed by the official comment on sign 270.1 in
column 3 of Annex 2 to the Traffic Regulations, according to which it is generally
permissible to authorise exemptions in an individual case or in general by means of an
additional sign or general administrative ordinance. That conclusion is also indirectly
confirmed by the wording of the second sentence of Federal Emissions Control Act §40
(1) and §1 (2) of the 35th Federal Emissions Control Ordinance, which, unlike the first
sentence of Federal Emissions Control Act §40 (1), do not stipulate that the provisions of
the Traffic Regulations are decisive in each case. According to the Statement of Grounds
for the First Ordinance amending the 35th Federal Emissions Control Ordinance, the
regulatory authority, too, assumes that no traffic sign is needed to implement a clean air
ordinance based on §1 (2) of the 35th Federal Emissions Control Ordinance (BR- Drs.
819/07 p. 10).
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D. Any difficulties in enforcing the traffic ban under consideration cannot make ordering
such a ban unlawful. The lack of verifiability cannot prevent the introduction of traffic ban

provisions.

It is true that it would be considerably more difficult to enforce traffic bans without an
identifying label for the motor vehicles exempted from the traffic ban, i.e., by means of a
sticker suited to that purpose (such as the “Blue Sticker”), which could be introduced
through an amendment of the 35th Federal Emissions Control Ordinance. Nevertheless,
that does not render the traffic ban provisions unlawful, so there is no question here of a
structural deficiency rendering the provisions unlawful. That would require an impediment
created by law, which leads to deficient enforcement practices for structural reasons (cf.
Fed. Admin. Ct. Judgement of 16 December 2016 - 8 C 6.15 - Fed. Admin. Ct. Dec. 157,
127 para. 47 with further notes). Mere enforcement problems or the empirical inefficiency
of the statutory provisions are not sufficient to that purpose. What would be necessary is a
contradiction between the requirement imposed by substantive law and provisions that are
not designed for its implementation (cf. Fed. Const. Ct. Judgment of 9 March 20042 BvL
17/02 -Fed. Const. Ct. Dec. 110, 94 <113> with further notes).

No such normative deficiency created by the lack of effective provisions can be found in
the present case. In stationary traffic, effective checks on motor vehicles seem possible
by retrieving information about the drivers. In order to prosecute administrative offences,
the police and administrative authorities have the authority to retrieve the necessary
information from the central vehicle registry (see items 1 and 1a under the first sentence
of §36 (2) in conjunction with §35 (1) (3) of the Traffic Act). Such information includes the
nature, equipment, identifying characteristics and registration document details, including
the emission standard under which the vehicle is classified (first sentence of Traffic Act
§24 (1) in conjunction with Traffic Regulation §49 (3) (4), Traffic Act §33 (1) (1) in
conjunction with items 1 and 9 under §30 (1) of the Ordinance on the authorization of
motor vehicles for road traffic or “Vehicle Authorization Ordinance” (German initials:
“FZ\”) of 3 February 2011 <BGBI. |, p, 139> most recently amended by Article 1 of the
Ordinance of 31 July 2017 <BGBI |, p. 3090> Vehicle Authorization Ordinance §39 (2)
(1a) and (3) (1)). Vehicle checks in moving traffic are possible too, for example, by
examining the driver's registration certificate (“Zulassungsbescheinigung Teil 1I).

Incidentally, there are other applicable traffic bans and traffic restrictions, such as speed

limits, that the competent authorities verify solely through sample checks. TEC
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In addition, the supreme authorities of the relevant Bundesland may be responsible for
uniform Bundesland-wide enforcement of traffic bans to counteract any (other)
enforcement problems, including by creating uniform Bundesland-wide conditions for

organizing exemption schemes for the traffic bans ordered.

E. The other objections raised by the Defendant and summoned third party against the
traffic ban under consideration are not convincing, either. In fact, the risk of traffic shifts

resulting in pollution problems in other places does not preclude the enactment of a

diesel traffic ban.

It is true that it is important to consider and evaluate the effects of such shifts in a clean
air plan, as was pointed out in the challenged Judgment. Nevertheless, traffic shifts per
se, are permissible. Since the first sentence of Federal Emissions Control Act §47 (1)
does not contain any requirement of overall minimisation, but (only) of complying with the
NO2-limit values, a traffic restriction according to the first sentence of Federal Emissions
Control Act §40 (1) is not an unsuitable means of ensuring compliance with the limit
value, unless the resulting detours of the traffic flows lead to a first-time or further
increase in the exceedance of the NO2 limit value at another place (also see Fed. Admin.

Ct., Decision of 29 March 2007 - 7 C 9.06 - Fed. Admin. Ct. Dec. 128, 278 para. 31).
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‘66  The award of costs is based on the first sentence of Administrative Court Ordinance §155
(1) and §162 (3).

Prof. Dr. Korbmacher Brandt Dr. Schemmer
Bohmann Dr. Loffelbein
Decision

The amount at issue is set to EUR 30,000 for the direct appeal proceedings and EUR
30,000 for the administrative proceedings of the first instance, which is a modification of

the amount at issue, set by the administrative court.

Grounds:

1 The amount at issue is calculated according to §47 (1) and §52 (1) of the Court Cost Act
[GKG]. An amount at issue of EUR 30,000 seems appropriate in light of the importance
of the case, based on 34.4 of the list of amounts at issue for administrative courts in
2013, according to which amounts at issue from EUR 15,000 to EUR 30,000 are
regularly set for legal actions brought by associations against planning approval
decisions. The amount at issue set by the administrative court has therefore been

changed accordingly (item 2 under the first sentence of §63 (3) of the Court Cost Act.

Prof. Dr. Korbmacher Brandt Dr. Schemmer
Béhmann Dr. Loéffelbein
TRC
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Certified by
[Signature]

acting as court clerk
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Verkiindet
am 27. Februar 2018
Ende

In der Verwaltungsstreitsache

des Deutsche Umwelthilfe e.V.,
vertreten durch die Bundesgeschaftsfithrer,
Fritz-Reichle-Ring 4, 78315 Radolizell,

Kiagers und Revisionsbeklagten,

- Prozessbevollméchtigte:
Rechtsanwilte Geulen & Klinger,
Schaperstrafte 15, 10719 Berlin -
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das Land Nordrhein-Westfalen,
vertreten durch die Bezirksregierung Diisseldorf,
Cecilienallee 2, 40474 Dusseldorf,
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- Prozessbevoliméchtigte:
Lenz und Johlen
Rechtsanwaélte Partnerschaft mbB,
Gustav-Heinemann-Ufer 88, 50968 K&lIn -

Beigeladene:

Stadt Dusseldorf,
vertreten durch den Oberbiirgermeister,
Pathausufer 8, 40213 Dusseldorf,

Beteiligter:

Der Verireter des Bundesinteresses
beim Bundesverwaltungsgericht,
Bundesallee 216 - 218, 10719 Berlin,

hat der 7. Senat des Bundesverwaltungsgerichts

auf die mindliche Verhandlung vom 22. Februar 2018

durch

den Vorsitzenden Richter am Bundesverwaltungsgericht Prof. Dr. Korbmacher
und die Richter am Bundesverwaltungsgericht Brandt, Dr. Schemmer,
Bséhmann und Dr. Loffelbein

am 27. Februar 2018 fur Recht erkannt:

Auf die Revision des Beklagten wird das Urteil des Ver-
waltungsgerichts Dusseldorf vom 13. September 2016 ge-
andert.

Der Beklagte wird verurteilt, den Luftreinhalteplan
Disseldorf unter Beachtung der Rechtsauffassung des
Bundesverwaltungsgerichts zur Zuldssigkeit und Verhait-
nismaRigkeit von Verkehrsverboten fortzuschreiben.

im Ubrigen wird die Revision zurlickgewiesen.
Von den Kosten des Verfahrens tragt der Kidger 1/3 und

der Beklagte 2/3. Die Beigeladene tragt ihre aufSergericht-
lichen Kosten selbst.

FeC
oo

wn



Griunde:

Der Klager, eine bundesweit tatige, nach § 3 UmwRG anerkannte Umweltverei-
nigung, begehrt die Fortschreibung des Luftreinhalteplans fur die beigeladene
Stadt Dusseldorf um MaRnahmen zur Einhaltung von Immissionsgrenzwerten
fur Stickstoffdioxid.

Eir Dusseldorf besteht seit 2013 ein Luftreinhalteplan, der den 2008 aufgestell-
ten ersten Luﬁreinhalteplan fortschreibt und ersetzt. Er sieht zahlreiche Maf3-
nahmen zur Minderung der Feinstaub- und Stickstoffdioxidbelastungen vor. An
den Messpunkten in der Cornelius- und der Merowingerstrale prognostiziert
der Plan bis 2015 Immissionsreduktionen, geht aber nicht von der Einhaltung
des Grenzwertes fur Stickstoffdioxid (NO,) aus. 2015 lag der Messwert fir NO;

in der Corneliusstrale bei 59 pg/m®.

Am 18. November 2015 hat der Klager Kilage erhoben und zur Begruindung gel-
tend gemacht, die anhaltende Uberschreitung der Grenzwerte sei ein Indiz da-

fir, dass die bisherigen Maftnahmen nicht geeignet seien, die Uberschreitungs-
zeitrdume so kurz wie moglich zu halten. Fur eine spurbare Senkung der Stick-
stoffdioxidbelastung seien auch zeitlich und sachlich beschrankte Verkehrsver-

bote in Betracht zu ziehen.

Mit Urteil vom 13. September 2016 hat das Verwaltungsgericht der Klage statt-
gegeben und den Beklagten verurteilt, den Luftreinhalteplan Diisseldorf 2013 so
zu andern, dass dieser die erforderlichen MaRnahmen zur schnellstmdglichen
Einhaltung des tber ein Kalenderjahr gemittelten Immissionsgrenzwertes fur

Stickstoffdioxid in Hohe von 40 ug/m® im Stadtgebiet der Beigeladenen enthalt.

