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Hintergrund solcher zeitlichen Verlaufe und des dann sprunghaft erforderli-
chen Anpassungsdruckes ist auch das Regelungskonzept der Richtlinie
selbst (sog. finale Regelungstechnik). Denn die Luftqualitdtsrichtlinie gibt
den Mitgliedstaaten allein das Ziel vor, sicherzustellen, dass tberall in ihren
Gebieten und Ballungsrdumen die Werte u.a. fir Stickstoffdioxid (40
Mikrogramm pro Kubikmeter Luft im Jahresmittel) nicht Gberschritten wer-
den (vgl. Art. 13 Abs. 1 der Richtlinie). Wie die Mitgliedstaaten dieses Ziel
erreichen, lberlasst der Richtliniengeber den jeweiligen Staaten. Als proze-
durales Konzept gibt die Richtlinie allein vor, dass im Falle der Uberschrei-
tung der Grenzwerte die Luftqualitatsplane geeignete MalRnahmen vorzu-
sehen haben, damit der Zeitraum der Nichteinhaltung so kurz wie moglich

gehalten werden kann (vgl. Art. 23 Abs. 1 der Richtlinie).

Trotz der Umsetzung dieser europdischen Vorgaben in das deutsche Recht,
insbesondere in § 47 des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (BImSchG) so-
wie in der 39. Verordnung zum BImSchG und tatsdchlichen Anstrengungen,
Schadstoffe zu minimieren, konnten die vorgegebenen Werte insbesondere
fiir Stickstoffdioxid in vielen Stadten nicht eingehalten werden. In der Kon-
sequenz riickten ,,als geeignete Mallnahmen” auch Verkehrs- bzw. Fahrver-

bote insbesondere fiir Dieselfahrzeuge in den Fokus.

Il. Die Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts vom 27.02.2018

Mit den vielbeachteten Entscheidungen Ulber Fahrverbote fiir Dieselfahr-
zeuge in bestimmten Bereichen Stuttgarts und Dusseldorfs (7 C 30/17 bzw.
7 C 26/16) hatte sich das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) mit der Mog-
lichkeit von Fahrverboten auf Grundlage der gegebenen Rechtslage ausei-
nanderzusetzen. Das Gericht entschied, dass Fahrverbote zuldssig sind,
wenn andere, weniger intensive Verkehrslenkungsmafnahmen den Grenz-
wertiiberschreitungen nicht abhelfen kénnen und die Fahrverbote im Ubri-

gen verhéltnismaRig sind.

Damit stellte das BVerwG zum einen klar, dass Fahrverbote als ,geeignete
Malnahme” in Betracht zu ziehen sind, wenn auch als sog. ultima ratio.
Zum anderen verwies das Gericht auf den in allen europdischen und natio-

nalen Rechtsbereichen giiltigen Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit. Dieser
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Grundsatz besagt, dass staatliches Handeln, welches in die Rechte der Biir-
ger eingreift, stets einen legitimen offentlichen Zweck verfolgen muss und
Uberdies geeignet, erforderlich und verhaltnismaRig im engeren Sinn (d.h.
»angemessen”) sein muss. Insbesondere im Rahmen der letztgenannten
Angemessenheitsprifung kommt es somit zu einer Abwagung zwischen den
Interessen, welche bspw. die Luftqualitadtsrichtlinie verfolgt (z.B. Gesund-
heitsschutz) und den Interessen der von einem Fahrverbot betroffenen

Dieselfahrer (z.B. Mobilitdt, Versorgung).

Das BVerwG gibt in seinen Entscheidungen einen eigenen Rahmen fir diese
VerhaltnismaRigkeitsprifung vor. So sei es angemessen, ein zonales Ver-
kehrsverbot in einer ersten Stufe zeitlich gestaffelt nach dem Alter und
Abgasverhalten des betroffenen Fahrzeugs und unter Einschluss von Aus-
nahmeregelungen einzufihren. Zwar gabe die Luftqualitatsrichtlinie vor, die
Zeit der Grenzwertliberschreitung so kurz wie moglich zu halten, dies setze
jedoch nicht voraus, dass die zu ergreifenden Malnahmen ,auf einen

Schlag” zur Zielerreichung fihren.

