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1.

Die zustandige Behérde muss ihren fir die Aufstellung eines Luftreinhalteplans
malfdgeblichen Prognosen mdglichst aktuelle Daten zugrunde legen.

Gegenstand der gerichtlichen Prufung, ob die Behdrde ihre durch eine im Zeitpunkt
der letzten muandlichen Verhandlung vorliegende NO2-Grenzwertliberschreitung
ausgeloste Pflicht aus §47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG zur Aufstellung eines
Luftreinhalteplans bereits erflllt hat, ist der im Zeitpunkt der letzten mindlichen
Verhandlung geltende Luftreinhalteplan. Erflllt dieser Plan mit den ihm
zugrundeliegenden Prognosen die maflgeblichen RechtmafRigkeitsanforderungen
nicht, so trifft die Behdrde grundséatzlich eine Pflicht zur Fortschreibung des Planes.

Nachtragliche planexterne Prognosen kénnen die dem Luftreinhalteplan zugrunde
liegenden Prognosen in der Regel nicht ersetzen. Die Ausubung des
Prognosespielraums ist Kern der Aufgabe des Plangebers in Erflllung seiner aus



§47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG folgenden Planungspflicht. Die Pflicht zur
Planfortschreibung kann aufgrund neuer Prognosen nur entfallen, wenn aufgrund
der im Zeitpunkt der mundlichen Verhandlung vorliegenden Erkenntnisse sicher
davon auszugehen ist, dass eine Planfortschreibung angesichts des dafir
notwendigen Planungszeitraums und der tatsachlichen Entwicklung der
Immissionswerte keine zugigere Einhaltung der Grenzwerte mehr bewirken wirde
und die Fortschreibung daher obsolet ist (im vorliegenden Fall verneint).

Ist die zustandige Behodrde nach § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG zur Aufstellung oder
Fortschreibung eines Luftreinhalteplans verpflichtet, so muss sie die Prifung und
Festlegung weiterer Luftreinhaltemalinahmen ausdriicklich zum Planinhalt machen;
diese Pflicht entfallt grundsatzlich nicht durch die planexterne Anordnung von
Einzelmalnahmen.

Die aus Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG bzw. § 47 Abs. 1 Satz 3 BImSchG
folgende Pflicht  des Plangebers, die am besten geeigneten
LuftreinhaltemalRnahmen zur schnellstmdglichen Grenzwerteinhaltung zu ergreifen,
steht unter dem Vorbehalt einer VerhaltnismaRigkeitsprifung. Bei dieser Prifung
sind die berlcksichtigungsfahigen Belange, die durch Luftreinhaltemallinahmen
beruhrt sein kénnen, nicht von vornherein beschrankt. Die
VerhaltnismaRigkeitsprifung verlangt jedoch keine detaillierte, quantifizierende
Ermittlung der durch die Grenzwertlberschreitung gesundheitlich Betroffenen.

Der Plangeber darf die Festlegung von Fahrverboten nicht allein mit der
Begrindung ablehnen, diese seien bereits nach § 47 Abs. 4a BImSchG
unverhaltnismafig, soweit der NO2-Jahreswert 50 ug/m? nicht Uberschreite.

Der Plangeber muss seine Verhaltnismakigkeitserwagungen konkret darlegen und
nachvollziehbar begrinden. Dabei muss er Durchfahrtsbeschrankungen fir
Dieselfahrzeuge, sofern es sich um die derzeit wirksamsten MaRnahmen handelt,
in den verschiedenen in Betracht kommenden Varianten, ggf. kombiniert mit
anderen MalRnahmen ernsthaft prifen. Wird der Grenzwert bereits Uber einen
langen Zeitraum Uberschritten, darf er von Malnahmen zur Einhaltung des
Grenzwertes unter dem Gesichtspunkt der Verhaltnismaigkeit nur absehen, wenn
Grunde von ganz erheblichem Gewicht dies rechtfertigen.

Der nach dem Wortlaut der Vorgaben in Anhang Il RL 2008/50/EG bzw. Anlage 3
der 39. BImSchV bestehende Spielraum der zustdndigen Behdrde bei der
Standortbestimmung von Luftmessstationen wird durch den Schutzzweck der
Luftqualitatsrichtlinie und die ihm dienende Verpflichtung, die Grenzwerte tberall
einzuhalten (Art. 13 Abs. 1 UAbs. 1 und 2 RL 2008/50/EG), dahingehend reduziert,
dass unter den mdglichen Standorten diejenigen zu wahlen sind, an denen die
héchsten Belastungen zu erwarten sind. Dies gilt auch in Bezug auf die Mess- und
Modellierungshéhe an einem Standort.

Der Plangeber ist bei langjahriger Uberschreitung des Grenzwerts wegen der
bestehenden Prognoseunsicherheit verpflichtet, weitere Malknahmen fur den Fall



10.

11.

festzusetzen, dass sich die Luftschadstoffwerte unglnstiger als im
fortzuschreibenden Luftreinhalteplan prognostiziert entwickeln (,zweite Stufe®).

Die innerprozessuale Praklusion gemal® § 6 Satz 2 UmwRG tritt ohne
Ermessensentscheidung des Gerichts kraft Gesetzes ein. Sie bewirkt eine
Einschrankung der Amtsermittlungspflicht und -befugnis des Gerichts nach § 86
Abs. 1 VWGO. § 6 Satz 3 UmwRG i. V. m. § 87b Abs. 3 Satz 3 VwGO ist ein eng
auszulegender  Bagatellvorbehalt, der lediglich eine im  Einzelfall
unverhaltnismaRige Praklusion ausschlieen soll.

Die Begrindetheit der Klage einer Umweltvereinigung auf Fortschreibung des
Luftreinhalteplans hangt nicht gemal § 2 Abs. 4 Satz 2 UmwRG vom konkreten
Bestehen einer Pflicht zur Durchfuhrung einer Strategischen Umweltprifung nach
dem UVPG fiur den Luftreinhalteplan ab.




1E 23/18

Urteil

Im Namen des Volkes

In der Verwaltungsrechtssache

An Verkiindungs
statt zugestellt.

hat das Hamburgische Oberverwaltungsgericht, 1. Senat, aufgrund mindlicher
Verhandlung vom 29. November 2019 durch



die Vizeprasidentin des Oberverwaltungsgerichts
den Richter am Oberverwaltungsgericht

den Richter am Oberverwaltungsgericht

die ehrenamtliche Richterin

den ehrenamtlichen Richter

fir Recht erkannt:

Die Beklagte wird verurteilt, den derzeit geltenden Luftreinhalteplan fir Hamburg (2.
Fortschreibung) vom 30. Juni 2017 unter Beachtung der Rechtsauffassung des
Gerichts unverziiglich so fortzuschreiben, dass er die erforderlichen Mallhahmen
enthalt, um den Zeitraum der Uberschreitung des (iber ein Kalenderjahr gemittelten
Immissionsgrenzwerts flr Stickstoffdioxid in Hohe von 40 ug/m? so kurz wie moglich
zu halten. Im Ubrigen wird die Klage abgewiesen.

Die Kosten des Verfahrens tragt die Beklagte.

Das Urteil ist wegen der Kosten gegen Sicherheitsleistung in Héhe von 110 % des
jeweils zu vollstreckenden Betrages vorlaufig vollstreckbar.

Die Revision wird zugelassen.

Rechtsmittelbelehrung

Gegen dieses Urteil kann durch einen bevollméachtigten Rechtsanwalt oder Rechtslehrer an einer
derin § 67 Abs. 2 Satz 1 VwGO genannten Hochschulen mit Befahigung zum Richteramt oder durch
eine der in § 3 RDGEG bezeichneten Personen innerhalb eines Monats nach Zustellung des Urteils
bei dem Hamburgischen Oberverwaltungsgericht, Libeckertordamm 4, 20099 Hamburg, schriftlich
oder nach MalRgabe des § 55a VwWGO in elektronischer Form Revision eingelegt werden. Juristische
Personen des o6ffentlichen Rechts und Behdrden kénnen sich durch die in § 67 Abs. 4 Satz 4 VwGO
genannten Beschaftigten mit Befahigung zum Richteramt oder als Diplomjuristen im héheren Dienst
vertreten lassen. In  Rechtssachen im Sinne des §52 Nr.4 VwGO, in
Personalvertretungsangelegenheiten und in Rechtssachen, die im Zusammenhang mit einem
Arbeitsverhaltnis stehen, einschliel3lich Prifungsangelegenheiten, sind auch die in § 67 Abs. 2 Satz
2 Nr. 5, 7 VwGO bezeichneten Organisationen bzw. juristischen Personen als Bevollmachtigte
zugelassen. Sie mussen durch Personen mit Befahigung zum Richteramt handeln.

Die Revisionsfrist ist auch gewahrt, wenn die Revision innerhalb der Frist bei dem
Bundesverwaltungsgericht in Leipzig schriftich oder nach MaRgabe des § 55a VwGO in
elektronischer Form eingelegt wird. Die Revision muss das angefochtene Urteil bezeichnen (§§ 139
Abs. 1, 67 Abs. 4 VWGO).

Die Revision ist innerhalb von zwei Monaten nach Zustellung dieses Urteils durch einen Vertreter,
wie in Absatz 1 angegeben, zu begriinden. Die Begriindung ist bei dem Bundesverwaltungsgericht,
Simsonplatz 1, 04107 Leipzig, schriftlich oder nach Maf3gabe des § 55a VwGO in elektronischer
Form einzureichen. Sie muss einen bestimmten Antrag enthalten, die verletzte Rechtsnorm und,
soweit Verfahrensmangel gertigt werden, die Tatsachen angeben, die den Mangel ergeben (§ 139
Abs. 3 VwGO).

Gliederung
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Tatbestand

Der Klager, ein anerkannter Umweltverband, begehrt die Fortschreibung des

Luftreinhalteplans der Beklagten.

1. Am 30. Juni 2017 beschloss der Senat der Beklagten den Luftreinhalteplan fir Hamburg
(2. Fortschreibung — im Folgenden nur noch: Luftreinhalteplan). Anlass war das Urteil des
Verwaltungsgerichts Hamburg vom 5. November 2014 (9 K 1280/13), durch das die
Beklagte verurteilt worden war, den seinerzeit gliltigen Luftreinhalteplan so zu andern, dass
dieser die erforderlichen MalRnahmen zur schnellstmoéglichen Einhaltung des Uber ein
Kalenderjahr gemittelten Immissionswertes fir Stickstoffdioxid (im Folgenden: NOy) in

Hohe von 40 ug/m?2 enthalt.