Zur Begriindung hat es im Wesentlichen ausgefihr, dass die Stickstoffdioxid-
belastung im Stadtgebiet der Beigeladenen im Jahr 2014 bei 60 pg/m* und im
Ee
Jahr 2015 bei 59 pg/m? gelegen habe. Der Beklagte sei verpflichtet, in den Luft- 'l 'I'L"J'ﬁ
gui v



reinhalteplan geeignete MaRnahmen aufzunehmen, um den Zeitraum der
Nichteinhattung der geltenden Grenzwerte so kurz wie méglich zu halten. In
Bezug auf das Reizgas Stickstoffdioxid fehle ein Gesamtkonzept, das alle effek-
tiven, rechtlich oder tatsachlich nicht von vornherein ausgeschlossen Mafnah-
men aufliste, bewerte und iiber deren (Nicht-)Umsetzung entscheide. Auch feh-
le eine differenzierte Auseinandersetzung mit der besonderen Problematik von
Dieselfahrzeugen, die unstreitig Uberproportional an der Uberschreitung des
NO,-Grenzwertes beteiligt seien. Effektive, in der Zusténdigkeit des Beklagten
I,bzw. der Beigeladenen selbst liegende Manahmen zur Eingrenzung der von
Dieselfahrzeugen ausgehenden Emissionen wirden nicht ernsthaft in den Blick
genommen. Insbesondere fehlen auch die Angaben von konkreten Zeithorizon-
ten hinsichtlich der Einhaltung des Grenzwertes. Die besonders effektive Maf3-
nahme eines (beschrénkten) Fahrverbots fir (bestimmte) Dieselfahrzeuge sei
rechtlich (und tatséchlich) nicht von vornherein ausgeschlossen. Die gegenwaér-
tigen bundesrechtlichen Regelungen erlaubten dem Beklagten schon heute die
Anordnung von Fahrverboten far (bestimmte) Dieselfahrzeuge. Durchgreifende
rechtliche Bedenken gegen das von der Klagerin zur Umsetzung vorgeschlage-
ne Zeichen 251 (Verbot fiir Kraftwagen) mit entsprechenden - auf (bestimmte)
Dieselfahrzeuge bezogenen - Zusatzzeichen habe weder der Beklagte vorge-
tragen noch seien diese sonst ersichtlich. Es sei Aufgabe des Beklagten, etwai-
ge aus Griinden der VerhéltnisméaRigkeit gebotene Beschrénkungen auf be-
stimmte Dieselfahrzeuge (mit schlechterem Emissionsverhalten) durch eine
allgemein verstandliche und widerspruchsfreie Formulierung zum Ausdruck zu
bririgen. Unter Beriicksichtigung der Vorgabe "schnellstmoglich” sei ein zeitli-
cher Orientierungsrahmen fur die Anderung bzw. Fortschreibung des Luftrein-

halteplans Diisseldorf 2013 von etwa einem Jahr angemessen.

Mit einer vom Verwaltungsgericht zugelassenen und mit Zustimmung des Kl&-
gers eingelegten Sprungrevision macht der Beklagte geltend: Ein Dieselfahr-
verbot sei rechtlich unzuldssig. Fur die Anordnung eines (beschrénkten) Fahr-
verbots fiir Dieselfahrzeuge auf Landesebene fehle eine Rechtsgrundlage. Die
Privilegienfeindlichkeit der StraRenverkehrsordnung gebiete die Gleichbehand-
lung aller Verkehrsteilnehmer. Eine Bevorzugung bestimmter Personengruppen

oder Fahrzeuge sei nur unter der weiteren Voraussetzung einer rechtmafiigen
’S‘F [
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gesetzlichen oder untergesetziichen Grundlage méglich. Die StralRenverkehrs-
ordnung kenne keine Verbote oder Beschrankungen fir eine bestimmte An-
triebsart. Die 35. Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschuiz-
gesetzes beziehe sich ausdriicklich nicht auf eine Unterscheidung zwischen
den einzelnen Antriebsarten. Maftgeblich sei die Hohe der Emissionen. Mit den
vorhandenen rechtlichen Instrumentarien lasse sich eine VerhéltnisméBigkeit
einer Anordnung von Verkehrsverboten fiir Dieselfahrzeuge nicht herstellen.
Die Anordnung (bestimmter) Fahrverbote fir Kraftfahrzeuge mit Dieselantrieb
sehe sich zudem dem Vorwurf mangeinder Vollzugsfahigkeit ausgesetzt. Das
Urteil erweise sich auch nicht aus anderen Griinden als richtig. Die Frage des
fehlenden Gesamtkonzepts unter Angabe der zeitlichen Horizonte sei unmittel-
bar mit der Frage der Zulassigkeit der Anordnung eines (bestimmten) Fahrver-
bots fur Dieselfahrzeuge verknipft. Weitere effektive, rechtlich oder tatsachlich
nicht von vornherein ausgeschlossene Mainahmen, die zu einer schnellstmog-

lichen Einhaltung der Grenzwerte flhrten, existierten nicht.
Der Beklagte beantragt,

das Urteil des Verwaltungsgerichts Dusseldorf vom
13. September 2016 zu dndern und die Klage abzuwei-
sen.

Der Klager beantragt,

die Revision zuriickzuweisen

Der Klager verteidigt die verwaltungsgerichtliche Entscheidung. Sowohl sire-
ckenbezogene als auch zonenbezogene Verkehrsbeschrankungen zum Zwe-
cke der Reduzierung von Luftschadstoffen seien rechtiich zulédssig. Far ein stre-
ckenbezogenes Fahrverbot stehe das vorhandene Verkehrszeichén 251 zur
Verfiigung, um den gesamten Kraftfahrzeugverkehr allgemein zu sperren und
lediglich durch Allgemeinverfiigungen Ausnahmen zuzulassen. Es miisse daher
erst recht méglich sein, das Verbot mittels eines Zusatzzeichens ("gilt fir Die-
sel" oder :'Diesel") von vornherein auf Fahrzeuge mit Dieselantrieb Z:.I be-

schranken. Eine Novelle der 35. Verordnung zur Durchfilhrung des Bundes-

O
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Immissionsschutzgesetzes sei in diesem Zusammenhang wiinschenswert, aber
nicht notwéndig. Eine Einschrénkung von Fahrverboten auf Diesel der Abgas-
norm bis Euro 5 sei aus Rechtsgrinden (VerhaltnismaRigkeit) nicht geboten.
Das Urteil erweise sich auch aus anderen Grunden als richtig. Hielte man stre-
ckenbezogene Verkehrsbeschrankungen fur unzulassig, kdmen zonenbezoge-
ne Dieselverkehrsbeschrankungen in Betracht. Zudem stiinden dem Beklagten
eine ganze Reihe weiterer zulassiger MaRnahmen, etwa stérkere Einschran-

kungen des Schwerlastverkehrs, Geschwindigkeitsbeschrankungen oder Park-

. verbote, zur Verfligung.

Die Beigeladene stellt keinen Antrag.

Die zuldssige Revision ist tiberwiegend nicht begriindet. in Ubereinstimmung

mit Bundesrecht hat das Verwaltungsgericht entschieden, dass der Beklagte

den Luftreinhalteplan Disseldorf 2013 so fortzuschreiben bzw. zu erganzen hat,
dass dieser die erforderlichen MaRnahmen zur schnelistméglichen Einhaltung
des Uber ein Kalenderjahr gemittelten Immissionsgrenzwertes fur Stickstoffdi-
oxid (NO3) in Héhe von 40 ug/m? im Stadtgebiet der Beigeladenen enthalt. Im
Rahmen dieser Fortschreibung hat der Beklagte ein ganzjahriges Verkehrsver-
bot fur Kraftfahrzeuge mit Dieselmotoren in Betracht zu ziehen. Die Revision ist
jedoch insoweit begriindet, als das Verwaltungsgericht bei der Prifung der Zu-
lassigkeit und Ausgestaltung eines Verkehrsverbotes dem Grundsatz der Ver-

haltnismaRigkeit nicht in vollem Umfang Rechnung getragen hat.

A1 Werden durch eine Rechtsverordnung nach § 48a Abs. 1 BimSchG festge-
legte Immissionsgrenzwerte uberschritten, hat die zustandige Behérde nach
§ 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG einen Luftreinhalteplan aufzustellen, der die erfor-
derlichen Maknahmen zur dauerhaften Verminderung von Luftverunreinigungen
festlegt. Nach § 47 Abs. 1 Satz 3 BImSchG miissen die MaRnahmen eines Luft-
reinhalteplans geeignet sein, den Zeitraum einer Uberschreitung von bereits

einzuhaltenden Immissionsgrenzwerten so kurz wie moglich zu haiten.
BN
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Nach § 3 Abs. 1 der 39. Verordnung zur Durchfihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes - Verordnung tber Luftqualitatsstandards und Emis-
sionshéchstmengen (39. ‘BImSchV) vom 2. August 2010 (BGBI. | S. 1065), zu-
letzt gedndert durch Art. 1 des Gesetzes vom 10. Oktober 2016 (BGBI. |

S. 2244), betragt zum Schutz der menschlichen Gesundheit der Uber eine volle
Stunde gemittelte Immissionsgrenzwert fir Stickstoffdioxid (NO2) 200 ug/m?® bei
18 zugelassenen Uberschreitungen im Kalenderjahr. Der Gber ein Kalenderjahr
gemittelte Immissionsgrenzwert fir Stickstoffdioxid (NO») der zum Schutz der
menschlichen Gesundheit betragt 40 pg/m?® (§ 3 Abs. 2 der 39. BImSchV).

Die 39. BimSchV dient unter anderem der Umsetzung der Richtlinie
2008/50/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2008
Uber Luftqualitit und saubere Luft fur Europa (ABI. L 152 S. 1), in der die ab

1. Januar 2010 einzuhaltenden, vom Verordnungsgeber ibernommenen
Grenzwerte in Anhang Xi, Abschnitt B, festgelegt sind. Art. 13 Abs. 1 der Richt-
linie 2008/50/EG verpflichtet die Mitgliedstaaten sicherzustellen, dass Uberall in
ihren Gebieten und Ballungsrdumen die Werte fur Schwefeldioxid, PMio, Blei
und Kohlenmonoxid in der Luft die in Anhang Xi festgelegten Grenzwerte nicht
tberschreiten: die in Anlage Xi festgelegten Grenzwerte far NO, und Benzol
diirfen von dem dort genannten Zeitpunkt an (1. Januar 2010) nicht mehr Gber-
schritten werden. Art. 23 Abs. 1 Unterabs. 1 der Richtlinie 2008/50/EG verpflich-
tet die Mitgliedstaaten daftir zu sorgen, dass fur Gebiete oder Ballungsraume, in
denen Schadstoffwerte in der Luft einen Grenzwert iberschreiten, Luftqualitats-
pléne erstellt werden, um die entsprechenden Grenzwerte einzuhalten. Im Falle
der Uberschreitung von Grenzwerten enthalten die Luftqualitatsplane geeigneté
MaRnahmen, damit der Zeitraum der Nichteinhaltung so kurz wie méglich ge-
halten werden kann (Art. 23 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie 2008/50/EG).