Nach den Entscheidungen des BVerwG haben nun diverse Verwaltungsge-
richte (VG) Verkehrsverbote zur Erreichung der Grenzwerte insbesondere
fiir Stickstoffdioxid gefordert (vgl. VG Aachen, VG Wiesbaden, VG Berlin, VG
Mainz, VG Koéln, VG Gelsenkirchen) und dabei jeweils eine VerhaltnismaRig-

keitspriifung vorgenommen.

lll. Zum Gesetzentwurf der Bundesregierung

Der vorliegende Gesetzentwurf der Bundesregierung (BT-Drs. 19/6335)
nimmt die weitreichenden Konsequenzen der Entscheidungen des BVerwG
und der nachfolgenden VG-Entscheidungen zum Anlass, einen neuen § 47
Abs. 4a in das BImSchG einzufiihren. Politischer Ausgangspunkt hierfir sind
die Ergebnisse des Koalitionsausschusses vom 01.10.2018 (,Konzept fir
saubere Luft und die Sicherung der individuellen Mobilitat in unseren Stad-
ten”), welche u.a. die Forderung der Hardware-Nachristung (SCR-System)
bei schweren Kommunalfahrzeugen und bei Handwerker- und Lieferfahr-

zeugen durch den Bund vorsehen.
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Der Entwurf des § 47 Abs. 4a BImSchG gliedert sich in vier Satze, welche
dem Wortlaut nach in zwei getrennte Regelungsbereiche zerfallen und aus

rechtlicher Sicht wie folgt zu bewerten sind:

1.1 Zu § 47 Abs. 4a Satz 1 BImSchG-E

§ 47 Abs. 4a Satz 1 BImSchG-E gibt vor, dass Verbote des Kraftfahrzeugver-
kehrs fiir Kraftfahrzeuge (KFZ) mit Selbstziindungsmotor wegen der Uber-
schreitung des Immissionsgrenzwertes fir Stickstoffdioxid ,in der Regel”
nur in Gebieten in Betracht kommen, in denen der Wert von 50
Mikrogramm Stickstoffdioxid pro Kubikmeter Luft im Jahresmittel ber-

schritten worden ist.

Hintergrund dieser Regelung ist der Umstand, dass in zahlreichen Stadten,
welche eine Uberschreitung der Stickstoffdioxid-Werte aufweisen, dieser
Grenzwert nur relativ geringfligig iberschritten wurde. Die Werte liegen
dort somit zwischen 40 und 50 Mikrogramm Stickstoffdioxid pro Kubikme-
ter Luft im Jahresmittel. Ausweislich der Begriindung zum Gesetzentwurf ist
es nach Ansicht der Bundesregierung in diesen Fallen nicht verhaltnismaRig,
Verkehrsverbote aufzuerlegen, da im Sinne der Luftqualitatsrichtlinie be-
reits , geeignete MalRnahmen” durch Vorhaben der Bundesregierung ergrif-
fen wurden. Diese MaRnahmen seien auch in der Lage, die Grenzwerte in
diesen Stadten einzuhalten (vgl. Begrindung in BT-Drs. 19/6335, S. 8). Ge-
meint sind die MaBnahmen des Softwareupdates von Dieselfahrzeugen, die
Malnahmen des Sofortprogramms Saubere Luft 2017-2020 und die zuvor

genannte Férderung der Hardware-Nachristung.

Die Formulierung ,in der Regel”, welche gesetzessystematisch stets auf ein
Regel/Ausnahme-Verhiltnis hindeutet, gibt vor, dass in den genannten
Stadten Verkehrsverbote grundsétzlich unverhaltnismaRig sein sollen. Dies
sei ausweislich der Begriindung nur dann nicht der Fall, ,,wenn nach Aus-
schépfung aller weniger eingreifenden Mafinahmen die zwingenden Vorga-
ben der Richtlinie 2008/50/EG nicht eingehalten werden kénnen*.