Zur Beurteilung der Luftqualitdt in Hamburg greift die Beklagte auf die vom Hamburger
Luftmessnetz gelieferten Daten zurlick. Dieses betreibt im Hamburger Stadtgebiet die auf

der folgenden Karte verzeichneten ortsfesten Messstationen (Luftreinhalteplan, S. 18):

@® Hintergrundmessstation / Ozonmessstation
@® Sondermessstation

@ verkehrsnahe Messstation

@ Flughafen-Nord
@ Bramfeld

@ Habichtstrale

@ Blankenese Kieler Strale ® _ ® Sternschanze

(b= 2016) Max-Brauer-Allee @ | Stresemannstralle

@ Altona Elbhang
@ Finkenwerder-West
® rinkenwerder-Airbus

@ Billstedt (Dis 2015)
@ Kleiner Grasbrook @ Billbrook
@ Veddel

@® Wilhelmsburg

@ Tatenberg (bis 2016)
@ Neugraben

Stand Januar 2017



a) Der Luftreinhalteplan (S. 21) fihrt die in den Jahren 2012 bis 2016 an den verschiedenen

Standorten gemessenen NO2-Werte in folgender Tabelle auf:

Tabelle 6: Gemessens NO,-Werte fiir 2010 bis 2016

Anmerkung zur Tabelle:
Grenzwertuberschreitung fett dargestellt / *) Datenverfigbarkeit nicht ausreichend / Quelle: HU, BEY

Jahresmittelwert [ng/m>] Anzahl der Uberschreitungen Stun-
Grenzwert 40 pg/m* denmittelwert = 200 pg/m* bei 18
zulazsigen Uberschreitungen
H r - T . o " - T 1.
- - — — - — - - - —
= =1 = = =] = =] =2 = =
[ | | [ | e | el [ | | [ | | [ |

Hintergrundmessstationen [Messhahe 3.5 m)

Altona Elbhang 33 3 32 31 31 0 0 0 ] 0
Billbrook 25 28 24 25 26 0 0 0 ] 0
Billstedt 34 32 30 31 - 0 0 0 ] 0
Kleiner Grasbrook - - - - 34 - - - - 0
Sternschanze 30 28 27 a7 27 0 0 0 0 0
Veddel 34 38 35 34 35 0 0 0 ] 0
Wilhelmsburg 24 a7 26 26 27 0 0 0 ] 0
Ozonmessstationen [Mezshihe 3.5 m)

Blankenese 17 1s 17 186 17 0 0 0 ] 0
Bramfeld 14 1s 17 17 18 0 0 0 ] 0
Meugraben 15 1s 15 13 15 0 0 0 ] 0
Tatenberg 17 17 15 -4 - 0 0 0 ]
Sondermessstationen [Messhohe 3.5 m)

Finkenwerder Airbus 19 19 19 17 18 0 0 0 ] 0
Finkenwerder-West 19 20 20 18 20 0 0 0 ] 0
Flughafen-Nord 23 a2 22 21 23 0 0 0 ] 0

verkehrsnohe Messstationen (Messhohe 1,5 m/4 m zusatzlich seit 201 8]

Habichtstrafie 64 57 58 63 B2/59 2 1 11 7 1170
Kieler Strafle 50 4% 44 48  47/46 0 0 0 0 0/0
Max-Brauver-Allee 65 63 62 62  5g/49 1 1 0 3 0/0
Stresemannstrafie 57 58 54 49  L50/47 1 1 1 0 0/0

Die Messungen ergaben an den verkehrsnahen Messstationen Habichtstralle, Kieler
Stralde, Max-Brauer-Allee und Stresemannstral3e fir die Jahre 2012 bis 2016 durchgehend

Uberschreitungen des NO,-Jahresmittelgrenzwertes von 40 pg/m3. Die auf der Webseite



des Hamburger Luftmessnetzes (http://luft.hamburg.de) abrufbaren Daten ergeben, dass
der Jahresmittelwert von 40 pg/m?® bereits in den Jahren 2002 bis 2011 an allen
verkehrsnahen Messstationen durchgehend Uberschritten wurde (an der Messstation
Habichtstral3e von 2002 bis 2011 in ug/m?: 59, 68, 64, 64, 68, 62, 64, 63, 60, 61).

Fir diese und weitere Standorte wurden zudem mit Modellrechnungen Immissionswerte fur
2014 (,Bezugsjahr®), 2020 und 2025 fiur eine Héhe von 1,5 m ermittelt. Dazu wurden mit
dem Emissionsmodell IMMIS®™ die Schadstoffemissionen des Kfz-Verkehrs berechnet.
Diese Berechnung erfolgte auf der Grundlage des im Juli 2014 veroffentlichten Handbuchs
fur Emissionsfaktoren des Stral’enverkehrs (im Folgenden: HBEFA) in der Version 3.2. Das
Ende April 2017 bereits vorliegende HBEFA 3.3 wurde nicht verwendet. Allerdings wurde
dem Umstand, dass Messungen seit der Veroéffentlichung des HBEFA 3.2 ergeben hatten,
dass Diesel-Pkw und leichte Lkw der Euro-Norm 6 deutlich hdhere NOy-Emissionen hatten
als bisher angenommen, auf Vorschlag des Umweltbundesamts Rechnung getragen,
indem in der Berechnung die Emissionen dieser Fahrzeuge pauschal um 90% erhoht
wurden (vgl. hierzu eingehend IVU Umwelt GmbH, Endbericht Berechnung der Kfz-
bedingten Schadstoffimmissionen in Hamburg unter Berlicksichtigung von potenziellen
MaRnahmen der Luftreinhaltung, Endfassung 14.3.2018 — im Folgenden: IVU 2018 — S. 17
ff. sowie Luftreinhalteplan, S. 32). Mit dem Ausbreitungsmodell IMMIS™! wurde die urbane
und regionale Hintergrund-Luftschadstoffbelastung und mit dem Screeningmodell IMMIS!"ft
die jeweilige Gesamtbelastung berechnet (zur Methode dieser Screening-Berechnungen
vgl. Luftreinhalteplan, S. 58 ff.; IVU 2018, S. 19f1.).

Fur das Prognosejahr 2020 fasst der Luftreinhalteplan (S. 123) die nach dieser
Modellierung nach Umsetzung der sog. Malinahmenpakete 1 - 10 (hierzu sogleich — sog.
~,Kombinationsszenario*) noch von Grenzwertliberschreitungen betroffenen Standorte in

folgender Tabelle zusammen:



Tabelle 53: StraRen mit modellierter NO,-Grenzwertliberschreitung nach Umsetzung der MalRnahmenpa-
kete 1-10in 2020

Strafde Abschnittslinge Anzahl Betroffene
Habichtstrafie (2 Abschnitte) 279 m 461
Max-Brauer-Allee (2 Abschnitte) 197 m 272
Stresemannstrafie (7 Abschnitte) 847 m 1515
Bergedorfer Strafie 204 m 333
Hogerdamm 64 m 32
Nordkanalstrafée (2 Abschnitte) 455 m 34
Spaldingstrafie 62m 125
Willy-Brandt-Strafe / Ludwig-Erhard-Strafse 234m 36
Reeperbahn 94 m 151
Grofier Burstah 52m 13
Holstenstrafee 116m 243
Bahrenfelder Chaussee 114m 202
Bernadottestrafie / Hollindische Reihe 288 m 607
Elbchaussee / Klopstockstrafie (je 2 Abschnitte) 292m 287
Palmaille 211m 145
Grofee Elbstrafie 62m 21
Neumiihlen (2 Abschnitte) 166m 198

Zur Senkung der NO2-Belastung sieht der Luftreinhalteplan zum einen zehn
gesamtstadtisch angelegte MalRnahmenpakete und zum anderen mehrere Ilokale
EinzelmalRnahmen, durch die die NO.-Grenzwertlberschreitungen in bestimmten
StraBenabschnitten reduziert werden sollen, vor. Die zehn MalBnahmenpakete (MP)

bezeichnet der Luftreinhalteplan wie folgt (im Einzelnen S. 67 ff., 186 ff.; vgl. auch S. 6):

MP 1 Ausbau des OPNV

MP 2 Forderung des Radverkehrs

MP 3 Intermodale Angebote und Mobilitdtsmanagement
MP 4 Verkehrsmanagement

MP 5 Flottenmodernisierung Bus und Bahn

MP 6 Elektromobilitat

MP 7 Hafenverkehrslogistik

MP 8 Schifffahrt

MP 9 Stadt als Vorbild

MP 10 Energiemalinahmen

Als lokale EinzelmaRnahmen legt der Luftreinhalteplan eine Durchfahrtsbeschrankung fur

Pkw und Lkw mit Dieselantrieb mit Ausnahme von Fahrzeugen der Abgasnorm Euro 6/VI



in der Max-Brauer-Allee bzw. nur fir Lkw in der Stresemannstralle sowie den Einsatz
emissionsarmer Busse auf zahlreichen Strallenabschnitten, vereinzelt kombiniert mit

Drosselungs- und Verstetigungsmafnahmen, fest.

b) An der Luftmessstation in der Habichtstral’e wurde wie aus der ,Tabelle 6“ ersichtlich far
das Jahr 2014 ein NO2-Jahresmittelwert von 58 pg/m? und fur das Jahr 2016 von 62 pg/m?
[Messhohe: 1,5 m] bzw. 59 ug/m?® [Messhdhe 4 m] gemessen. Aullerdem ermittelte die
Beklagte aufgrund der Screening-Berechnungen Modellwerte fur das Bezugsjahr 2014 und
fur die Prognosejahre 2020 und 2025. Fir 2014 wurde ein Modellwert von 52 pg/m?* an der
Messstation Habichtstralle berechnet (vgl. Luftreinhalteplan, S. 63), der tatsachliche
Messwert also um 6 ug/m*® unterschatzt. Fir den Fall der Umsetzung der zehn
gesamtstadtisch wirkenden MalRnahmen in Kombination (Kombinationsszenario) sei nach
der Modellrechnung mit einer NO2-Immissionsreduktion fur das Jahr 2020 von 2,2 ug/m?
und fiir das Jahr 2025 von 4,7 ug/m? zu rechnen. Ohne diese MaRnahmen (,Basisszenario®)
sei im Jahr 2020 eine NO;-Belastung in Hohe von 39,4 pug/m?3® (2025: 29,9 ug/m3), im
Kombinationsszenario dagegen in Héhe von 37,2 ug/m?® (2025: 25,2 ug/m?3) zu erwarten
(Luftreinhalteplan, S. 63, 109 f.). Da der Modellwert fir das Jahr 2014 den tatsachlichen
Messwert 2014 unterschatzt hatte, addierte die Beklagte zu dem modellierten
Prognosewert fur das Jahr 2020 die Abweichung von 6 pg/m?® (43,2 ug/m?3). Der
Luftreinhalteplan enthalt hierzu folgende Ubersicht (S. 124):