Nach den im Rahmen der Sprungrevision vom Beklagten als Revisionsklager
mit Verfahrensriigen nicht angreifbaren (§ 134 Abs. 4 VwGO) und auch von der
Beigeladenen mit einer Gegenriige nicht angegriffenen (vgl. Gemeinsamer Se-
nat der obersten Gerichtshofe des Bundes, Beschluss vom 16. Marz 1976

- GmS OGB 1/75 - BVerwGE 50, 369 <375 f.>; BVerwG, Urteil vom
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26. September 1991 - 4 C 35.87 - Buchholz 310 § 134 VwGO Nr. 39 S. 10) und
damit fur den Senat bindenden tatsachlichen Feststellungen des Verwaltungs-
gerichts (§ 137 Abs. 2 VwGO) wird der NO,-Jahresmittelwert von 40 pug/m?® an
der Messstation Corneliusstrae nicht eingehalten. Weiter hat das Verwal-
tungsgericht - gestiitzt auf das von der Beklagten vorgelegte Gutachten - fest-
gestellt, dass Dieselfahrzeuge iiberproportional an der Uberschreitung des
NO,-Grenzwertes beteiligt sind und es sich bei einem (beschrankten) Fahrver-

bot fur (bestimmte) Dieseifahrzeuge um eine besonders effektive Malinahme

- der Luftreinhaltung handelt.

2. Hiervon ausgehend hat das Verwaltungsgericht jedenfalls im Ergebnis zu
Recht angenommen, dass ein (beschranktes) Verkehrsverbot fir (bestimmte)
Kraftfahrzeuge in rechtlich zuldssiger Weise angeordnet werden kann und da-
her vom Beklagten in Betracht zu ziehen ist. Zwar lassen die derzeit geltenden
Regelungen des Bundes-immissionsschutzrechts fir sich genommen derartige
\erkehrsverbote nicht zu. Ihre Zulassigkeit ergibt sich aber unter Berlicksichti-

gung des Unionsrechts.

a) Die MaRnahmen, die ein Luftreinhalteplan gemaf § 40 Abs. 1 Satz 1
BlmSchG festlegt, sind nach § 47 Abs. 6 Satz 1 BImSchG durch Anordnungen
oder sonstige Entscheidungen der zustandigen Trager offentlicher Verwaltung
nach dem Bundes-immissionsschutzgesetz oder nach anderen Rechtsvorschrif-
ten durchzusetzen. UnverhaltnismaRige oder aus anderen Griinden rechtswid-
rige Maknahmen muss und darf die zustandige Behorde nicht ergreifen
(BVerwG, Urteil vom 27. September 2007 - 7 C 36.07 - BVerwGE 129, 296

Rn. 26). Die MaRnahmen mussen daher umsetzungsfahig sein; immissions-
schutzrechtliche oder sonstige Vorschriften missen ihre Durchfilhrung erlauben
(BT-Drs. 14/8450 S. 14). Mafnahmen, die in Grundrechte eingreifen, bedurfen
dabei einer gesonderten (fach-)gesetzlichen Befugnis (BVerwG, Beschlilsse
vom 29. Méarz 2007 - 7 C 9.06 - BVerwGE 128, 278 Rn. 27 und vom 11. Juli
2012 - 3 B 78.11 - Buchholz 442.151 § 45 StVO Nr. 49 Rn. 10; Hansmann/
Roéckinghausen, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, Stand Juli 2017, § 47
BimSchG, Rn. 29a; Jarass, BImSchG, 12. Aufl. 2017, § 47 Rn. 15, 52).

Ao
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b) Eine solche Erméchtigungsgrundlage liegt mit § 40 Abs. 1 Satz 1 BImSchG
vor. Danach beschrinkt oder verbietet die zustéandige StraBenverkehrsbehorde
den Kraftfahrzeugverkehr nach MaRgabe der straBenverkehrsrechtlichen Vor-
schriften, soweit ein Luftreinhalteplan oder ein Plan far kurzfristig zu ergreifende
Mafnahmen nach § 40 Abs. 1 oder 2 BImSchG dies vorsehen. Hierbei sind die
MaRnahmen nach § 47 Abs. 4 Satz 1 BimSchG entsprechend des Verursa-
cheranteils.unter Beachtung des Grundsatzes der VerhaltnisméaBigkeit gegen
alle Emittenten zu richten, die zum Uberschreiten der Immissionswerte beitra-

gen.

Entgegen der Auffasstng des Beklagten bedarf es fiir die Anordnung von Malf3-
nahmen, die danach differenzieren, welchen Beitrag Kraftfahrzeuge zur Schad-
stoffbelastung leisten, auf der Grundlage des § 40 Abs. 1 Satz 1 BImSchG nicht
zugleich zwingend des Erlasses einer Verordnung nach § 40 Abs. 3 BImSchG.
Der Gesetzgeber hat mit der Verordnungserméchtigung in Absatz 3 dem Ver-
ordnungsgeber lediglich die Mdglichkeit eingerdumt, zu regeln, dass Kraftfahr-
zeuge mit geringem Beitrag zur Schadstoffbelastung von Verkehrsverboten
ganz oder teilweise ausgenommen sind oder ausgenommer{ werden konnen
sowie die hierfir maRgeblichen Kriterien festzulegen. Dies bedeutet jedoch
nicht, dass dann, wenn der Verordnungsgeber von der Erméchtigung keinen
Gebrauch macht, Verkehrsverbote, die an die Schadstoffbelastung von Kraft-
fahrzeugen anknilpfen, ausgeschlossen sind. Dieser schon dem Gesetzeswort-
laut ("wird ermachtigt”) zu entnehmende Befund wird von den Gesetzgebungs-
materialien bestitigt. Danach ist der Gesetzgeber ausdricklich davon ausge-
gangen, dass die zustandigen Behorden Beschrankungen und Verbote des:
Kraftfahrzeugverkehrs bereits anordnen kénnen, bevor eine Rechtsverordnung
nach § 40 Abs. 3 BImSchG erlassen sein wird (vgl. BT-Drs. 14/8450 S. 21 und
BT-Drs. 14/8895 S. 7 f.).

c) Der Verordnungsgeber hat von der gesetzlichen Ermachtigung des § 40

Abs. 3 Satz 1 BlImSchG, Kraftfahrzeuge mit geringem Beitrag zur Schadstoffbe-
lastung von Verkehrsverboten ganz oder teilweise auszunehmen, durch den
Erlass der 35. BiImSchV mit abschlieRender Wirkung Gebrauch gemacht. T
';\\\\ho\”K
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Wesentlicher Inhalt der 35. BImSchV ist es, dass Kraftfahrzeuge, die mit einer
roten, gelBen oder griinen Plakette nach Anhang 1 der Verordnung gekenn-
zeichnet sind, von einem Verkehrsverbot im Sinne des § 40 Abs. 1 BiImSchG
befreit sind, soweit ein darauf bezogenes Verkehrszeichen dies vorsieht (§ 2
Abs. 1 der 35. BiImSchV).

Im Einzelnen werden nach § 2 Abs. 2 Satz 1 der 35. BimSchV Kraftfahrzeuge
unter Beriicksichtigung ihrer Schadstoffemissionen den Schadstoffgruppen 1
bis 4 zugeordnet. Die Zuordnung ergibt sich aus Anhang 2 der Verordnung und
folgt den vom Unionsrecht vorgegebenen Abgasnormstufen Euro 1 bis Euro 4.
Sie erfolgt sowohl hinsichtlich von Fahrzeugen mit Fremdziindungsmotor (§ 2
Abs. 2 Satz 2 i.V.m. Anhang 2 Abs. 2 der 35. BImSchV) als auch hinsichtlich
von Fahrzeugen mit Selbstziindungsmotor (§ 2 Abs. 2 Satz 2 i.V.m. Anhang 2
Abs. 1 der 35. BlImSchV) nach dem jeweiligen Gesamt-Abgasverhalten des

Fahrzeugs einschlieRlich der vorliegend relevanten Emissionen von Stickoxiden

‘anhand der einschlagigen EG-Abgasrichtlinien (vgl. BR-Drs. 162/06 S. 25).

Letztere beziehen sich auch auf die Emission der Schadstoffe Kohlenmonoxid,
Kohlenwasserstoffe sowie auf Feinstaubpartikel. Anders als vom Klager einge-
wandt, beschriinkte der Verordnungsgeber der 35. BImSchV seine Regelung
also nicht allein auf das Ziel der Reduzierung der verkehrsbedingten Fein-
staubmengen (vgl. auch Klinger, NVwZ 2007, 785 <786>).

Kraftfahrzeuge mit Antrieb ohne Verbrennungsmotor, also etwa mit Elektromo-
tor oder Brennstoffzellenfahrzeuge, werden nach § 2 Abs. 2 Satz 2i.V.m. An-
hang 2 Abs. 3 der 35. BlImSchV der Schadstoffgruppe 4 zugeordnet. Dies
macht zum einen deutlich, dass die Antriebsart eines Kraftfahrzeugs als solche
kein mafgebliches Differenzierungskriterium der 35. BImSchV darstellt. Zum
anderen wird erkennbar, dass der Regelungsbereich der 35. BImSchV auch
besonders emissionsarme Kraftfahrzeuge erfasst und auch insoweit eine ab-

schlieftende Regelung trifft.

Dass die 35. BiImSchV firr die Kategorisierung von Kraftfahrzeugen der Klassen

M und N hinsichtlich einer Freistellung von Verkehrsverboten nach § 40 Abs. 1

BImSchG eine abschlieRende Regelung darstellt (vgl. auch Reese, in: BeckOK
Tl
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Umweltrecht, Hrsg. Giesberts/Reinhardt, Stand Dezember 2017, BImSchG § 40
Rn. 9a: Kéck/Lehmann, ZUR 2013, 67 <74>), lasst sich dartber hinaus auch

dem historischen Willen des Verordnungsgebers entnehmen.