Vor dem Hintergrund der Vorgaben der Luftqualitatsrichtlinie und den zu-

vor skizzierten Wertungen des BVerwG hat die Regelung des § 47 Abs. 4a
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Satz 1 BImSchG-E damit einen lediglich klarstellenden Charakter: Als ultima
ratio kommen Verkehrsverbote nur in Betracht, wenn andere — weniger in
die Rechte der Biirger eingreifende Mallnahmen — nicht zum gewiinschten
Erfolg geflihrt haben. Dies entspricht auch der bisherigen Linie der Recht-

sprechung, insbesondere des BVerwG.

Sollten die von der Bundesregierung genannten Mallnahmen ausreichen,
die von der Luftqualitatsrichtlinie geforderten Grenzwerte einzuhalten (was
hier nicht verifiziert werden kann), sind keine weiteren MalRnahmen und
damit auch keine Verkehrsverbote notwendig. Sollten die MaRnahmen
allerdings nicht ausreichen, muss die zustandige Landesbehorde weiterhin
Verkehrsverbote als ultima ratio in Betracht ziehen, um den Zielvorgaben
der Luftqualitatsrichtlinie nachzukommen. Dieses Ergebnis dirfte allerdings

auch schon ohne § 47 Abs. 4a Satz 1 BImSchG-E zu praktizieren sein.

Ein anderes, umfassenderes Verstandnis der Norm, etwa dass Verkehrsver-
bote in Stadten, in denen die Werte zwischen 40 und 50 Mikrogramm Stick-
stoffdioxid pro Kubikmeter Luft im Jahresmittel liegen, gdnzlich ausge-
schlossen waren, ist weder mit dem Wortlaut der Norm, dem Begriin-
dungstext noch mit der Gesetzessystematik vereinbar. Ein solches Ver-
standnis wiirde aber im Ubrigen vor allem auch im Widerspruch zu den
Vorgaben der Luftqualitatsrichtlinie stehen und damit europarechtswidrig

sein.

111.2 Zu § 47 Abs. 4a Sétze 2 bis 4 BImSchG-E

Mit § 47 Abs. 4a Satze 2 bis 4 BImSchG-E will die Bundesregierung die in
Satz 2 lit. a) bis g) genannten Fahrzeuge pauschal von moglichen Verkehrs-

verboten ausnehmen.

111.2.1 Einordnung der Regelung

Auch wenn sich diese Regelung unmittelbar an die Regelung des § 47 Abs.
4a Satz 1 BImSchG-E anschlie8t, sind Wortlaut und Systematik der Norm

nur so zu verstehen, dass sich die pauschale Freistellung der Fahrzeugtypen
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von Verkehrsverboten auf Stadte jeglicher Grenzwertliberschreitung bezie-

hen soll.

Anknipfungspunkt der Regelung sind auch hier die Ausfiihrungen des

BVerwG zur VerhaltnismaRigkeit von Verkehrsverboten. Insbesondere die

Feststellungen des Gerichts, dass Verbote zeitlich gestaffelt nach dem Alter

und Abgasverhalten des betroffenen Fahrzeugs und unter Einschluss von

Ausnahmeregelungen einzufiihren sind, finden sich hier ausgearbeitet. Vor

diesem Hintergrund legt die Bundesregierung nun Fahrzeugtypen und Nut-

zungen fest, bei denen das Alter und das Abgasverhalten des Fahrzeugs

gegen ein auf sie bezogenen Verkehrsverbot sprechen:

Zu nennen sind zundchst KFZ mit der Schadstoffklasse Euro 6 und
KFZ mit der Schadstoffklasse Euro 4 und 5, sofern letztere im prakti-
schen Fahrbetrieb weniger als 270 Milligramm Stickstoffdioxide pro
Kilometer ausstoBen (hier wird somit auf die RDE-Werte [, real dri-
ving emissions”] der VO 692/2008/EG abgestellt).

Dariiber hinaus sind Fahrzeuge in den Katalog aufgenommen wor-
den, welche unter finanzieller Forderung des Bundes mit einem
Stickstoffdioxid-Minderungssystem nachgeriistet worden sind oder
entsprechende technische Forderungen auch ohne Nachristung er-
fullen (Kraftomnibusse, schwere Kommunalfahrzeuge und Hand-
werker- und Lieferfahrzeuge zwischen 2,8 und 7,5 Tonnen). Hier
kommt es ersichtlich zu einer Verzahnung des Verbotsfreistellungs-

kataloges mit den Férdermechanismen des Bundes.