Tabelle 54: NO,-Prognosewerte der MaRnahmenkombination an den Verkehrsmessstationen und Beriick-
sichtigung der Abweichung zum Messwert:

Messwert Modellwert Uiber- bzw. Unter- Prognosewert 2020
2014 2014 schitzung . .
bei Umsetzung bei Umsetzung
MP1-MP10 MP1-MP10 inkl.
reiner Modell- Abweichung
wert vom Messwert
Habichtstrafie 58 pg/m® | 52 pg/m’ 6 pg/m? Unterschitzung 37 ng/m? 43 pg/m?
Kieler Strafie 46 pug/m® | 46 pg/m’ 0 pg/m? Uberschitzung 36 ug/m? 36 pg/m?
Max-Brauer-Allee | 62 pg/m® | 52 pg/m?® 10 pg/m? Unterschitzung 39 pug/m? 49 pg/m?
Stresemannstrale | 54 pg/m® | 63 pg/m?3 9 pg/m>Uberschitzung 48 pg/m? 39 pg/m?

Da die tatsachliche NO.-Belastung an der Luftmessstation von 58 pg/m?® im Jahr 2014 auf
62 pg/m?® [Hohe 1,5 m] im Jahr 2016 angestiegen war, bertcksichtigte die Beklagte zudem
einen weiteren Aufschlag in Héhe von 4 pg/m® und gelangte so zu einem Wert von 47,2
pg/m® [Héhe 1,5 m] fur das Prognosejahr 2020 am Abschnitt der Luftmessstation
HabichtstraRe (vgl. Luftreinhalteplan, S. 125 ff.). Aufderdem flihrte die Modellberechnung

fur das Prognosejahr 2020 zur Annahme einer Grenzwertiberschreitung von 1,1 ug/m?



sudlich der Luftmessstation. Der Luftreinhalteplan enthalt hierzu folgende Darstellung (S.
125):
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Der Luftreinhalteplan fuhrt hierzu aus (S. 125 f.):

,Die Modellierung weist fiir das Prognosejahr 2020 am rot markierten Straf8enabschnitt
stidlich der Luftmessstation eine Uberschreitung des NO.-Jahresmittelgrenzwertes von
+1,1 ug/m?® aus. Dieser Abschnitt hat eine Ladnge von 140 m und eine DTV-Belastung ca.
43.000 Kfz/24h. 170 Anwohner sind hier von der Grenzwertiiberschreitung betroffen.

Der rot markierte Abschnitt am Standort der Luftmessstation hat eine Lange von 139 m und
eine DTV-Belastung von ca. 34.000 Kfz/24h. Unter Berticksichtigung der modellbasierten
Unterschétzung fiir das Jahr 2014 von 6 ug/m?® am Abschnitt der Luftmessstation (vgl.
Tabelle 54) wurde fiir diesen Abschnitt eine Uberschreitung in Héhe von +3,2 ug/m? fiir das
Prognosejahr 2020 errechnet. Da die tatsdchliche NO,-Belastung an der Luftmessstation
von 58 ug/m?® im Jahr 2014 auf 62 ug/m® im Jahr 2016 angestiegen ist, wurden unter
konservativer Betrachtungsweise weitere 4 ug/m?,Aufschlag” berticksichtigt, sodass fiir die
weiteren Betrachtungen von einem Wert von 47,2 ug/m? im Jahr 2020 am Abschnitt der

Luftmessstation Habichtstral3e ausgegangen wird.“



Die Verursacheranteile an den Immissionen an der Messstation Habichtstrale im Jahr 2014

fasst der Luftreinhalteplan (S. 50) in folgender Abbildung zusammen:

HabichtstraRe u|  regionale
Hintergrundbelastung

stadtische Zusatzbelastung
(Rotténe)

lokale Zusatzbelastung Kfz-Verkehr

(Blauténe) B Schifffahrt

B Hausbrand

Industrie

x mobile Maschinen
Schiene

¥ Flughafen

B Kfz-Verkehr

B schwere Nfz

Wegen der prognostizierten Grenzwertuberschreitung prifte die Beklagte fur die
HabichtstraBe lokale EinzelmalRnahmen zur Senkung der NO»-Belastung
(Luftreinhalteplan, S. 126 ff.). Im Ergebnis legte sie als einzig umzusetzende MalRnahme
den Einsatz emissionsarmer Busse fest. Dieser lasse eine Immissionsreduktion von -0,5
pg/m® am StraRenabschnitt mit der Luftmessstation und von -0,3 pg/m*® am sudlichen
StraRenabschnitt erwarten. Bei Umsetzung dieser MalRnahme sei damit zu rechnen, dass
der Grenzwert so schnell wie mdglich, spatestens im Jahr 2025 sicher eingehalten werde.
Eine Diesel-Durchfahrtsbeschrankung komme nicht in Betracht, weil sie unverhaltnismafig
sei. Sie habe zwar voraussichtlich eine Immissionsreduktion von -11,7 pg/m® am
StralBenabschnitt mit der Luftmessstation und von -13,8 pg/m® am sudlichen
Strallenabschnitt zur Folge. Die HabichtstraRe habe jedoch als Teil des
Hauptverkehrsstrallennetzes und des Rings 2 eine herausragende Funktion im
hamburgischen Strallennetz. Eine Dieseldurchfahrtsbeschrankung habe erhebliche
Verkehrsverlagerungen zur Folge. Bis zu 11.000 Kfz/24h wirden sich auf das umgebende
Strallennetz mit zum Teil ausgepragter Wohnbebauung verlagern. Betroffen seien vor
allem die Bramfelder Stralde, Krausestralte, Saarlandstralle, Steilshooper Stralle, Werner-
Otto-Stralte und der Wiesendamm mit zusatzlichen Belastungen von jeweils zwischen
1.600 und 2.300 Kfz/24h. AufRerdem mussten fur rund 2.200 Lkw alternative Routen



gesucht werden. Ein Teil der Ausweichrouten, zum Beispiel die Steilshooper Strafl’e und
der Wiesendamm, hatten damit Mehrverkehre von insgesamt 20 bis 25 % zu verkraften.
Die zusatzlichen Verkehre kdnnten insbesondere zu den Hauptverkehrszeiten nicht in
gleicher Weise abgewickelt werden und wirden erhebliche Rickstaus verursachen. Die
Leistungsfahigkeit der dortigen Verkehrsknoten werde durch die zusatzlichen
Verkehrsbelastungen Uberschritten. Wegen der bereits jetzt hohen Verkehrsbelastung
bestehe kaum Optimierungspotenzial durch Umschaltung der Lichtsignalanlagen. Auch
eine bauliche Anpassung der Knoten konne wegen fehlender Flachen nur bedingt zu
Verbesserungen fuhren. Aufllerdem steige durch die verlagerten Verkehre die
Gesamtverkehrsleistung an, weil sich die individuellen Wege haufig verlangerten. Da es
sich bei den Verlagerungsverkehren ausschlieBlich um Diesel-Pkw und Lkw handele, steige
die NO2-Belastung im Vergleich zur durchschnittlichen Flottenzusammensetzung
Uberproportional. Zudem fihre insbesondere der erhohte Lkw-Anteil zu einer starkeren
Larmbelastung. Durch die Verkehrsverlagerungen wirden somit mehr Betroffene einem
Anstieg der NO2-Belastung — wenn auch keiner Grenzwertliberschreitung — sowie einem
erheblichen  Anstieg der Larmbelastung  ausgesetzt. Eine reine  Lkw-
Durchfahrtsbeschrankung habe eine geringe Wirksamkeit (-2,4 ug/m? am Strallenabschnitt
mit der Luftmessstation und -2,2 ug/m?® am sudlichen Stralenabschnitt). Sie fihre aber zur
Verdrangung von Lkw-Verkehren in Strallen, die dafiir weniger geeignet seien als der Ring
2. Die MalRnahme sei deshalb nicht verhaltnismalig. Auch eine Drosselung des Verkehrs
in der Habichtstralle wirde zu einer Verlagerung des Verkehrs vom Ring 2 flihren. Eine
Reduzierung von einfahrendem Verkehr in diesem Bereich ab Habichtsplatz bzw.
Lammersieth wirde zu erheblichen Verkehrsproblemen in den angrenzenden
Knotenpunkten (Nordschleswiger Stralde/StralBburger Stralie, StralRburger
Stralle/Krausestrale, Habichtstralle/Steilshooper Strale) fihren und u.a. die
Krausestral’e starker belasten. An der Habichtstralle selbst ware in diesem Fall mit
Ruckstaus zu rechnen. Zwar wirde es durch die Verlagerungseffekte an keinem anderen
Abschnitt zu NO2-Grenzwertlberschreitungen kommen. Durch die Verkehrsverlagerungen
wurden jedoch mehr Betroffene einer hdheren NO2- und Larmbelastung ausgesetzt.
Insbesondere in den Hauptverkehrszeiten seien auf der Habichtstral’e und im direkten
Umfeld keine Leistungsreserven im StralRennetz vorhanden. Die MalRnahme flihre damit
nicht nur in dem Streckenabschnitt der HabichtstralRe selbst, sondern auch in benachbarten
Straflen mit Wohnnutzung zu regelmafligen Rickstaus, die wiederum lokal erhdhte
Schadstoff- und Larmbelastungen verursachten. Die MalRnahme sei deshalb
unverhaltnismafig. Zuletzt habe auch ein nennenswertes Verstetigungspotenzial (Prufung
von Lichtsignalanlagen, bauliche Anpassungen, Bushaltestellenverlegungen, Anordnung

einer Einbahnstrale, Park- und Haltebeschrankungen, Lieferzonen) nicht identifiziert



werden kdnnen. Der Luftreinhalteplan (S. 126) fasst diese MaRnahmenprifung in folgender

Ubersicht zusammen:

Tabelle 55: gepriifte MaRnahmen Habichtstralle

Mafdnahme

Diesel-Durchfahrtsbeschrankung

(Berticksichtigung einer Ausnahmequote
von 20%)

Lkw-Durchfahrtsbeschrinkung

(Berticksichtigung einer Ausnahmequote
von 20%)

Drosselung
2.000 Kfz/24h

6.000 Kfz/24h

Verstetigung

(Priifung LSA und ggf. bauliche Anpassun-
gen, Bushaltestellenverlegung, Anordnung
Einbahnstrafde, Park- und Haltebeschrin-
kungen, Lieferzonen)

Einsatz emissionsarmer Busse
Buslinie 39

Priifung

Ergebnis der Immissionsberechnung:

-11,7 pg/m? am Strafienabschnitt mit Luftmessstation
-13,8 ug/m? am siidlichen StrafRenabschnitt

immissionsseitige Auswirkung:

Die berechneten Verlagerungseffekte in das umgebende Stra-
feennetz fithren nicht zu berechneten Grenzwertiiberschreitun-
gen an Abschnitten anderer Strafden.