Der Verordnungsgeber der 35. BImSchV betont, dass mit dem Plakettensystem
eine bundeseinheitliche Kennzeichnung von Kraftfahrzeugen getroffen werde,
die einen differenzierenden Eingriff in die Fahrzeugflotte zulasse, die Uberwa-
chung des Kraftfahrzeugverkehrs vereinfache und zu einer leicht erkennbaren
Gleichbehandiung aller Fahrzeuge aus den EU-Mitgliedstaaten fuhre (BR-Drs.
162/06 S. 1, 21).

d) Nach allem lasst sich feststellen, dass die fur die Kategorisierung von Kraft-
fahrzeugen hinsichtlich der Freistellung von Verkehrsverboten nach § 40 Abs. 1
BImSchG abschlieRende 35. BimSchV eine Differenzierung allein danach, ob
das Kraftfahrzeug mit einem Selbstziindungsmotor (Dieselantrieb) oder einem
Fremdziundungsmotor (Ottomotor) angetrieben wird, nicht kennt. Nichts ande-
res gilt fir eine Unterscheidung danach, ob Kraftfahrzeuge mit benzin- oder
gasbetriebenen Ottomotoren lediglich Abgasnormen unterhalb der Abgasnorm
Euro 3 einhalten. Vielmehr erfolgt die Differenzierung zwischen bestimmten
Gruppen von Kraftfahrzeugen allein nach Kriterien, die dem Emissionsverhalten
der Kraftfahrzeuge nach ihrer Zuordnung zu den Schadstoffgruppen 1 bis 4 fol-
gen (vgl. § 2 Abs. 2 i.V:m. Anhang 2 der 39. BimSchV).

Dieses Ergebnis gilt gleichermafien fur Verkehrsverbote in Gestalt von Umwelt-
zonen wie fir streckenbezogene Verkehrsverbote. Nach ihrem eindeutigen.
Wortlaut beziehen sich sowohl die Befugnisnorm des § 40 Abs. 1 Satz 1
BImSchG als auch die Verordnungserméachtigung des § 40 Abs. 3 BImSchG auf
Verkehrsverbote allgemein. Anhaltspunkte fiir eine Beschréankung.des Anwen-
dungsbereichs der Verordnung auf zonale oder auf streckenbezogene Ver-

kehrsverbote ergeben sich auch aus der 35. BImSchV nicht.

3. Der abschlieRende Charakter der 35. BImSchV schliefst an die Antriebsart
anknipfende Verkehrsverbote gleichwohl nicht aus. Angesichts der unions-

rechtlichen Verpflichtung, den Zeitraum fiir die Nichteinhaltung der Grenzwerte
AR
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fiir Stickstoffdioxid so kurz wie moglich zu halten, muss dieser Verpflichtung

entgegenstehendes Bundesrecht unangewendet bleiben. '

a) Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs der Européischen Union (fortan
EuGH) reicht eine Uberschreitung der einzuhaltenden Grenzwerte fiir sich ge-
nommen aus, um eine Verletzung von Art. 13 Abs. 1 der Richtlinie 2008/50/EG
i v.m. Anhang Xl dieser Richtlinie feststellen zu konnen (Urteil vom 5, April
2017 - C-488/15 [ECLIEU:C;2017:267], Kommission/Bulgarien - Rn. 69). Da-

. nach ist auch ein etwaiger tellweise riicklaufiger Trend bei der Immissionsbelas-

lung, der jedoch nicht dazu fithrt, dass die Grenzwerte eingehalten werden,
nicht geeignel, die Feststellung der ginem Mitgliedstaat zuzurechnenden Ver-
tragsverletzung zu antkraften (EuGH, Urteil vom 22. Februar 2018 - C-336/16
[ECLIEU:C:2018:94], Kommission/Polen - Rn. 62 und 65). Nach der Recht-
sprechung des EuGH ist es zugleich unerheblich, ob der Mitgliedstaal, dem der
Verstoft zuzurechnen ist, diesen mit Absicht oder fahridssig begangen hat oder
ob er auf technischen Schwierigkeiten beruht, denen sich der Mitgliedstaat
maglichernwveise gegentiber sah (EuGH, Urteil vom 5. April 2017 - C-488/15 -
Rn. 76 m.w.N.). Eine Berufung des Mitgliedstaates auf uniiberwindliche Schwie-
rigkeiten kommi nur in besonderen Fallen, namentlich beim Vorliegen héherar
Gewalt, in Betracht (vgl. EuGH, Urteil vom 19. Dezember 2012 - C-68/11
[ECLI:EU:C:2012:81 5], Kommission/ltalien - Rn. 64 m.w.N.).

Aus der Verletzung des Art. 13 Abs. 1 der Richtlinie 2008/50/EG ergibt sich al-
lerdings noch keine auf eine bestimmte Einzelmanahme hin konkretisierte '

Handlungspflicht.

Daher ist der Umstand, dass ein Mitgliedstaat Grenzwerte in der Luft Gber-
schreitet, fir sich allein nicht ausreichend, um einen Verstofh des Mitgliedstaa-
tes gegen die Verpflichtungen aus Art. 23 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie
2008/50/EG festzustellen. Die Mitgliedstaaten verfigen bei der Festlegung der
»u erlassenden MaBnahmen vielmehr iiber einen gewissen Splelraum. Dessen
ungeachtet missen es die festgelegten Malinahmen aber jedenfalls ermogli-
chen. dass der Zeitraum der Nichteinhaltung der Grenzwerte s0 kurz wie mog-
lich gehalten wird. Unter diesen Umsténden ist in einer einzelfallbezogenen Un-
el
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tersuchung zu prifen, ob die von dem betroffenen Mitgliedstaat ersteliten Plane
im Einklang mit Art. 23 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie 2008/50/EG stehen.
Hierbei ist auch die Lange des Zeitraums zu betrachten, die eine Grenzwert-
iiberschreitung bereits anhéalt. So hat der EuGH in séinem Urteil vom 5. April
2017 - C-488/15 (Rn. 115) einen systematischen und andauernden Verstold
gegen die Verpflichtung aus Art. 13 der Richtlinie 2008/50/EG, die Grenzwert-
{iberschreitung so kurz wie méglich zu halten, bereits deshalb als gegeben er-
achtet. weil die Grenzwerte fiir Feinstaub auch noch im Jahr 2014 in allen
sechs bulgarischen Gebieten und Ballungsraumen nicht eingehalten waren. in
seiner Entscheidung vom 22. Februar 2018 - C-336/16 (Rn. 99 ff.) hat er gerigt,
dass die von der Reptiblik Polen erlassenen Pléne es dem betreffenden Mit-
gliedstaat ermoglichten, auf Uberschreitungen erst 10 oder sogar 14 Jahre nach
dem Zeitpunkt, zu dem diese festgestellt wurden, abzustellen. Er hatin diesem
Zusammenhang den Hinweis Polens, die festgelegten Fristen seien an das
Ausmal der strukturellen Anderungen angepasst, die notig seien, um die Uber-
schreitung der Grenzwerte in der Luft abzustellen und die damit verbundenen
soziodkonomischen und haushaltspolitischen Herausforaerupgen der durchzu-
fuhrenden umfangreichen technischen Investitionen zu bewdltigen, nicht gelten
lassen, da nicht nachgewiesen sei, dass die geltend gemachten Schwierigkei-

ten die Festlegung einer weniger langen Frist unméglich gemacht hatten.

Auf der Grundlage dieser Rechtsprechung verstofit jedenfalls eine Luftreinhal-
teplanung gegen Art. 23 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie 2008/50/EG, die le-
diglich MaRnahmen festlegt, aufgrund derer die Grenzwerte fur Stickstoffdioxid
erst zwischen den Jahren 2020 und 2024 oder spater eingehalten werden, ohn_é
geeignete Mafinahmen vorzusehen, die eine frithere Einhaltung der Grenzwerte
fiir Stickstoffdioxid herbeifithren und insbesondere eine differenzierte Ausei-
nandersetzung mit der Problematik von Dieselfahrzeugen und deren ilberpro-
portionalen Anteil an der Uberschreitung des NO»-Grenzwertes vermissen lasst.
Soweit sich vor diesem Hintergrund (beschrénkte) Verkehrsverbote fur (be-
stimmte) Dieselfahrzeuge als die einzig geeigneten Mallnahmen zur schnellst-
moglichen Einhaltung tiberschrittener NO,-Grenzwerte erweisen, sind derartige

MaRnahmen mithin aus unionsrechtlichen Grinden zu ergreifen. TEC

SUL g
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b) Kommt die Lufireinhalteplanung den Verpflichtungen nach der Richtlinie 35
2008/50/EG nicht nach, obliegt es den angerufenen nationalen Gerichten, ge-
geniber den nationalen Behdrden jede erforderliche Maknahme zu erlassen,
damit diese Behérde den nach der Richtlinie 2008/50/EG erforderlichen Plan
gemal den dort vorgesehenen Bedingungen erstellt (EuGH, Urteil vom

19. November 2014 - C-404/13 [ECLE:EU:C:2014:2382], Client Earth - Rn. 58).
Das angerufene nationale Gericht ist gehalten, im Rahmen seiner Zustandigkeit
fur die volle Wirksamkeit der Bestimmungen des Unionsrechts zu sorgen, in-
dem es erforderlichenfalls jede entgegenstehende nationale Rechtsvorschrift
aus eigener Entscheidungsbefugnis unangewendet lasst, ohne dass es die vor-
herige Beseitigung dieser Vorschrift auf gesetzgeberischem Weg oder durch
irgendein anderes verfassungsrechtliches Verfahren beantragen oder abwarten
musste (EuGH, Urteil vom 20. Dezember 2017 - C-664/15
[ECLI:EU:C:2017:987], Protect Umweltorganisation - Rn. 55 f. m.w.N.).