SchlieBlich werden Kraftfahrzeuge der Schadstoffklasse Euro VI
(LKW, Busse) sowie Fahrzeuge des Anhangs 3 Nr. 5, 6 und 7 der 35.
BImSchV (d.h. Krankenwagen; KFZ, mit denen auBergewd6hnlich
gehbehinderte Personen gefahren werden, und KFZ mit Sonder-

rechten) von Verkehrsverboten ausgenommen.

§ 47 Abs. 4a Satz 3 BImSchG-E schrankt wiederum die pauschale Freistel-

lung von LKW und Bussen der Schadstoffklasse Euro VI von Verkehrsverbo-
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ten ein. Im Einzelfall kann demnach wiederum ein entsprechendes Verbot
fiir diese Fahrzeuge in die Luftreinhalteplane aufgenommen werden, wenn
die schnellstmogliche Einhaltung der Stickstoffdioxid-Grenzwerte anders

nicht sichergestellt werden kann.

111.2.2 Grundsiitzliche Bewertung

Ausweislich der Gesetzesbegriindung (vgl. BT-Drs. 19/6335, S. 9.) sind —
nach Ansicht der Bundesregierung — aus Griinden der VerhaltnismaRigkeit
die Ausnahmen von Verkehrsverboten insbesondere fiir solche KFZ gebo-
ten, welche nur geringe Stickstoffdioxidemissionen aufweisen. Dies ver-
deutlicht die Aufnahme der KFZ mit den strengsten Schadstoffklassen bzw.
mit ,,geringen” RDE, sowie von KFZ, welche eine entsprechende Hardware-

Nachristung aufweisen.

Damit steht die Regelung insoweit in einer Linie mit der Rechtsprechung
des BVerwG, welches die Aspekte ,Alter des Fahrzeuges” und ,Abgasver-

halten” als MaRstab der VerhaltnismaRigkeitspriifung unterstrichen hat.

Diesen ,,Rahmen” somit nun gesetzlich vorzugeben, ist grundsatzlich nicht
rechtsfehlerhaft und mag dem ersichtlichen Ziel, den Eigentiimern von Die-
selfahrzeugen verschiedener Altersklassen und Nutzungen eine gewisse
Rechtsklarheit zu verschaffen, gerecht werden. Es ist auch durchaus zulds-
sig, Aspekte einer VerhaltnismaRigkeitserwagung bereits auf der Gesetzge-
bungsebene aufzunehmen. Der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit bindet

ohnehin alle staatlichen Stellen.

Soweit ersichtlich, vermégen die geplanten Ausnahmen auch klarzustellen,
dass Verkehrsverbote zur Einhaltung der Stickstoffdioxid-Grenzwerte aufer-
legt werden kénnen, ohne dass alle Diesel-KFZ pauschal und jenseits des

konkreten Abgasverhaltens betroffen waren.

111.2.3 Europarechtliche Problematik

Vor dem Hintergrund der (finalen) Regelungstechnik der Luftqualitatsricht-

linie bestehen aber Bedenken gegen die Regelungstechnik des § 47 Abs. 4a
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Satze 2 und 3 BImSchG-E. Denn § 47 Abs. 4a Satz 2 BImSchG-E nimmt die
genannten KFZ-Typen pauschal von moglichen Verkehrsverboten aus. Die
Richtlinie fordert jedoch, dass im Einzelfall bei Uberschreitung der Grenz-
werte ,geeignete MaRnahmen” ergriffen werden. Diese MaBnahmen miis-
sen somit in der Lage sein, die Grenzwerteinhaltung herbei zu fihren. Dabei
kommen — als ultima ratio — auch Fahrverbote in Betracht (,,sind derartige
Mafnahmen mithin aus unionsrechtlichen Griinden zu ergreifen”, vgl.
BVerwG, 7 C 26/16, Rn. 32).