Ergebnis der Immissionsberechnung:

-2,4 pg/m?® am StraRenabschnitt mit Luftmessstation
-2,2 pg/m?® am siidlichen Strafenabschnitt

immissionsseitige Auswirkung:

Die berechneten Verlagerungseffekte in das umgebende Stra-
fsennetz fiihren nicht zu berechneten Grenzwertiiberschreitun-
gen an Abschnitten anderer Straféen.

Ergebnis der Immissionsberechnung:

-2,1 pg/m?® am StraRenabschnitt mit Luftmessstation
-3,0 pg/m? am siidlichen Strafenabschnitt
-6 pg/m? (Abschitzung, keine Berechnung)

immissionsseitige Auswirkung:

Die berechneten Verlagerungseffekte in das umgebende Stra-
fSennetz fiihren flir beide Drosselungsmengen nicht zu berechne-
ten Grenzwertiiberschreitungen an Abschnitten anderer Stra-
ffen.

Ergebnis der verkehrlichen Priifung:

Nennenswertes Verstetigungspotenzial nicht vorhanden.
Keine Immissionsberechnung durchgefiihrt.

Ergebnis der Immissionsberechnung:

-0,5 pg/m?® am StraRenabschnitt mit Luftmessstation
-0,3 pg/m? am siidlichen StraRenabschnitt

Hinsichtlich der prognostizierten Verkehrsentwicklungen in der Habichtstralle und

Umgebung in den verschiedenen Mallnahmenszenarien wird auf die entsprechenden
Graphiken in dem von der Firma ARGUS Stadt- und Verkehrsplanung im Auftrag der
Behorde fur Wirtschaft, Verkehr und Innovation erstellten ,Verkehrsmodell LRP* vom 16.

Mai 2017 (im Folgenden: Verkehrsmodell LRP, dort S. 162 ff.) Bezug genommen.

c) Fur die Strallen Hoégerdamm, Spalding- und Nordkanalstralle prognostiziert der
Luftreinhalteplan aufgrund der Modellrechnung fiir das Jahr 2020 Uberschreitungen des
NO»-Jahresmittelgrenzwertes in Héhe von +2,7 bis +5,6 upg/m*®* an insgesamt vier

Abschnitten. Der Luftreinhalteplan enthalt hierzu folgende Darstellung (S. 138):
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Er fuhrt hierzu aus (a. a. O.):

,Die Modellierung weist fiir das Prognosejahr 2020 an rot markierten Abschnitten in einer
Gesamtldnge von 581 m die Uberschreitung des NO,-Jahresmittel-Grenzwertes von +2,7
bis +5,6 ug/m?® aus. Die Verkehrsbelastung auf der Spaldingstralle und Nordkanalstral3e
betragt jeweils ca. 28.000 Kfz/24h, der Hégerdamm weist eine Belastung von ca. 16.000

Kfz/24h auf. Insgesamt 191 Anwohner sind von der Grenzwertiiberschreitung betroffen.

Nordkanalstral3e: 42,7 und 45,6 ug/m?/ 34 Anwohner
Spaldingstralle 43 ug/m3/ 125 Anwohner
Hégerdamm: 42,8 ug/m?/ 32 Anwohner*

Die Beklagte pruifte deshalb auch fur diesen StralRenabschnitt lokale Einzelmallnahmen zur
Senkung der NO2-Belastung und legte als einzige MaRnahme den Einsatz emissionsarmer
Busse auf den dort verkehrenden flunf Buslinien fest (Luftreinhalteplan, S. 139 f.). Dieser
lasse eine Immissionsreduktion von -0,2 pug/m?® bis -0,5 yg/m?® erwarten. Aufgrund dieser
Malnahme sei damit zu rechnen, dass der Grenzwert so schnell wie mdglich, spatestens
im Jahr 2025 sicher eingehalten werde. Nach Abwagung aller Belange sei die Umsetzung
weiterer geprufter Malnahmen nicht verhaltnismanig. Die Strallen Hégerdamm, Spalding-
und Nordkanalstral’e bildeten ein leistungsfahiges Stral’ensystem im Zulauf zu den

Elbbriicken und als Verbindung der Bundesstrallen B 4, B 5 und B 75. Sie Gibernahmen als



Teil eines Ubergeordneten Stral3ensystems unter anderem die Aufgabe, Pendlerverkehre
aufzunehmen und die Anbindung an die A 1 und die A 24 im Osten sicherzustellen. Mit
einer gemeinsamen Belastung der Spaldingstrale/Nordkanalstralle von rund 56.000
Kfz/24h gehore dieser Abschnitt zu den verkehrlich hochbelasteten StralRen. Wegen des
engen Zusammenhangs fuhre jede verkehrsbeschrankende MalRnahme auf der
Spaldingstrale/Nordkanalstrallie zu Mehrverkehr auf dem Hogerdamm. Eine
Dieseldurchfahrtsbeschrankung verursache eine Verkehrsverlagerung aus dem gewerblich
gepragten Gebiet dieser Strallenziige bis in die Innenstadt. Dies habe
Grenzwertuberschreitungen an anderen StralRenabschnitten zur Folge, von denen
ebenfalls Anwohner betroffen waren. In &hnlicher Weise wirde sich eine Lkw-
Durchfahrtsbeschrankung auswirken. Auch eine Zufahrtsdrosselung sei aus den genannten
Grinden ungeeignet. Der Luftreinhalteplan (S. 139) fasst die MalRknahmenprifung fir die

genannten StraRen und ihr Ergebnis in folgender Ubersicht zusammen:



Tabelle 59: gepriifte MaRnahmen Hégerdamm, Spaldingstralle, NordkanalstraRe

Mafinahme

Diesel-Durchfahrtsbeschrankung

(Berticksichtigung einer Ausnahmequote
von 20%)

Lkw-Durchfahrtsbeschrankung

(Berticksichtigung einer Ausnahmequote
von 20%)

Drosselung

Verstetigung

(Priifung LSA und ggf. bauliche Anpassun-
gen, Bushaltestellenverlegung, Anordnung
Einbahnstrafie, Park- und Halteverbote,
Lieferzonen)

Einsatz emissionsarmer Busse

Hégerdamm: Metrobus 3, Buslinien 34,
120,124

Nordkanalstrafée/Spaldingstrafie:
Buslinie 112

Priifung

Ergebnis der Immissionsberechnung:
-6,6 bis -9,7 pg/m?

immissionsseitige Auswirkung:

Die berechneten Verlagerungseffekte in das umgebende Stra-
fSennetz fithren zu Grenzwertiiberschreitungen an anderen Stra-
fSen:

Heidenkampsweg (41 pg/m?, 3 Betroffene)

Amsinckstrale (44 pg/m?, 48 Betroffene)
Kurt-Schuhmacher-Allee (41 pg/m?, 4 Betroffene)

SteinstraRe (41 pg/m?, 150 Betroffene)

verkehrliche Auswirkung:

Es kommt zu erheblichen Verkehrsverlagerungen von gewerblich
gepriagten Gebieten in Wohnbereiche (St. Georg).

Ergebnis der Immissionsberechnung:

immissionsseitige Auswirkung:

-1,1 bis -2,1 pg/m?

Die berechneten Verlagerungseffekte in das umgebende Stra-

fsennetz fithren zu Erhéhungen an zwei Abschnitten am Heiden-
kampsweg um bis zu 0,3 pg/m?

verkehrliche Auswirkung:

Es kommt zu zur Verlagerung von Lkw-Verkehren aus gewerb-
lich gepriagten Gebieten in Wohnbereiche (St. Georg).

Ergebnis der verkehrlichen Priifung:

Nach fachlicher Einschitzung sind massive Verkehrsverlagerun-
gen von gewerblich gepriagten Gebieten in innerstadtische
Wohnbereiche (St. Georg) zu erwarten.

Keine Immissionsberechnung durchgefiihrt.

Ergebnisse der verkehrlichen Priifung:

Hogerdamm:

Verstetigungspotenzial nicht vorhanden. Der geplante Entfall der
vorhandenen Bushaltebucht hat keine relevante Auswirkung.
Nordkanal-/Spaldingstrafie:

Verstetigungspotenzial nicht vorhanden.

Keine Immissionsberechnung durchgefiihrt.

Ergebnis der Immissionsberechnung:
-0,2 bis -0,5 pg/m?

Hinsichtlich der prognostizierten Verkehrsentwicklungen in den Stralen Hégerdamm,
Spalding- und NordkanalstralRe fir die verschiedenen Malkhahmeszenarien wird auf die
Graphiken in dem zugrunde liegenden Verkehrsmodell LRP (dort S. 182 ff.) Bezug

genommen.

2. Nach Erlass des Luftreinhalteplans wurden fir die Jahre 2017 und 2018 an den
verkehrsnahen Messstationen folgende NO»-Jahresmittelwerte gemessen (Quelle:

Hamburger Luftmessnetz Uber http:/luft.hamburg.de/):



2017 (Messhdhe 1,5 m/4 m)

2018 (Messhohe 1,5 m/4 m)

Habichtstrae

58/53 pyg/m?