Danach bedarf es keiner Entscheidung, ob die Verpflichtung, dem Unionsrecht 36
zur Durchsetzung zu-verhelfen, durch gine unionsrechtskonforme Auslegung
der 35. BimSchV (vgl. zu deren Grenzén: BVerwG, Urteil vom 5. September
2013 -7 C 21.12 - BVerwGE, 147, 312 Rn. 36 m.w.N.) oder jedenfalls dadurch
erfullt wird, dass die Regelungen insoweit unangewendet bleiben, als sie einem
(beschrankten) Verkehrsverbot fur bestimmte Dieselfahrzeuge entgegenstehen,
die sich als einzig geeignete Malnahme zur schnellstmc’jglichen Einhaltung von
NO,-Grenzwerten erweisen. Entgegen der Auffassung-des Beklagten fahrt Ietz-
teres nicht dazu, dass es an einer Erméchtigungsgrundlage far Verkehrsverbote
ganz fehlt. Wie dargelegt (oben Rn. 18 f.) stellt § 40 Abs. 1 Satz 1 BimSchG
eine Erméachtigungsgrundlage fur in einem Luftreinhalteplan vorgesehene Ver-
kehrsbeschrankungen dar, die unabhingig davon gilt, ob die Bundesregierung
durch Rechtsverordnung Ausnahmeregelungen fur Kraftfahrzeuge mit geringem
Beitrag zur Schadstoffbelastung erlassen hat. Angesichts dessen handelt es
sich vorliegend auch nicht um eine methodisch unzuldssige Rechtsfortbildung
contra legem (vgl. hierzu, BVerwG, Urteil vom 5. September 2013 -7 C 21.12 -
BVerwGE 147, 312 Rn. 36 m.w.N.).

A%l
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B. Eine Anordnung eines Verkehrsverbots fur Kraftfahrzeuge mit Dieselmotoren
muss unter Wahrung des Grundsatzes der VerhaltnismaBigkeit erfolgen. Dies
hat das Verwaltungsgericht nicht verkannt. Seine Ausflhrungen hierzu halten
aber nicht in jeder Hinsicht bundesrechtlichen Mafstaben stand. Es bleibt un-
deutlich, was unter (beschrénkten) "Fahrverboten" far (bestimmte) Dieselfahr-
zeuge zu verstehen ist. Zwar legt der Bezug auf die Grenzwertliberschreitung
2015 insbesondere in der CorneliusstraBe und die Einschrankung auf "be-
stimmte" Dieselfahrzeuge nahe, dass dem Verwaltungsgericht auf einzeine
StraRen oder Stralenabschnitte beschrénkte (streckenbezogene) Verkehrsver-
bote fur Dieselfahrzeuge unterhalb der Abgasnorm Euro 6/VI vor Augen stan-
den. Das Urteil beschrédnkt sich hierauf aber nicht, sondern verlangt ein Ge-'
samtkonzept, das auf einer aktuellen Bestandsaufnahme und Priifung "auch
einschneidenderer MaRnahmen in Bezug auf Dieselfahrzeuge” (UA S. 11) um-

fasst.

1. Der Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit beherrscht jegliches staatliche Han-
deln und hat verfassungsrechtlichen Rang. Er ergibt sich aus dem Rechts-
staatsprinzip und aus dem Wesen der Grundrechte selbst, d!ie als Ausdruck des
aligemeinen Freiheitsanspruchs des Birgers gegeniiber dem Staat von der 6f-
fentlichen Gewalt jeweils nur so weit beschrankt werden dirfen, als es zum
Schutz offentlicher Interessen unerlasslich ist (BVerfG, Beschlusse vom

15. Dezember 1965 - 1 BVR 513/65 - BVerfGE 19, 342 <348 f.>, vom 12. Mai
1987 - 2 BVR 1226/83 u.a. - BVerfGE 76, 1 <50> und vom 17. Juni 2004

.2 BYR 383/03 - BVerfGE 111, 54 <82>). Hinsichtlich von Manahmen der Luft-
reinhalteplanung sieht zudem das einfache Recht in § 47 Abs. 4 Satz 1
BImSchG ausdriicklich vor, dass MaRnahmen entsprechend des Verursacher-
anteils und unter Beachtung des Grundsatzes der VerhaltnisméaBigkeit festzule-
gen sind. Nach dem Grundsatz der VerhaltnisméaRigkeit darf eine staatliche
MaRnahme auch dann, wenn sie zur Erreichung eines legitimen Zwecks geeig-
net und erforderlich ist, nicht auRer Verhéltnis zum Zweck bzw. zum Ziel der
MaRnahme stehen. Das Gebot der Verhaltnismagigkeit erfordert eine Abwa-
gung zwischen dem Nutzen der Ma3nahme und den durch diese herbeigefiihr-
ten Belastungen und setzt den Belastungen hierdurch eine Grenze (vgl. nur
Grzeszick, in: Maunz/Diirig, GG, Stand September 2017, Art. 20 Rn. 117).

| \\\W\‘s
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Die ai'lger'neinen Rechtsgrundsatze, zu denen auch der Grundsatz der Verhalt-
nismaligkeit gehort, sind ebenfalls Bestandteil der Rechtsordnung der Europai-
schen Union (vgl, nur EuGH, Urteil vom 9. Oktober 2014 - C-492/13
[ECLIEU:C:2014:2267], Traum - Rn. 27 m.w.N.). Zugleich nimmt die Richtlinie -
2008/50/EG selbst auf den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit in Satz 2 des

25, Erwagungsgrundes der Richtlinie ausdriicklich Bezug. Auch nach der
Rechtsprechung des EuGH kénnen Luftreinhalteplane nur auf der Grundlage

. gines Ausgleichs zwischen dem Ziel der Verringerung der Gefahr der Ver-
schmutzung und den verschiedenen betroffenen sffentlichen und privaten Inte-
ressen erstellt werden (EuGH, Urteil vom 22. Februar 2018 - C-336/16 - Rn. 93

m.w.N.).

a) Mithin muss die nahere Ausgeslaltung des in Betracht zu zishenden Ver-
kehreverbots angemessen und fur die vam Verbot Betroffenen zumutbar sein.
Dies erfordert von dem Beklagien ene Abwagung zwischen den mit der Uber-
schreitung der geltenden NO.-Grenzwerte verbundenen Risiken for die
menschliche Gesundheit mit den Belastungen und Einschrankungen, die mit
einem Verkehrsverbot insbesondere fur die betroffenen Fahrzeugeigentlmer,
Fahrzeughalter und Fahrzeugnutzer - und daruber hinaus auch fiir die Versor-
gung der Bevolkerung und der Wirtschaft - verbunden sind. Dabei ist zu unter-
scheiden zwischen Verkehrsverboten, die lediglich einzelne Stralen oder Stra-
fenabschnitte betreffen (streckenbezogene Verbote) und solchen, die fiir ein
grofitflachiges, aus einer Vielzah! von Haupt- und Nebenstralten gebildetes zu-
sammenhéngendes Verkehrsnetz (zonale Verbote) gelten sollen. Erstere fihren
lediglich dazu, dass die betroffenen Autofahrer einzelne Fahrtziele nicht oder
qur unter Inkaufnahme von mehr oder weniger grofien Umwegen erreichen und
inre Fahrzeuge nicht auf den von dem Verbot erfassten Straften(abschnitten)
abstellen kénnen. Derartige Einschrénkungen gehen ihrer Intensitat nach nicht
uber sonstige straftenverkehrsrechtlich begriindete Durchfahrt- und Halteverbo-
te hinaus, mil denen Autofahrer stets rechnen und die sie grundsétzlich hin-
nehmen miissen. Dies gilt auch fir von einem streckenbezogenen \erkehrs-
verbot betroffene Anlieger und Anwohner. Eine uneingeschrankte Anfahrtsmog-

lichkeit zu einem Grundstdck "pis unmittelbar vor die Haustur" gehort in stadti-
TR
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schen Ballungsgebieten auch fir den Eigentumer eines Wohngrundstiicks nicht
-um Kernbereich des Anliegergebrauchs. Anlieger und Anwohner haben keinen
Anspruch auf eine bestimmte Ausgestaltung und einen bestimmten Umfang der
Grundstilcksverbindung mit der Strale, sofern diese nur als Verkehrsmittler
erhalten bleibt. Sondersituationen kann insoweit durch Erteilung von Ausnah-
megenehmigungen hinreichend Rechnung getragen werden (vgl. BVerwG,
Urteil vom 8. September 1993 - 11 C 38.92 - BVerwGE 94, 136 <139, 142>
m.w.N.). Hiervon unterscheidet sich die Situation fiir die betroffenen Autofahrer,
Fahrzeughalter und Anwohner bei einem groRe Teile eines Stadtgebiets erfas-
senden Verkehrsverbot. Ein solches Verbot fithrt fur die Bewohner dieser Zone
nicht nur dazu, dass sie mit ihren unter das Verbot fallenden Fahrzeugen in ei-
nen grokflachigen Bereich nicht mehr hereinfahren diirfen, sondern es bewirkt
dariiber hinaus, dass sie die Fahrzeuge dort auch nicht im 6ffentlichen Ver-
kehrsraum abstellen kénnen. Im Ergebnis werden die Anwohner einer solchen
Zone vielfach veranlasst sein, das betroffene Fahrzeug zu verkaufen. Aber
auch fur Autofahrer, die nicht in der Zone wohnen, stelit sich ein zonales Verbot.
als ein erheblicher Eingriff jedenfalls in das Grundrecht der allgemeinen Hand-
lungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG) dar. Zwar gilt auch insoweit,'dass die Rechts-
ordnung keinen Anspruch kennt, wonach ein einmal die Zulassungskriterien
erfullendes Kraftfahrzeug zeitlich und rdumlich unbegrenzt weiter auf offentii-
chen Straften benutzt werden darf. Der Grundsatz der Verhaltnismagigkeit ist
indes stets zu beachten und verbietet es, derartig weitreichende Verkehrsverbo-
te ohne Beriicksichtigung der damit fir die Betroffenen verbundenen wirtschaft-

lichen Folgen auszusprechen.