Oberste Pramisse ist somit, dass die MaRnahmen zu einer Einhaltung der
Grenzwerte fihren kénnen. Hiervon bestimmte KFZ schlechterdings auszu-
nehmen und lediglich LKW und Busse der Schadstoffklasse VI liber § 47 Abs.
4a Satz 3 BImSchG-E wiederum fiir eine Ausnahme von der Ausnahme zu
offnen, also die MaRnahmen im Ergebnis ,zu deckeln”, dirfte mit dem Re-
gelungssystem der Richtlinie nicht im Einklang stehen. Die Moglichkeit zur
Anordnung von Fahrverboten muss soweit eroffnet bleiben, wie es not-

wendig ist, die Grenzwerte einzuhalten.

Daraus folgt: Wenn es trotz des Verbots der ,alten” und , Stickstoffdioxid-
intensiven” KFZ (immer noch) zu einer Uberschreitung des Grenzwertes
kommt, sind aus unionsrechtlichen Griinden auch die ,besseren” und weni-

ger Stickstoffdioxid emittierenden KFZ in das Verbot aufzunehmen.

Letzteres ware nach § 47 Abs. 4a Satz 2 BImSchG-E allerdings nicht moglich,
da die aufgezahlten KFZ-Typen pauschal von den Verboten befreit sind und
§ 47 Abs. 4a Satz 3 BImSchG-E lediglich fiir LKW und Busse der Schadstoff-
klasse VI eine Riickausnahme eréffnet. Eine Entscheidung im Einzelfall, dass
auch das Verbot weiterer KFZ-Typen zur Erreichung der Grenzwerte not-
wendig ist, ware somit fiir die zustiandigen Landesbehdrden nicht mehr
moglich. Dabei muss eine Prifung der VerhaltnismaRigkeit im Einzelfall
auch zu dem Ergebnis kommen kdnnen, dass zur Einhaltung des Grenzwer-
tes auch ein Fahrverbot gegenlber den ,besseren” KFZ erlassen werden
muss. Bleibt das deutsche Umsetzungsrecht fiir eine solche Entscheidung
nicht offen, dirfte ein VerstoR gegen die Vorgaben der Luftqualitatsrichtli-

nie vorliegen (insb. Art. 23).
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Auch das BVerwG zeigt in seinen Entscheidungen vom 27.02.2018 auf, dass
die Priifung der VerhaltnismaRigkeit im Einzelfall stattzufinden hat. Die vom
Gericht gefundenen Ergebnisse sind dabei nur ,in einer ersten Stufe” zu
verstehen (vgl. BVerwG, 7 C 26/16, Rn. 39), das heilt fir den Fall, dass die
Verkehrsverbote in Bezug auf die dlteren und abgasintensiven Fahrzeuge

zur Erreichung der Grenzwerte ausreichen.

111.2.4 Lésungsméglichkeit

Um den europarechtlichen Bedenken zu begegnen, bietet es sich an, im
Anschluss an § 47 Abs. 4a Satz 3 BImSchG-E durch einen neuen Satz 4 das
Regel-/Ausnahmeverhiltnis auch auf die anderen privilegierten Fahrzeuge

anzuwenden. Satz 4 kdnnte etwa wie folgt lauten:

»Ist im Einzelfall auch durch eine Mafnahme nach Satz 3 die
schnellstmdégliche Einhaltung des Immissionswertes fiir Stickstoffdi-
oxid nicht sichergestellt, kann der Luftreinhalteplan auch fiir Kraft-
fahrzeuge nach Satz 2 Buchstabe a bis e und g ein Verbot des Kraft-

fahrzeugverkehrs vorsehen.

Mit dieser Regelungstechnik wiirden die Vorgaben der Luftqualitatsrichtli-
nie erfillt und gleichzeitig noch eine abgestufte Verfahrensweise ermog-
licht, bei der zunachst die Kraftfahrzeuge der Schadstoffe Klasse VI (LKW,
Busse) und erst dann, wenn dies nicht geniigt, alle weiteren Fahrzeuge dem

Fahrverbot unterzogen wiirden.

gez. Kopp-Assenmacher
Rechtsanwalt
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