55/50 pyg/m3

Kieler StraRRe

44/44 pg/m?

44/42 pg/m?

Max-Brauer-Allee

46/42 pg/m?

46/42 pg/m?

Stresemannstrafe

48/45 pug/m3

45/42 pug/m?

Im Jahr 2019 wurden an den Messstationen folgende Monatswerte gemessen (Messhdhe

1,5 m/4 m):

HabichtstraBe | Kieler StraRe Max-Brauer- Stresemannstr
Allee aBe

Januar 48/44 pg/m? 39/39 pyg/m3 42/38 pg/m? 39/37 ug/m3
Februar 63/58 ug/m3 52/51 pyg/m3 52/k.A. pg/m? 48/45 pg/m?
Marz 48/42 pg/m? 40/41 pg/m? 39/36 pg/m? 35/32 pg/m?
April 37/31 yg/m3 32/32 ug/m3 41/34 ug/m? 42/39 ug/m?
Mai 38/36 ug/m3 36/38 ug/m3 41/37 yg/m? 37/33 pg/m3
Juni 43/41 pg/m? 45/44 pg/m3 41/37 pg/m? 39/35 pg/m?
Juli 50/42 ug/m3 35/36 pg/m3 35/32 yg/m3 34/30 pyg/m3
August 65/56 pug/m? 53/54 uyg/m3 48/47 pg/m? 45/41 pg/m?
September 56/49 ug/m3 43/44 pg/m? 38/38 ug/m3 39/35 pg/m3
Oktober 43/41 pg/m? 46/46 pg/m3 38/37 pg/m? 40/38 pg/m?
Durchschnitt | 49,1/44 pyg/m*® | 42,1/42,5 pg/m* | 41,5/37,3 pg/m* | 39,8/36,5 ug/m*
fur Ifd. Jahr

3. Mit Schreiben vom 20. Juni 2018 beantragte der Klager bei der Behdrde fur Umwelt und
Energie, den Luftreinhalteplan unter Berlcksichtigung der aktuellen Rechtsprechung des
Erforderlichkeit

Durchfahrtsbeschrankungen fir Dieselfahrzeuge zeitnah fortzuschreiben und zonale

Bundesverwaltungsgerichts zur Zulassigkeit und von

Durchfahrtsbeschrankungen flir Dieselfahrzeuge sowie gegebenenfalls weitere

streckenbezogene Beschrankungen auszuweisen. Insbesondere werde beantragt,
mindestens in den Bereichen der Habichtstralle sowie der Stralenziige Hégerdamm,
Spalding- und Nordkanalstrale jeweils eine zonale Durchfahrtsbeschrankung fir
bestimmte Dieselfahrzeuge nach MalRgabe der Verhaltnismafigkeitsanforderungen des

Bundesverwaltungsgerichts zu erlassen. Aullerdem solle die Beklagte die Einflihrung einer



zonalen Durchfahrtsbeschrankung um die Messstellen an der Max-Brauer-Allee und der

Stresemannstral3e prufen.

Diese Antrage beantwortete die Behorde fir Umwelt und Energie mit Schreiben vom
18. Juli 2018: Zonalen Dieseldurchfahrtsbeschrankungen stehe die 35. BImSchV entgegen.
Zwar musste nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts nationales Recht
unangewendet bleiben, soweit es der wirksamen Umsetzung von Unionsrecht
entgegenstehe. Zum Zeitpunkt der Aufstellung des Luftreinhalteplans sei der Senat hierzu
jedoch nicht ohne entsprechende gerichtliche Entscheidung befugt gewesen. Eine solche
Verwerfungskompetenz stehe allein den Gerichten zu. Der Luftreinhalteplan enthalte im
Ubrigen alle notwendigen MaBnahmen, um den NOz-Jahresmittelgrenzwert
schnellstmoglich einzuhalten. Fur die drei Stralenziige Hogerdamm, Spalding- und
NordkanalstralRe sei die Einfuhrung einer Durchfahrtsbeschrankung geprift worden. Die
hierdurch verursachten Verlagerungen der Verkehre aus dem gewerblich gepragten
Bereich bis in Innenstadtlagen hatten Grenzwertiberschreitungen an anderen
Stralienabschnitten zur Folge. Von den Erhéhungen in diesen Abschnitten waren sogar
mehr Anwohner betroffen als ohne die gepriifte Durchfahrtsbeschrankungszone. Auch in
der Habichtstralie hatte eine Dieseldurchfahrtsbeschrankung erhebliche
Verlagerungseffekte zur Folge. Die im Luftreinhalteplan dargelegte Abwagung, die vor
allem die herausragende Funktion der Habichtstralle im hamburgischen Stral3ennetz
hervorhebe und auf die geringe Leistungsfahigkeit der von Ausweichverkehren betroffenen
Knotenpunkte hinweise, habe weiterhin Bestand. Im Ubrigen sei das Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts zu zonalen Dieseldurchfahrtsbeschrankungen in Stuttgart nicht
auf Hamburg Ubertragbar. Das Bundesverwaltungsgericht sei an die tatsachlichen
Feststellungen des Verwaltungsgerichts Stuttgart gebunden gewesen. Dieses habe in dem
angefochtenen Urteil festgestellt, dass ein ganzjahriges Verkehrsverbot in der Umweltzone
Stuttgart die effektivste und am besten geeignete MalRnahme zur schnellstméglichen
Einhaltung der NO2-Emissionsgrenzwerte sei und keine andere gleichwertige Ma3nahme

zur Verfugung stehe. Diese Voraussetzungen lagen in Hamburg wie dargelegt nicht vor.

4. Am 23. Juli 2018 hat der Klager beim Verwaltungsgericht Hamburg Klage mit dem Ziel
erhoben, die Beklagte zu verpflichten, den derzeit geltenden Luftreinhalteplan so zu andern,
dass dieser die erforderlichen MaRnahmen zur schnellstmdglichen Einhaltung des Uber ein
Kalenderjahr gemittelten Immissionsgrenzwertes fir NO2 in Hohe von 40 pg/m? enthalte.
Mit Beschluss vom 7. August 2018 hat das Verwaltungsgericht Hamburg sich fiir sachlich
unzustandig erklart und den Rechtsstreit an das Hamburgische Oberverwaltungsgericht

verwiesen.



Zur Begrundung seiner Klage fuhrt der Klager aus: Eine Luftreinhalteplanung verstofRe
gegen Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 der Richtlinie 2008/50/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 21. Mai 2008 uber Luftqualitat und saubere Luft fir Europa (ABI. L 152 v.
11.6.2008, S. 1 — Luftqualitatsrichtlinie, im Folgenden: RL 2008/50/EG), wenn davon
auszugehen sei, dass der NO,-Grenzwert erst 2020 und 2024 oder spater eingehalten
werde. Die Prognose im Luftreinhalteplan beziehe sich auf die Jahre 2020 und 2025. Fir
eine schnellstmégliche Einhaltung der Grenzwerte sei die EinflUhrung zonaler
Verkehrsverbote fur Dieselfahrzeuge geboten. Andere wirksame Instrumente fur die nétige
Schadstoffreduktion seien nicht ersichtlich. Die Beklagte habe in ihren Erwagungen zum
Luftreinhalteplan zonale Verkehrsverbote von vornherein ausgeschlossen und sei dabei
irrig davon ausgegangen, es fehle an einer Rechtsgrundlage fir derartige Verbote. Das
Bundesverwaltungsgericht habe jedoch entschieden, dass § 40 Abs. 1 Satz 1 BImSchG
eine Rechtsgrundlage fiir zonale Verkehrsverbote darstelle und im Ubrigen
entgegenstehendes nationales Recht wie die 35. BImSchV wegen des
Anwendungsvorrangs des Unionsrechts gegebenenfalls unangewendet bleiben miusse.
Dies habe die Beklagte verkannt und zonale Verbote bei ihrer Priifung ermessensfehlerhaft
von vornherein auller Betracht gelassen. Zonale Verkehrsverbote fur bestimmte
Dieselfahrzeuge seien in mindestens zwei Bereichen geboten, namlich in der Habichtstralle
und im Bereich Hogerdamm, SpaldingstraRe und NordkanalstralRe. Insoweit sei der
planerische Gestaltungsspielraum reduziert, weil sich diese Verbote als die einzigen

geeigneten MalRnahmen zur schnellstméglichen Einhaltung der Grenzwerte erwiesen.

Der Luftreinhalteplan setze als MalRnahme fiir die HabichtstralRe lediglich den Einsatz
emissionsarmer Busse fest und gehe davon aus, dass dadurch der Grenzwert spatestens
2025 sicher eingehalten werde. Die Erwagungen, mit denen die Beklagte weitere
Malnahmen abgelehnt habe, seien rechtswidrig. Dies gelte zunachst fur die Ablehnung
einer streckenbezogenen Durchfahrtsbeschrankung. Die herausgehobene
Verkehrsfunktion der Habichtstralle rechtfertige nicht, die Prifung weitergehender
MafRnahmen abzubrechen, wenn nach der Prognose des Luftreinhalteplans der Grenzwert
erst deutlich nach 2020 gesichert erscheine. Denn die Uberschreitungen der NO,-
Grenzwerte traten typischerweise gerade an Messstellen stark befahrener Straf3en auf, die
regelmallig zum  HauptverkehrsstraBennetz gehodrten. Soweit die  Beklagte
streckenbezogene Durchfahrtsbeschrankungen mit dem weiteren Argument ablehne, durch
die Verlagerungsverkehre wirden Betroffene an anderen StralRenzugen starker als bisher
belastet, so trage auch dieses Argument nicht, wenn durch die Umlenkung der

Verkehrsstrome an anderer Stelle keine erstmalige oder weitere Uberschreitung des NO2-



Grenzwertes verursacht werde. Dies sei nach den Prognosen der Beklagten bei
Verkehrsbeschrankungen auf der HabichtstralRe nicht der Fall. § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG
verpflichte zur Einhaltung der Grenzwerte, enthalte aber kein allgemeines
Minimierungsgebot. Des Weiteren sei zwar einzurdumen, dass Rulckstaus unter
VerhaltnismaRigkeitsgesichtspunkten far die Entscheidung uber
Durchfahrtsbeschrankungen relevant sein kdnnten. lhre Bedeutung und eine sachgerechte
Berlcksichtigung bei der VerhaltnismaRigkeitsprifung konnten jedoch nur auf der
Grundlage einer konkreten Begutachtung der Leistungsfahigkeit des von Verlagerungen
betroffenen StralRennetzes erfolgen. Daran fehle es soweit ersichtlich im vorliegenden Fall.
Unabhangig von den Bedenken gegen die Argumentation der Beklagten hatte diese jedoch
zwingend eine zonale Verkehrsbeschrankung fir bestimmte Dieselfahrzeuge prifen
mussen. Denn eine solche kbnne gerade so gestaltet werden, dass sie die Absenkungen
der Schadstoffbelastungen und Verkehrsverlagerungen in umliegende Gebiete in ein
ausgewogenes Verhaltnis bringe. Erforderlich sei eine Abwagung zwischen den mit der
Uberschreitung der NO»-Grenzwerte verbundenen Risiken fiir die menschliche Gesundheit
einerseits und den Belastungen und Einschrankungen, die mit einem Verkehrsverbot
insbesondere fir die betroffenen Fahrzeugeigentimer, -halter und -nutzer und dariber
hinaus fur die Versorgung der Bevolkerung und der Wirtschaft verbunden seien. Die
Belastung der Betroffenen koénne nach MalRgabe der Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts durch ein zeitlich gestuft eingefihrtes zonales Verkehrsverbot

auf ein zumutbares Mal} begrenzt werden.