Um dem gebotenen Interessenausgleich gerecht zu werden, wird daher fir zo-
nale Verkehrsverbote eine phasenweise Einfuhrung dergestalt zu priifen sein,
dass in einer ersten Stufe nur dltere Fahrzeuge (etwa bis zur Abgasnorm Eu-

ro 4) von Verkehrsverboten erfasst werden (vgl. hierzu auch OVG‘L'L'meburg,
Urteil vom 12. Mai 2011 - 12 LC 143/09 - juris Rn. 73). Fur die noch neueren
Euro-5-Fahrzeuge (Geltung der Abgasnorm Euro 5 fiir alle Fahrzeuge seit

1. Januar 2011) kommen zonale Verbote jedenfalls nicht vor dem 1.*September

2019 in éetracht. Dieser Zeitpunkt liegt vier Jahre nach dem Inkrafttreten der

Abgasnorm Euro 6 fir alle Fahrzeuge zum 1. September 2015. Damitistge-  txc
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wihrleistet, dass dem Eigentiimer eines Euro-5-Fahrzeugs eine uneinge-
schrankte Mindestnutzungsdauer verbleibt, die tiber die ersten drei Jahre, die
erfahrungsgemaf mit einem besonders hohen Wertverlust verbunden sind, hin-
ausgeht. Bei der Bemessung der Erist hat der Senat beriicksichtigt, dass far 41
diejenigen Kéaufer, die unmittelbar vor dem Inkrafttreten der Abgasnorm Euro 6 .
ein neues Dieselfahrzeug erworben haben, das nur der Abgasnorm Euro 5 ent-
sprach, ohne Weiteres erkennbar war, dass dieses Fahrzeug in Kirze nicht
mehr dem Stand der neuesten Abgasvorschriften entsprechen werde. Diesem
Kaufer ist daher kein weitergehender Vertrauensschutz zuzubilligen. Dies giltim
Ergebnis fiir alle Kaufer, die nach dem 1. September 2014 ein Dieselneufahr-
zeug der Abgasnorm Euro 5 erworben haben. Denn bereits ab diesem Zeit-
punkt konnten gemaf Art. 10 Abs. 4 der Verordnung (EG) Nr. 715/2007 des
Europaischen Parlaments und des Rates vom 20. Juni 2007 iiber die Typge- 42
nehmigung von Kraftfahrzeugen hinsichtlich der Emissionen von leichten Pkw
und Nutzfahrzeugen (Euro 5 und Euro 6) und Uber den Zugang zu Reparatur-
und Wartungsinformation fur Fahrzeuge (ABI. L 171 8. 1) die nationalen Behor-
den keine Typgenehmigungen mehr fiir neue Fahrzeugtypen erteilen, die den in
Anhang | Tabelle 2 der Verordnung aufgefuhrten Euro-6-Grenzwerten nicht ent-
sprachen. Eigentimern von Dieselfahrzeugen, die zwischen dem 1. Januar ,,
2009 und dem 31. August 2014 Dieselfahrzeuge mit der Abgasnorm Euro 5
erworben haben, ist dagegen mit Blick auf das héhere Alter und die héhere
Fahrleistung und den daraus resultierenden geringeren Restweﬁ der Fahrzeuge
eine Einschrankung der Nutzbarkeit durch Verkehrsverbote grundsétzlich zu-

zumuten.

Hinsichtlich der Dieselfahrzeuge, die nur die Anforderung der Abgasnorm

Euro 4 erfillen sowie hinsichtlich der benzin- oder gasbetriebenen Ottomotoren

unterhalb der Abgasnorm Euro 3 bedarf es keiner Ubergangsfristen. Typge- 43
nehmigungen fiir diese Fahrzeuge durften lediglich bis zum 31. Dezember 2010

bzw. bis zum 31. Dezember 2000 erteilt werden (vgl. Richtlinie 70/220/EWG in

der Fassung von Richtlinie 08/69/EG). Es liegen nach den tatrichterlichen Fest-

stellungen auch keine Anhaltspunkte dafir vor, dass bei einer Beschrankung

maglicher sofortiger Verkehrsverbote auf Dieselfahrzeuge der Abgasnorm Eu-

TRC
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o 4 und schiechter keine nennenswerte Reduzierung der Schadstoffbelastun-

gen erreichbar ware.

41 Beider Festlegung des Zeitpunkts der Geltung von etwaigen Verkehrsverboten
fur Dieselfahrzeuge insbesondere der Abgasnorm Euro 5 wird der Beklagte an-
hand aktueller Erhebungen zudem die zwischenzeitliche Entwicklung der
Grenzwertiiberschreitungen zu beriicksichtigen haben. Soliten Grenzwertliber-
schreitungen deutlich starker als bisher prognostiziert abnehmen, ware hierauf

T gegebenenfalls mit einem Verzicht auf die oder einer spateren Einfuhrung eines
Verkehrsverbotes jedenfalls fur Dieselfahrzeuge, die der Abgasnorm Euro 5

gerecht werden, zu reagieren.

42 b) Dartber hinaus ist - auch pei auf bestimmie Dieselfahrzeuge heschrankten
streckenbezogenen Verkehrsverboten - ZU prifen, flr welche Gruppen, wie bei-
spielsweise Handwerker oder bestimmie Anwohnergruppen, und fiir welche

- . Einzelpersonen zuv Wahrung des Grundsatzes der VerhaltnismaBigkeit Aus-

i nahmen von enem Verkehrsverbot zu gewshren sind. Ausnahmen konnen

t- hierbei im Rahmen des § 40 Abs. 1 Satz 2 BImSchG und des § 1 Abs. 2 der
%5 BlmSchy gewanrt werden, Namentiich § 1 Abs. 2 der 35. BimSchV lasst
nach dem ausdriicklich erklarten Willen des \erordnungsgebers auch individu-
alniitzige Ausnahmen im Einzelfall oder fur hestimmte Gruppen, wie zum Bei-

e spiel Anlieger oder Handwerker, zu (vgl. BR-Drs. 819/07 S. 9f.). Auch Aus-
nahmeregelungen in Gestait der Einrdumung von {Ibergangsfristen fiir die
Nachristung von Dieselfahrzeugen namentlich der Abgasnorm Euro 5 mit ge-
eigneter Abgasreinigungstechnik kénnen ein Baustein zur Herstellung der Ver-

haltnismaBigkeit des in Betracht zu ziehenden Verkehrsverbots darstellen.

43 Soweit von dem Beklagten zu bewdiltigende Eachuarhaltskcﬂsteilqtinnsn von
0 den Auanahmetatbesténden nicht angemessen erfasst werden soliten (zu dies-
| beziglichen Bedenken vgl. elwa VGH Minchen, Beschluss vom 27. Februar
|- 5017 - 22 C 16.1427 - NVwZ 2017, 894 Rn. 162), erscheint ein Riickgriff auf die
allgemeine Ausnahmevorsehrift des § 46 Abs. 1 Satz 1 Nr. 11 St\ijedenfalla
im Wege unionsrechts- und verfassungskonformer Auslegung nicht von varnhe-

rein als ausgeschlossen, wenn dies geboten sein sollte, um einen verhéltnis 4t

Min \TM
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méfigen Ausgleich zwischen Gesundheitsschutz und den Belangen der von
Verkehrsverboten negativ Betroffenen zu erreichen (ablehnend OVG Berlin-
Brandenburg, Beschluss vom 8. Dezember 2000 - 11 S 50.09 - juris Rn. 9). Al-
lerdings kénnen Ausnahmegenehmigungen nach dieser Regelung nicht erteilt
werden, wenn sie einen unbestimmten Personenkreis begiinstigen sollen (vgl.’
BVerwG, Urteil vom 13. Marz 2008 - 3 C 18.07 - BVerwGE 130, 383 Rn. 27

m.w.N.).

2 Eine Einfuhrung eines (beschrankten) Verkehrsverbotes fur Kraftfahrzeuge
mit Dieselmotoren in Stufen und unter Gewahrung von Ausnahmen, steht mit
der Verpflichtung der zustandigen Behorden aus Art. 23 Abs. 1 Unterabs. 2 der
Richtlinie 2008/50/EG und aus § 47 Abs. 1 Satz 3 BImSchG, die Zeit der
Grenzwertiiberschreitung so kurz wie moglich zu halten, in Einklang. Wie der
Senat bereits entschieden hat, wird weder nach nationalem Recht noch nach
europaischem Recht vorausgesetzt, dass die zu ergreifenden Manahmen auf
einen Schlag zur Zielerreichung fahren. Vielmehr kann nach MaRgabe des Ver-
haltnismaRigkeitsgrundsatzes ein Vorgehen in mehreren Stufen vorgesehen
werden (vgl. BVerwG, Urteil vom 5. September 2013 -7 C 21.12 - BVerwGE .
147, 312 Rn. 59 sowie EuGH, Urteil vom 22. Februar 2018 - C-336/16 - Rn. 93
m.w.N.).

3. Ein Verkehrsverbot fiir Kraftfahrzeuge mit Dieselmotoren, das unter Wahrung
des Grundsatzes der VerhaltnismaRigkeit ausgestaltet ist, erfordert keine Ent-
schadigungsregelung zugunsten der betroffenen Kraftfahrzeugeigentumer. Eme
verhaltnismaRige Einschrankung der Nutzungsméglichkeit eines Kraftfahrzeugs
durch ein &rilich begrenztes Verkehrsverbot und der damit gegebenenfalls ver-
bundene Marktwertverlust des Kraftfahrzeugs stellt eine vom jeweiligen Eigen-
tiimer entschadigungsios hinzunehmende inhaltsbestimmung des Eigentums im
Sinne des Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG dar.

Der in Art. 14 GG verankerte Bestandsschutz des Eigentums verlangt im Rah-
men des Méglichen vorrangig eigentumsbelastende Regelungen ohne kompen-
satorische Ausgleichszahlungen verhaltnismaRig auszugestalten (vgl. BVerfG,

Urteil vom 6. Dezember 2016 - 1 BVR 2821/11 u.a. - BVerfGE 143, 246 Rn. 260
TRC
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m.w.N.). Dies hat namentlich durch die Schaffung von Ubergangs- und Aus-
nahmeregelungen zu erfolgen. Der Normgeber muss demgegenuber nicht vor-
sehen, dass jede durch staatliches Verhalten ausgeléste Wertminderung aus-
geglichen wird. Art. 14 Abs. 1 GG schitzt grundsatzlich nicht gegen eine Minde-
rung der Wirtschaftlichkeit und gewahrleistet nicht, jede sich bietende Chance
einer gilnstigen Verwertung des Eigentums auszunutzen (vgl. nur BVerwG,
Urteil vom 24. Mai 1996 - 4 A 39.95 - Buchholz 316 § 74 VwV{G Nr. 39 S. 18 1.

m.w.N.).

47  Dessen ungeachtet kann nach Lage der Dinge ohnedies nicht davon ausge-

i gangen werden, dass ein lokal eingeflhrtes Verkehrsverbot - auch im Zusam-
menwirken mit weiteren lokalen Verkehrsverboten - insbesondere fur (bestimm-
te) Dieselfahrzeuge zu einem Zusammenbruch des Gebrauchtwagenmarktes
fur betroffene Kraftfahrzeuge oder zu unverhéltnismaRigen Belastungen durch

f hesonders hohe Marktwertverluste fuhrten. Verkehrsverbote werden namlich
nur fur einen Bruchteil des Straennetzes in Deutschland und beschrénkt auf

nur wenige Ballungsraume Uberhaupt in Betracht kommen.

3 48  C. Erweist sich ein Verkehrsverbot flr Kraftfahrzeuge mit Dieselmotoren als

geboten, scheitert dessen Umsetzung nicht an stralenverkehrsrechtlichen Vor-

schriften.
44 1. Das Verwaltungsgericht ist zu Recht davon ausgegangen, fur die in Betracht
e zu ziehenden Verkehrsverbote zur schnellstmoglichen Einhaltung der Uber-
18 schrittenen Stickstoffdioxid-Immissionsgrenzwerte kénne auf das Zeichen 251 .

aus der Anlage zu § 41 Abs. 1 StVO (Verbot fur Kraftwagen) oder auf die Zei-
chen 270.1 und 270.2 (Beginn und Ende einer Verkehrsverbotszone zur Ver-
im minderung schadlicher Luftverunreinigungen in einer Zone) zuriickgegriffen

werden.

50  a) Hinsichtlich einzelstreckenbezogener Verkehrsverbote trifft § 45 Abs. 1f
n- StVO, wonach die zustandige StraRenverkehrsbehdrde zur Kennzelchnung der
in einem Luftremhalteplan festgesetzten Umweltzone die dafur erforderllchen

30 Verkehrsverbote mittels der Zeichen 270.1 und 270.2 in Ver‘bmdung mit dem  Y%C
o
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dazu vorgesehenen Zusatzzeichen anordnel, keine Regelung und kann inso-
weit eingr nicht den zonenbezogenen Maltgaben des § 45 Abs. 1f StVO ent-
sprechenden Beschilderung von Verkehrsverboten nicht entgegenstehen. Die in
der Literatur vertretene Auffassung, eine Spermwirkung fir streckenbezogene
Verkehrsverbote bzw. fiir deren Beschilderung ergebe sich schon allein aus 52
dem Fehlen einer dem § 45 Abs. 1f StVO entsprechenden Regelung fur die
Kennzeichnung streckenbezogener Verkehrsverbote in der Strakenverkehrs-
ordnung (in diesem Sinn etwa Brenner, DAR 2018, 71 ), findet im Verord-
nungstext keine Stiitze. Fur ein diesbeziigliches beredtes Schweigen des Ver-
ordnungsgebers fehlt es an greifbaren Anhaltspunkien. Zudem handelt es sich
bei der Regelung des § 45 Abs. 11 SIVO um eine bei Inkrafttreten der
35. BImSchV noch nicht vorhandene, erst durch die Verordnung zur Neufas-
sung der StVO vom 6, Marz 2013 (BGEI, | S. 367) eingefugte Ergénzung der
strafenverkehrsordnung, die auch hinweggedacht werden kann, ohne dass die
W aglichkeit zur Beschilderung von Umweltzonen hierdurch entfiele (vgl. auch
BR-Drs. 428/12 S. 144 f.).

53
b) Dagegen kann ei\n sonales Verbot nicht auf § 45 Abs. 1f StVO und die darin
vorgesehene Verkehrszeichenkombination gestiitzt werden, Das Zusatzzeicheh
"Freistellung vom Verkehrsverbot nach § 40 Abs. 1 BimSchG" in Nr. 46 der An-
lage 2 zu § 41 Abs. 1 StVO ermoglicht Freistellungen nur fur Kraftfahrzeuge, die
gemalt § 3 Abs. 1 Satz 3 der 35. BImSchV mit einer roten, gelb'en oder grinen
Plakette ausgestattet sind. Die Verwendung anderer Zusatzzeichen sieht der 54
Verordnungsgeber im Rahmen der Errichtung von Un;weltzonen nicht vor. Dies
ergibt sich aufter aus dem systematischen Zusammenhang der Regelung mit
der 35. BlmSchV auch aus dem im Singular gefassten Wortlaut des § 45
Abs. 1f StVO ("in Verbindung mit dem daflr vorgesehenen Zusatzzeichen") und
gilt unabhéngig davon, ob der Verweis in § 40 Abs. 1 Satz 1 BimSchG ("nach
Maligabe der strafenverkehrerechtlichen Vorschrifien") eine Rechtsgrund-
ader, wie (berwiegend angenommen wird, eine Rechtsfolgenverweisung dar-
stellt (vgl. hierzu nur Jarass, BImSchG, 12. Aufl. 2017, § 40 Rn. 12 m.w.N.). 85
§ 45 Abs. 1f SIVO statuiert namiich keine (zuséatzlichen) stralbenverkehrsrechtli-
chen Voraussetzungen flr die Anordnung von Verkehrsverboien nach § 40
Abs. 1 BImSchG, sondern betrifft it der Art und Weise von deren Kennzeich-
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nung lediglich die Rechtsfolgenseite und ist insoweit jedenfalls von dem Ver-
weis des § 40 Abs. 1 BImSchG auf die strakenverkehrsrechtlichen Vorschriften

in umfasst.

52 Allerdings handelt es sich bei § 45 Abs. 1f StVO jedenfalls deshalb nicht um
eine abschliefende Regelung fur die Bekanntgabe von Umweltzonen-
Verkehrsverbote, weil dies gegen die unionsrechtlich vorgegebene Verpflich-
tung zur schnelistmoglichen Einhaltung der Immissionsgrenzwerte verstoflen
wiirde. Insoweit kann ebenfalls dahinstehen, ob § 45 Abs. 1f StVO einer unions-

| rechtskonformen Auslegung zugénglich ist (siehe oben Rn. 34) oder auch inso-
weit - wie bei der 35. BImSchV - die Norm teilweise unanwendbar bleiben
muss, weil sie im Gegensatz zu den unionsrechtlichen Verpflichtungen die in
Frage kommenden Verkehrszeichen beschrankt. In beiden Féllen entfailt die

e "Sperre" fur eine Kombination der Zeichen 270.1 und 270.2 mit anderen als

dem in Nr. 46 der Anlage 2 zur StVO vorgesehen Zusatzzeichen.

th
9%

9. Hiervon ausgehend hat das Verwaltungsgericht ferner angenommen, die

1 notwendigen Einschrankungen von Verkehrsverboten Iief&eﬁ sich durch die

21 Schaffung bislang in der StraRenverkehrsordnung nicht geregelter Zusatzzei-

- chen von der zustandigen Strakenverkehrsbehoérde umsetzen. Dies steht eben-

e falls mit Bundesrecht in Einklang.

&4 Um kenntlich zu machen, auf welche Kraftfahrzeuge das in Betracht zu ziehen-
15 de Verkehrsverbot beschrénkt ist, stellt die StraRenverkehrsordnung ein geeig-
netes Zusatzzeichen nicht zur Verfugung. Entsprechendes gilt auch fur den
amtlichen Katalog der Verkehrszeichen, auf den § 39 Abs. 9 StVO verweist. Der
ndl Katalog der Zusatzzeichen nach der StraRenverkehrsordnung ist jedoch nicht
abschlieftend (vgl. § 41 Abs. 2 Satz 3 StVO) und kann insoweit um geeignete

7usatzzeichen erganzt werden.

5 Hinsichtlich der Anforderungen an Zusatzzeichen bestimmt die Allgemeine

ti- Verwaltungsvorschrift zur StraBenverkehrs-Ordnung - (VWV-StVO) »vom

26, Januar 2001 in der Fassung vom 22. Mai 2017 (BAnz AT vom 29. Mai 2017

B8) unter dem Gliederungspunkt "Zu den §§ 39 bis 43 - Allgemeines Ober Ver-  “TwC

Zl\/l alod



56

57

294 .

kehrszeichen und Verkehrseinrichtungen”, Ziff. 11.16 Buchst. a, dass Zusatzzei-
chen, wenn irgend maglich, nicht beschriftet sein, sondern nur Sinnbilder zeigen
sollten. Zusatzzeichen, die im amtlichen Katalog der Verkehrszeichen nicht ent-
halten sind, bediirfen nach dieser Verwaltungsvorschrift zudem der - gegeben-
enfalls einzuholenden - Zustimmung der zusténdigen obersten Landesbehorde
oder der,von inr bestimmten Stelle. Nach "Zu den §§ 39 bis 43 ...", Ziff. Il.16
Buchst. b VwV-StVO sollten - mit Riicksicht auf den Sichtbarkeitsgrundsatz - an

einem Pfosten nicht mehr als zwei Zusatzzeichen angebracht werden.

In Anbetracht der bestehenden Schwierigkeit, fur die Antriebsart Diesel bzw. far
die verschiedenen Euro-Abgasnorm-Stufen allgemein verstandliche Sinnbilder
zu entwickeln, dirfte der jedenfalls nach der Verwaltungsvorschrift zur Strallen-
verkehrs-Ordnung mit verwaltungsinterner Bindungéwirkung zur Anwendung
kommende Vorrang der Verwendung von Sinnbildern ("wenn irgend moglich")
einem textlichen Zusatzzeichen zum Zeichen 251, das das Verbot auf (be-
stimmte) Dieselfahrzeuge beschréankt, nicht entgegenstehen. Ein derartiges Zu-
satzzeichen stiinde auch mit § 41 Abs. 2 Satz 3 StVO in Einkiang, wonach Zu-
satzzeichen nur aligemeine Beschrankungen der Gebote oder Verbote oder

~

allgemeine Ausnahmen von ihnen enthalten.