Auch im Bereich Hégerdamm/Spaldingstrale/Nordkanalstrale sei ein gestuftes zonales
Verkehrsverbot flir Dieselfahrzeuge eine verhaltnismaRige und daher gebotene
Malnahme, um eine moglichst schnelle Einhaltung der NO2-Grenzwerte zu erreichen. Auch
hier sei nach der Prognose im Luftreinhalteplan bei Umsetzung der vorgesehenen
MaRnahme (Einsatz emissionsarmer Busse) damit zu rechnen, dass die Grenzwerte erst
im Jahr 2025 eingehalten wiirden. Soweit die Beklagte davon ausgegangen sei, dass eine
streckenbezogene Dieseldurchfahrtsbeschrankung zur Verlagerung von Verkehren aus
dem gewerblich gepréagten Bereich bis in Innenstadtlagen fihren und dadurch
Grenzwertlberschreitungen an anderen Straflenziigen verursachen wirde, so habe sie

auch hier unterlassen, ein zonales Verbot zu prifen.

Im Ubrigen unterstelle die Beklagte in ihren Prognosen, dass die von
Durchfahrtsbeschréankungen betroffenen Dieselfahrzeuge weiterhin dauerhaft und Uber
neue Strecken versuchen wirden, ihre Ziele zu erreichen. Realistischer sei aber, dass Teile

der Verkehre nicht auf andere Strallen verlagert, sondern vermieden oder auf andere



Verkehrstrager verlagert wirden. Der Vortrag der Beklagten, seit der Erstellung der dem
Luftreinhalteplan zugrunde liegenden Prognosen habe sich die Fahrzeugflotte verandert
und betroffene Dieselfahrzeuge seien bereits teilweise mit Software-Updates fur die
Abgasreinigung versehen worden, Uberzeuge nicht. Tatsachlich machten Dieselfahrzeuge
bei den Pkw in Hamburg nach den Daten des Kraftfahrtbundesamts knapp 33,9 % der
Fahrzeudflotte aus. Die Neuzulassungen von Pkw mit Dieselantrieb hatten im Jahre 2018
(bis November) in Deutschland einen Anteil von 32 %. Zwar seien die Neuzulassungen flr
Diesel-Pkw im Vergleich zu 2017 gesunken, der tatsachliche Anteil der Neuzulassungen
entspreche jedoch in etwa dem derzeitigen Dieselanteil der Hamburger Flotte. Die
unterstellte Entlastung sei deshalb nicht hinreichend konkret zu erwarten. Auferdem sei zu
bericksichtigen, dass auch die Flottenerneuerung mit Euro 6-Diesel-Fahrzeugen nicht den
erhofften Entlastungseffekt bringe, weil der NO2-Ausstol} von vielen Euro 6-Fahrzeugen im
Realverkehr weiterhin sehr deutlich Uber den Grenzwerten liege. Auch lasse die
Auswertung der realen Messergebnisse an der Messstation HabichtstraRe fiur 2018 (bis
November) nicht einmal erwarten, dass die im Luftreinhalteplan fir 2020 prognostizierte
Grenzwertlberschreitung von noch 7 ug/m® erreicht werde. Die Einbeziehung von
Software-Updates in die Uberlegungen der Beklagten zur Entwicklung der
Belastungssituation an der HabichtstralRe verkenne, dass die Umsetzung langsamer
verlaufe als angenommen und auch die tatsachliche Reduzierung des NO»-AusstolRes
relativ gering ausfalle. So komme das Umweltbundesamt zu der Einschatzung, dass die

NO2-Emissionen durch die Software-Updates um lediglich 3% bis 7% sinken wtrden.

Zu den im vorliegenden Verfahren vorgelegten neuen Prognosen der Beklagten flihrt der
Klager im Wesentlichen aus, diese beruhten auf dem nunmehr ebenfalls veralteten HBEFA
3.3, da mittlerweile die Version HBEFA 4.1 vorliege. Das HBEFA 4.1 weise erhebliche
Unterschiede in Bezug auf die durchschnittlichen NO,-Emissionen von Pkw und leichten
sowie schweren Nutzfahrzeugen im Vergleich zur Version 3.3 auf. In diesem
Zusammenhang verweist der Klager auf eine Studie des Umweltbundesamtes vom 20.
September 2019, auf die Bezug genommen wird (Anlage K 5, Bl. 362 ff. der Gerichtsakte).
Daraus ergebe sich, dass Berechnungen mit HBEFA 3.3 zu einer erheblichen
Unterschatzung der verkehrsbedingten NO.-Belastung fuhrten. Des Weiteren musse die
Mess- und Modellierungshéhe nach den Vorgaben der Anlage 3 der 39. BImSchV so
gewahlt werden, dass sie Informationen Uber die Verschmutzung der am stérksten
belasteten Orte lieferten; deshalb bleibe eine Mess-/Modellierungshéhe von 1,5 m

erforderlich.



Mit Schriftsatz vom 4. November 2019 hat der Klager zudem vorgetragen, dass auch von
hohen NO2-Belastungen durch die Autobahn A 7 auszugehen sei, welche die Einrichtung
einer verkehrsnahen Messstation erforderlich machten. Es sei davon auszugehen, dass der
NO»>-Grenzwert auch dort erheblich Uberschritten werde und der Luftreinhalteplan um

entsprechende MaRnahmen zur Grenzwerteinhaltung fortzuschreiben sei.

Nachdem der Klager zunachst beantragt hatte, den derzeit geltenden Luftreinhalteplan so
zu andern, dass dieser die erforderlichen Mal3nahmen zur schnellstmdglichen Einhaltung
des Uber ein Kalenderjahr gemittelten Immissionsgrenzwertes fir NO» in Héhe von 40
pg/m? enthalt, hat er zwischenzeitlich beantragt, die Beklagte zu verurteilen, den derzeit in
seiner Fassung der 2. Fortschreibung vom 30. Juni 2017 gultigen Luftreinhalteplan fir die
Freie und Hansestadt Hamburg bis zum 31. Marz 2019 — hilfsweise: schnellstmdglich — so
zu andern, dass dieser die erforderlichen MaRnahmen zur schnellstmoéglichen Einhaltung
des Uber ein Kalenderjahr gemittelten Immissionsgrenzwertes flir Stickstoffdioxid in Héhe

von 40 ug/m?3 enthalt. Nunmehr beantragt er,

die Beklagte zu verurteilen, den derzeit in seiner Fassung der 2. Fortschreibung vom
30. Juni 2017 gultigen Luftreinhalteplan fur die Freie und Hansestadt Hamburg unter
Beachtung der Rechtsauffassung des Gerichts bis zum 31. Mai 2020 so
fortzuschreiben, dass dieser die erforderlichen MalRnahmen zur schnellstmoglichen
Einhaltung des Uber ein Kalenderjahr gemittelten Immissionsgrenzwertes fur
Stickstoffdioxid in Hohe von 40 ug/m? enthalt,

hilfsweise,

die Beklagte zu verurteilen, den derzeit in seiner Fassung der 2. Fortschreibung vom
30. Juni 2017 gultigen Luftreinhalteplan fir die Freie und Hansestadt Hamburg
schnellstmdglich so fortzuschreiben, dass dieser die erforderlichen MalRnahmen zur
schnellstmdglichen  Einhaltung des Uber ein Kalenderjahr gemittelten
Immissionsgrenzwertes fiir Stickstoffdioxid in Hohe von 40 ug/m? enthalt.

Die Beklagte beantragt,
die Klage abzuweisen.
Zunachst hat die Beklagte zur Begriindung im Wesentlichen ausgefihrt:
Zwar seien die Grenzwerte der RL 2008/50/EG und der 39. BImSchV strikt einzuhalten, die
dazu erforderlichen Luftreinhalteplane konnten aber nur auf der Grundlage eines

Ausgleichs zwischen dem Ziel der Verringerung der Luftverschmutzung und den

betroffenen 6ffentlichen und privaten Interessen erstellt werden. Hierzu gehorten jedoch



nicht nur die Nutzungsinteressen der Fahrzeughalter, sondern auch die Interessen, die
durch Belastungen und Einschrankungen berthrt wirden, die mit einem Verkehrsverbot fur
die Versorgung der Bevolkerung und die gewerbliche Wirtschaft verbunden seien. Zwar
seien durch streckenbezogene oder zonale Fahrverbote bewirkte Verkehrsverlagerungen
nicht von vornherein unzulassig. Wenn sie aber auch entlang der Umleitungsstrecken zu
schwerwiegenden Nachteilen fuhrten, sei ein Durchfahrtsverbot kein verhaltnismafiges
Mittel, um die Einhaltung von Immissionsgrenzwerten entlang der Verbotsstrecke
sicherzustellen. Deshalb konnten sich Fahrverbote auch dann als unverhaltnismafig
erweisen, wenn sie zwar Grenzwertlberschreitungen beenden und auch an anderer Stelle
nicht neu auslésen wirden, aber die damit verbundene anderweitige Belastung flr
bertcksichtigungspflichtige Belange zu hoch ausfalle. Dies sei auch dann der Fall, wenn in
einem Luftreinhalteplan Fahrverbote fir Stralten festgelegt wirden, denen im
Verkehrssystem eine so hohe Bedeutung fir den Verkehrsfluss insgesamt zukomme, dass
es unter kumulativer Berucksichtigung der betroffenen Verkehrsteilnehmer einerseits und
der von den Verlagerungseffekten betroffenen Anwohner andererseits nicht mehr
angemessen sei, an sich geeignete Fahrverbote anzuordnen. Zwar gelte fir NO-
Emissionen unterhalb des Grenzwerts kein gesetzliches Optimierungsgebot. Dies gelte
aber fur Unfallgefahren und Verkehrsrisiken gerade nicht, so dass diese zu der strikten
Erfolgsverpflichtung, den Grenzwert fir NO: einzuhalten, ins Verhaltnis gesetzt werden
mussten. Unter Berlcksichtigung des jeweils jingsten Erkenntnisstandes bestehe danach
keine Verpflichtung der Beklagten, weitere MaRnahmen der Luftreinhaltungsplanung zu
ergreifen. Jedenfalls bestehe keine Verpflichtung, die vom KIlager konkret in der

Klagebegrindung geforderten Fahrverbote festzusetzen.