Da Verkehrszeichen sofort zu befolgen sind (vgl. § 80 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2
VwGO), mussen durch das Aufstellen von Verkehrszeichen bekannt gegebene
Regelungen klar und eindeutig sein. Verkehrszeichep sind deshalb nach dem
Sichtbarkeitsgrundsatz so aufzustellen oder anzubringen, dass sie ein durch-
schnittlicher Kraftfahrer unter Einhaltung der nach § 1 StVO erforderlichen
Sorgfalt mit einem raschen und beildufigen Blick erfassen kann. Unter dieser
Voraussetzung dufern sie ihre Rechtswirkung gegenliber jedem von der Rege-
lung betroffenen Verkehrsteilnehmer, gleichglltig, ob er das Verkehrszeichen
tatsachlich wahrnimmt oder nicht (stRspr, vgl. nur BVerwG, Urteil vom 13. Méarz
2008 - 3 C 18.07 - BVerwGE 130, 383 Rn. 11 m.w.N.). Eine hinreichende Er-
fassbarkeit erscheint jedenfalls bei der beispielhaft genannten Beschilderung

als gegeben.
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3. Die zur Wahrung des Gebots der Verhéltnismatigkeit gebotenen Ausnahmen
von Verkehrsverboten fiir Dieselfahrzeuge missen nicht durch Verkehrszeichen
gekennzeichnet werden. Aus der Bestimmung des § 45 Abs. 4 StVO ergibt sich
nichts anderes. Nach dieser Vorschrift durfen die StraRenverkehrsbehérden
den Verkehr, mit Ausnahme der Félle des § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5 StVO, nur
durch Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen regein und lenken. Dies gilt
grundsatzlich auch fir die Zulassung von Ausnahmen von Verkehrsverboten
(vgl. BVerwG, Urteil vom 13. Marz 2008 - 3 C 18.07 - BVerwGE 130, 383

Rn. 20 ff.). Der dem zugrunde liegende Grundsatz, wonach sich ein Verkehrs-
teilnehmer auf die Vollstandigkeit der Regelung eines Verkehrszeichens, die far
jedermann gelten soll, verlassen kénnen muss, beansprucht allerdings, wie sich
auch aus der Zusammenschau des § 45 Abs. 4 StVO mit § 46 Abs. 1 Satz 1

Nr. 11 StVO-entnehmen lasst, im Anwendungsbereich der StraRenverkehrsord-
nung keine Geltung fur Ausnahmen, die nicht fur jedermann gelten solien, son-
dern die in bestimmten Einzelfallen oder gegenuber einem bestimmten Perso-
nenkreis Platz greifen (vgl. BVerwG, Urteil vom 13. Marz 2008 - 3 C 18.07 -
BVerwGE 130, 383 Rn. 25 f.).

in diesem Sinne ermachtigen § 1 Abs. 2 der 35. BimSchV und § 40 Abs. 1

Satz 2 BImSchG zu Ausnahmeregelungen in Einzelfallen oder gegeniber ei-

nem bestimmten Personenkreis, die keiner Bekanntgabe durch ein Verkehrs-

zeichen bediirfen (vgl. auch OVG Luneburg, Urteil vom 12. Mai 2011 -12 LC

139/09 - Rn. 75 f.; Jarass, BImSchG, a.a.0., § 40 Rn. 17, Hofmann/Hansmann,

in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, a.a.0., § 40 BImSchG Rn. 19). Fur den

Bereich zonenbezogener Verkehrsverbote wird dieses Ergebnis durch die amt-

lichen Hinweise zum Zeichen 270.1 in Spalte 3 der Anlage 2 zur StVO bestatigt,

wonach Ausnahmen im Einzelfall oder allgemein durch Zusatzzeichen oder All-

gemeinverfiigung zugelassen sein kénnen. Eine indirekte Bestatigung erfahrt

dieses Ergebnis zudem durch den Wortlaut des § 40 Abs. 1 Satz 2 BimSchG

sowie des § 1 Abs. 2 der 35. BImSchV, die - anders als § 40 Abs. 1 Satz 1

BImSchG - die MaRgeblichkeit der straRenverkehrsrechtlichen Vorschriften je-

weils nicht vorsehen. Gemalk der Begrindung der Ersten Verordnung zur Ande-

rung der 35. BImSchV geht auch der Verordnungsgeber davon aus,’dass gine

i missionsschutzrechtliche Verfiigung auf der Grundlage des § 1 Abs. 2 der RAES
~a o
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35 BImSchV nicht durch ein Verkehrszeichen umgesetzt werden muss (BR-

Drs. 819/07 S. 10).

D. Etwaige Erschwernisse beim Volizug des in Betracht zu ziehenden Ver-
kehrsverbotes fiihren nicht zur Rechtswidrigkeit von dessen Anordnung. Die”
Einfuhrung einer Verbotsregelung scheitert nicht an einer fehlenden Kontrollier-

barkeit.

' Zwar diirfte der Vollzug von Verkehrsverboten ohne eine Kennzeichnung der 63

von einem Verkehrsverbot ausgenommenen Kraftfahrzeuge - namentiich durch

eine im Zuge einer Anpassung der 35. BImSchV einzufihrende, hierfiir geeig-

nete Plakette (etwa einer "Blauen Plakette") - deutlich erschwert sein. Dies flihrt

allerdings nicht zur Rechtswidrigkeit einer Verbotsregelung. Von einem die
Rechtswidrigkeit einer Regelung begrindenden strukturellen Vollzugsdefizit

kann insoweit keine Rede sein. Ein solches setzt ein normativ angelegtes Hin- B4
dernis voraus, das strukturbedingt zu einer defizitdren Vollzugspraxis fihrt (val.

BVerwG, Urteil vom 16. Dezember 2016 - 8 C 6.15 - BVerwGE 157, 127 Rn. 47

m.w.N.). BloRe Vollzugsméangel oder die empirische ineffizienz von Rechtsnor-

men sind demgegeniiber nicht ausreichend. Erforderlich ist ein Widerspruch

zwischen dem normativen Befehl des materiellen Rechts und den nicht auf

dessen Durchsetzung angelegten Regelungen (vgl. BVerfG, Urteil vom 9. Mérz 65
2004 - 2 BvL 17/02 - BVerfGE 110, 94 <113> m.w.N.).

Ein derartiges, auf eine Verfehlung der Regelungswirkung angelegtes normati-
ves Defizit lasst sich vorliegend nicht feststellen. Im ruhenden Verkehr erschei-
nen wirksame Kontrollen von Kraftfahrzeugen im Wege von Halterabfragen
maoglich. Polizei und Verwaltungsbehdérden sind zur Verfolgung von Ordnungs-
widrigkeiten befugt, beim Zentralen Fahrzeugregister die erforderlichen Daten
abzurufen (vgl. § 36 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 und 1a i.V.m. § 35 Abs. 1 Nr. 3 StVG).
Hierzu gehoren auch die Daten (iber Beschaffenheit, Ausristung, Identifizie-
rungsmerkmale und Zulassungsmerkmale einschlieRlich der Abgasnorm, in die
das Fahrzeug eingestuft ist (§ 24 Abs. 1 Satz 1 StVG i.V.m. § 49 Abs. 3Nr. 4
StVO, § 33 Abs. 1 Nr. 1 StVG i.V.m. § 30 Abs. 1 Nr. 1 und 9 der Verordnung
iiber die Zulassung von Fahrzeugen zum Straenverkehr - Fahrzeug-
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Zulassungsverordnung <FZV> - vom 3. Februar 2011 <BGBI. | S. 139>, zuletzt
geandert durch Art. 1 der Verordnung vom 31. Juli 2017 <BGBI. | S. 3090>,

§ 39 Abs. 2 Nr. 1 Buchst. a, Abs. 3 Nr. 1 FZV). Kontrollen sind auch im flieBen-
den Verkehr, etwa durch Einsichtnahme in die Zulassungsbescheinigung Teil I,
durchfihrbar. Im Ubrigen werden auch andere geltende Verkehrsverbote und
Verkehrsbeschrankungen, wie etwa Geschwindigkeitsbeschrankungen, von den

zustandigen Behorden nur stichprobenartig tberprift.

Ein etwaigen (sonstigen) Vollzugsdefiziten entgegenwirkender landeseinheitli-
cher Vollzug von Verkehrsverboten einschlieflich der Schaffung landeseinheit-
licher Rahmenbedingungen fur die Ausgestaltung von Ausnahmeregelungen zu
angeordneten Verkehrsverboten ist zudem gegebenenfalls Aufgabe der zu-

standigen obersten Landesbehdrden.

E. Auch weitere vom Beklagten und von der Beigeladenen gegen das in Be-
tracht zu ziehende Verkehrsverbot vorgebrachte Einwénde greifen nicht durch.
Namentlich die Gefahr von Verkehrsverlagerungen, aus denen sich Immissi-
onsbelastungen an anderer Stelle ergeben, schliet den Erlass eines Verkehrs-

verbots fur Kraftfahrzeuge mit Dieselmotoren nicht aus.

Zwar sind vor der Festlegung eines Verkehrsverbots in einem Luftreinhalteplan,
worauf auch das angefochtene Urteil zutreffend hinweist, Verlagerungseffekte
zu bercksichtigen und zu bewerten. Verkehrsverlagerungen sind allerdings
nicht per se unzuldssig. Da § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG kein aligemeines Mi-
nimierungsgebot enthélt, sondern (lediglich) zur Einhaltung des NO»-Grenz-
wertes verpflichtet, ist eine Verkehrsbeschrankung nach § 40 Abs. 1 Satz 1
BImSchG erst dann kein geeignetes Mittel mehr, um die Einhaitung des Grenz-
wertes sicherzustellen, wenn die hierdurch bedingten Umlenkungen von Ver-
kehrsstromen zu einer erstmaligen oder weiteren Uberschreitung des NO»-
Grenzwertes an anderer Stelle fuhren (vgl. auch BVerwG, Beschluss vom

29. Marz 2007 - 7 C 9.06 - BVerwGE 128, 278 Rn. 31).
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66  Die Kostenentscheidung beruht auf § 155 Abs. 1 Satz 1, § 162 Abs. 3 VWGO.

-

Prof. Dr. Korbmacher Brandt Dr. Schemmer

B6hmann Dr. Loffelbein

Beschluss

Der Wert des Streitgegenstandes wird fiir das Revisionsverfahren sowie - unter
Anderung der Streitwertfestsetzung des Verwaltungsgerichts - fur das erstin-

stanzliche Verfahren auf jeweils 30 000 € festgesetzt.
Grinde:

1 Die Festsetzung des Streitwerts folgt aus § 47 Abs. 1 GKG und § 52 Abs. 1
GKG. Unter Orientierung an Ziff. 34.4 des Streitwertkatalogs fur die Verwal-
tungsgerichtsbarkeit 2013, wonach fur Verbandsklagen gegen Planfeststel-
lungsbeschliisse regelméagig Streitwerte von 15 000 bis 30 000 € vorgesehen
sind, erscheint ein Streitwert in Hohe von 30 000 € als angemessen, um der
Bedeutung der Sache gerecht zu werden. Die Streitwertfestsetzung des Verwal-
tungsgerichts war daher entsprechend abzuéndern (§'63 Abs: 3 Satz 1 Nr. 2
GKG).

Prof. Dr. Korbmacher Brandt Dr. Schemmer

Bohmann Dr. Loffelbein

TR
A d



Beglaubigt

f
als Urkundsbeamtinfdrkundsbeamter. der Geéché;ftsstelle