Fur den Bereich der Habichtstralle seien sowohl streckenbezogene als auch zonale
Fahrverbote unangemessen. Derartige Fahrverbote seien nicht mit dem Gebot vereinbar,
die Strallen und damit das Verkehrssystem als solches zum Schutz der Verkehrsteilnehmer
funktionsfahig und vor allem — in grundrechtlicher Hinsicht — verkehrssicher auszugestalten.
Der Habichtstralle komme als Teil des HauptverkehrsstralRennetzes und des Rings 2 eine
derart herausragende Funktion im hamburgischen Straflennetz zu, dass ein dortiges
Fahrverbot wegen der damit verbundenen gefdhrdenden Auswirkungen auf Dritte
unverhaltnismafig ware. Der Ring 2 ubernehme in Ergdnzung zum uberwiegend radialen
System des Ubergeordneten Netzes eine tangentiale stadtteil- und bezirkstbergreifende
Verteilungsfunktion, die er als Umfahrung des Stadtzentrums und als Zubringer fir die
Autobahnen A 1, A 24 und A 25 erfllle. Er nehme zum grofRen Teil Durchgangs-, Pendler-
und Schwerlastverkehr mit teilweise Uber 40.000 Kfz/24h auf. Dadurch habe er eine

erhebliche Blndelungswirkung und entlaste Nebenstrallen. Eine



Dieseldurchfahrtsbeschrankung in der Habichtstrale habe starke Verkehrsverlagerungen
in das umgebende Strallennetz zur Folge. Betroffen waren vor allem die Bramfelder Stral3e,
die Krausestralle, die Saarlandstralie, die Steilshooper Strale, die Werner-Otto-Strale
und der Wiesendamm. Dort befinde sich teilweise ausgepragte Wohnnutzung. Diese
Stralden seien nicht als Hauptverkehrsachsen geeignet und dienten im Wesentlichen der
ErschlieBung der umliegenden Wohngebiete. Nur wenige dieser Strallen seien fir
Durchgangsverkehr geeignet. Vielfach handele es sich um Tempo 30-Zonen, die nach
ihrem Querschnitt und den dort geltenden Verkehrsregeln, namentlich der allgemeinen
Vorfahrtregel und der fehlenden Fahrbahnrandbeschrankungen fur Durchgangsverkehr
nicht ausgelegt seien. Auch die Verkehrsknotenpunkte dieser StralRen untereinander und
mit dem Ring 2 seien nicht auf die zu erwartenden Verlagerungen ausgerichtet. Sie konnten
die zu erwartenden Verkehre nicht ohne erhebliche ungeplante und ungesteuerte
Rickstaus aufnehmen. Die dortigen Abbiegestreifen seien auf die aktuellen
Verkehrsstarken ausgerichtet und dirften flr zusatzliche Abbiegeverkehre zu kurz sein.
Zudem sei zu berucksichtigen, dass die Knoten des Rings 2 ausnahmslos uber
Lichtzeichenanlagen geregelt wirden. Die Gefahr von Einbiege- oder Kreuzungsunfallen
sei dadurch auf dem Ring 2 potenziell geringer als auf untergeordneten Stral’en ohne
Lichtzeichenregelung. Zudem seien wegen des Durchgangsverkehrs  auf
Hauptverkehrsstrecken im  Verhaltnis zur Verkehrsstarke insgesamt weniger
Abbiegevorgange festzustellen als in Bereichen mit Wohnbebauung und auf
Zubringerstrallen. Gerade im Zusammenhang mit Ab- und Einbiegevorgangen seien
jedoch besonders viele Unfélle festzustellen. Im Jahre 2017 hatten sich auf Hamburgs
Stral’en 8.740 Verkehrsunfalle bei solchen Vorgangen ereignet, von denen etwa 35% zu
Personenschaden gefiihrt hatten. Dabei wiederum habe die Gefahr schwerwiegender
Verletzungen bei 3,7% gelegen, wahrend diese Gefahr bei den Ubrigen Unfalltypen im
Vergleich nur 0,8% betragen habe. Die Auslastung der Stralden korreliere eindeutig mit der
Wahrscheinlichkeit individueller Fehler. Bei einem Fahrverbot in der Habichtstralle sei
daher zu befirchten, dass sich aufgrund der Struktur des Stral’ennetzes und der
veranderten Verkehrswege die Zahl der unfalltrachtigen Verkehrsvorgange erhéhen werde.
Es sei mit einem proportionalen Anstieg der Verkehrsunfalle bei diesen Verkehrsvorgangen
und damit letztlich auch der Verkehrsunfalle mit Personenschaden zu rechnen. Unabhangig
von der Frage, inwieweit andere Mittel in der Lage waren, die Grenzwertuberschreitungen
noch schneller abzusenken als der Einsatz emissionsarmer Busse, ware somit jedenfalls
ein streckenbezogenes oder zonales Fahrverbot mit einem Anstieg von Belastungen an
anderer  Stelle verbunden, die sich gegeniber der Beendigung der
Grenzwertlberschreitungen mittels emissionsarmer Busse bis 2025 als nicht mehr

verhaltnismalig erweisen wirden. Diese Problematik wirde sich angesichts der



Durchgangsverkehrsfunktion der Habichtstralie bei einem beliebig weit gezogenen zonalen
Durchfahrtsverbot in gleicher Weise stellen. Die anderen Hauptverkehrsachsen kdnnten
den von der Habichtstrafle und damit dem Ring 2 verlagerten Verkehr nicht so auffangen,

dass damit die betroffenen Nebenachsen und Wohngebiete verschont blieben.

Im Bereich Hoégerdamm/Spaldingstral®e/Nordkanalstralle sei ein streckenbezogenes
Fahrverbot nicht nur wegen seiner allgemeinen verkehrlichen Auswirkungen abgelehnt
worden, sondern auch, weil es wegen der Verdrdngungswirkung an anderen
Streckenabschnitten NO,-Grenzwertliberschreitungen verursachen wirde. Dann aber
musse zwingend von einem Fahrverbot abgesehen werden. Stattdessen mussten
wirksame Malnahmen ohne derartige Verdrangungseffekte festgelegt werden. Entgegen
der Annahme des Klagers liege dem Luftreinhalteplan eine Priifung zugrunde, die wegen
der ortlichen Besonderheiten dieses Bereichs faktisch zugleich die Wirkungen einer
denkbaren zonalen Verkehrsbeschrankung berechnet und prognostiziert habe. Denn die
Beklagte habe die verkehrlichen Auswirkungen einer Verkehrsbeschrankung fir
Dieselfahrzeuge sowohl in jedem Strallenzug einzeln als auch in Kombination aller drei
Stralen als Durchfahrtsbeschrankungszone untersucht. Die drei Strallen bildeten ein
System, das in seiner Gesamtheit eine wichtige Funktion fur die Anbindung der Elbbruicken,
mehrerer Bundesstrallen und -autobahnen erflille und damit eine =zentrale
Verbindungsfunktion fir andere  Strallensysteme in  Hamburg wahrnehme.
Streckenbezogene Fahrverbote auf diesen Strallen hatten von vornherein faktisch zonale
Wirkungen, die zu Verdrangungseffekten und Grenzwertlberschreitungen an anderen

Stellen fuhren wirden.

Auch fur diesen Bereich sei festzustellen, dass eine Verlagerung von Verkehren nicht nur
zu Grenzwertliberschreitungen an anderer Stelle, sondern auch zu anderen
unverhaltnismaligen Wirkungen fuhren wirde. Die Spalding- und die Nordkanalstralie
verbanden die B 4 und B 5 miteinander und stellten so eine der wichtigsten und
leistungsfahigsten Ost-West-Verbindungen fur Durchgangsverkehre im Hamburger
Strallennetz dar. Diese Verbindung wiederum werde Uber den Hdgerdamm an die
Elbbricken angebunden. Insgesamt bewirke dieses StralRensystem auch eine Anbindung
an die Autobahnen A 1 und A 24. Dieser Funktion entsprechend werde insbesondere
Pendler- und Schwerlastverkehr Uber diese StralRen abgewickelt. Ihnen komme deshalb
eine gesamtstadtische Verteilungsfunktion zu, die Uber die Stadtgrenze hinauswirke. Mit
einer gemeinsamen Belastung von ungefahr 53.000 Kfz/24h in der Spalding- und
Nordkanalstra3e sowie ungefahr 15.000 Kfz/24h im Hogerdamm hétten die Strallen eine

herausragende Bundelungsfunktion in einem vornehmlich gewerblich gepragten Gebiet.



Zudem seien sie Bestandteil des Positivnetzes zur Beférderung gefahrlicher Giter auf
Strallen im Gebiet der Freien und Hansestadt Hamburg und stellten dabei die wichtigste
Verbindungsachse zwischen der B4 und der B 75 im Positivnetz dar, fir die keine
Alternativroute zur Verfugung stehe. Fur den Fall einer Dieseldurchfahrtsbeschrankung
ware in diesem Bereich mit einer Verlagerung des Verkehrs in andere Straliensysteme zu
rechnen. Das Stralensystem im Umfeld sei vor allem durch Hauptverkehrsstrallen mit
schon jetzt durchschnittlichen werktaglichen Verkehrsstarken zwischen 30.000 und 71.000
Kfz/24h gekennzeichnet, die dann auch noch einen wesentlichen Teil der verlagerten
Verkehre aufnehmen mussten. Die dortigen Verkehrsknoten seien 2zu den
Hauptverkehrszeiten bereits heute ausgelastet, so dass die Leistungsfahigkeit der
umliegenden Hauptverkehrsstrallen nicht aufrechterhalten werden kénnte. Da hier in
gleicher Weise wie in der Habichtstrale kaum Optimierungspotenzial durch eine
Anpassung der Lichtsignalanlagen bestehe, ware die umliegende Wohnbebauung
beispielsweise um die Borgfelder Strale oder in den Wohngebieten in St. Georg und
Hohenfelde nicht nur durch Mehrverkehr, sondern auch durch zusatzliche Rlckstaus

belastet.

Mit Schriftsatz vom 30. August 2019 hat die Beklagte die Ergebnisse von
Nachberechnungen und Modellierungen fir die Stralenabschnitte Habichtstral’e sowie

Hoégerdamm/Spaldingstralie/Nordkanalstralie vorgelegt. Hierzu tragt sie vor:

FUr diese Stralkenabschnitte seien die Berechnungen, die dem Luftreinhalteplan zugrunde
gelegen hatten, auf der Grundlage veranderter Eingangsdaten bei im Ubrigen gleicher
Vorgehensweise wie beim Luftreinhalteplan aktualisiert worden. Die Veranderungen der
Eingangsdaten bestinden darin, dass das HBEFA in der Version 3.3 verwendet, die
Zusammensetzung der Pkw-Flotte fir Hamburg anhand der Zulassungsdaten des
Kraftfahrtbundesamtes (KBA) angepasst, der Effekt von Software-Updates bei Diesel-Pkw
auf der Grundlage eines vom Umweltbundesamt (UBA) verdffentlichten Szenarios (vgl.
UBA, Wirkung der Beschlisse des Diesel-Gipfels auf die NO,-Gesamtkonzentration, Stand:
18.8.2017) berlcksichtigt, eine aktualisierte lokale Verteilung von Schiffsemissionen
zugrunde gelegt und die den Modellen zugrunde liegende Verkehrsbelastung in Gestalt des

durchschnittlichen taglichen Verkehrs (DTV) aktualisiert worden sei.

Fir die HabichtstralBe ergaben diese Berechnungen fir das Kombinationsszenario
nunmehr, dass 2020 im noérdlichen Abschnitt der Habichtstrale im Jahresmittel mit einer
NO,-Belastung von 43,8 ug/m? (bisherige Prognose: 47,2 ug/m?) und im stdlichen Abschnitt

von 37,4 ug/m?® (bisherige Prognose: 41,1 ug/m3) zu rechnen sei. Dabei sei wegen der



Unterschatzung der Modellwerte im Vergleich zum tatsachlichen Wert fir 2014 fir den
nordlichen Teil erneut ein Aufschlag von 10 pg/m? vorgenommen worden; flr den sudlichen
Teil sei dies nach fachlicher Einschatzung der Behdrde nicht geboten. Fur den nérdlichen
Abschnitt seien wegen der nach wie vor prognostizierten Grenzwertuberschreitung die
Wirkungen  verschiedener  verkehrlicher = Beschrankungen (streckenbezogene
Dieseldurchfahrtsbeschrankung far Diesel-Kfz Euro 1-5, zonale
Dieseldurchfahrtsbeschrankung far Diesel-Kfz Euro 1-5, zonale
Dieseldurchfahrtsbeschrankung fur Diesel-Kfz Euro 1-4, Verkehrsdrosselung um 4.000

Kfz/Tag) berechnet worden.

Diese Berechnungen hatten fir den nordlichen Abschnitt folgende Ergebnisse ergeben
(Abbildung der Beklagten, Schriftsatz vom 30.8.2019, S. 7):
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Abbildung 2: Modellierte NO2-Jahresmittelwerte der untersuchten verkehrsbeschrankenden MaRnahmen fiir
2020 in der Habichtstralie auf Hohe der verkehrsnahen Luftmessstation (DFB=Durchfahrtbeschrankung).

Dabei sei noch der Effekt des im Luftreinhalteplan festgesetzten Einsatzes emissionsarmer
Busse hinzuzurechnen (-0,5 pyg/m?). Denn diese lokale Einzelmallinahme sei bisher nicht
umgesetzt worden; dies sei bis 2020 geplant. Die Berechnungen hatten weiter ergeben,
dass keine dieser MaRnahmen Verlagerungseffekte zur Folge hatte, aufgrund derer der

Jahresmittelgrenzwert an anderer Stelle Uberschritten wirde.

Vorsichtshalber seien diese Berechnungen auch fir den sudlichen Abschnitt der
Habichtstralle mit folgendem Ergebnis vorgenommen worden (Abbildung der Beklagten,
Schriftsatz vom 30.8.2019, S. 8):
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Abbildung 3: Modellierte NO2-Jahresmittelwerte der untersuchten verkehrsbeschrankenden MaRnahmen fiir
2020 auf dem siidlichen StraRenabschnitt der Habichtstrale.

Die Beklagte habe entschieden, in der Habichtstral3e eine unspezifische Drosselung des
Verkehrs um 4.000 Kfz pro Tag einzufihren. Diese MafRnahme werde bis zum 10.
November 2019 vollstdndig umgesetzt sein. Sie bendtige keine weitere Fortschreibung des
Luftreinhalteplans als Rechtsgrundlage, sondern kdénne im Rahmen der allgemeinen
stralRenverkehrsbehordlichen Verkehrslenkung umgesetzt werden. Durch eine veranderte
Ampelschaltung an verschiedenen Knotenpunkten werde der durchfahrende Verkehr so

gelenkt, dass rund 4.000 Kfz pro Tag weniger durch die Habichtstralie flihren als bisher.

Im Bereich NordkanalstralRe/SpaldingstralRe/Hogerdamm habe die Neuberechnung zu

folgenden Prognosen gefiihrt (Abbildung der Beklagten, Schriftsatz vom 30.8.2019, S. 9):
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Abbildung 4: Modellierte NO2-Jahresmittelwerte fir 2020 gemal Luftreinhalteplan 2017 und Neuberechnung
2019.

Auch hier sei noch der Effekt des im Luftreinhalteplan festgesetzten und 2020 vollstandig
umgesetzten Einsatzes emissionsarmer Busse hinzuzurechnen (-0,3 pg/m?3). Im Ergebnis
sei damit 2020 nur noch im Abschnitt 22184 der Nordkanalstralle mit einer
Grenzwertiberschreitung (40,9 ug/m?) in einer Héhe von 1,5 m zu rechnen. Davon seien

insgesamt 24 Anwohner auf einer Stra3enlange von 304 m betroffen. Die Berechnung der



Auswirkungen zonaler Durchfahrtsbeschrankungen habe folgende neue Ergebnisse
ergeben (Abbildung der Beklagten, Schriftsatz vom 30.8.2019, S. 10):
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Abbildung 5: Modellierte NO2-Jahresmittelwerte der untersuchten verkehrsbeschrankenden MaRnahmen fiir
2020 im Bereich NordkanalstraRe.

Da in diesem Bereich jede streckenbezogene Durchfahrtsbeschrankung zu
Ausweichverkehren innerhalb des Systems der drei Stralen flhren wirde, sodass
Grenzwertlberschreitungen nur verlagert wirden, seien deren Auswirkungen nicht
berechnet worden. Die mit einer Durchfahrtsbeschrankung verbundenen
Verlagerungseffekte seien ebenfalls berechnet worden. Diese flihrten andernorts zwar zu

einem Anstieg der NO2-Belastung, nicht aber zu einer Grenzwertliberschreitung.

Des Weiteren sei zu berucksichtigen, dass die Beklagte an der Probenahmestelle
HabichtstralRe seit 2016 nicht mehr nur in einer Hohe von 1,5 m, sondern auch von 4 m
messe. Die auf 4 m Hohe ermittelten Werte seien niedriger und zeigten eine positivere
Entwicklung. Bei einer Betrachtung in der Hohe von 4 m werde in der HabichtstralRe
spatestens im Jahresmittel 2020 der Grenzwert von 40 pg/m® bereits im
Kombinationsszenario des Luftreinhalteplans eingehalten werden; die Berechnungen fur
die Gitterzelle der Messstation HabichtstralRe ergdben fur 2020 sogar einen
Jahresmittelwert von nur noch 33 ug/m3. Auch flir den am héchsten belasteten Abschnitt in
der Nordkanalstrale, fur den bei einer Modellierungshéhe von 1,5 m fir das Jahr 2020 ein
Jahresmittelwert von 41,2 ug/m3 prognostiziert worden sei, sei davon auszugehen, dass
der Jahresmittelwert 2020 bei einer maligeblichen Messhéhe von 4 m unter dem Grenzwert

liegen werde.

Aus den Neuberechnungen der Luftschadstoffbelastung fur das Jahr 2020 folge, dass der
NO,-Jahresgrenzwert im sudlichen Abschnitt der HabichtstralRe, in der Spaldingstralle, im
Hoégerdamm und im Abschnitt 22174 der Nordkanalstra3e nicht mehr Uberschritten werde.

Fir diese Bereiche konne eine weitere Fortschreibung deshalb in tatsachlicher Hinsicht



nicht mehr dazu fihren, dass der Zeitraum der Grenzwertliberschreitung kirzer gehalten
werde, als er es auf Grundlage der bereits festgelegten und umgesetzten MalRnahmen
prognostisch ohnehin sein werde. Dies komme nur noch im Hinblick auf die derzeit
bekannten und weiterhin prognostizierten Uberschreitungen im nérdlichen Bereich der
HabichtstraRe und fur den Abschnitt 22184 der Nordkanalstral3e in Betracht. In beiden
Abschnitten sei allerdings nach den Kriterien fur die Auswahl der Probenahmestellen
gemal Anlage 3 der 39. BImSchV nicht der Mess- oder Modellierungswert in der von der
Beklagten bisher nur aus Vorsorgegriinden und zur Vereinheitlichung der Messstationen
und -verfahren gewahlten Hohe von 1,5 m relevant. Maligeblich seien vielmehr die in einer
Hohe von rund 4 m bzw. in einer Hohenschicht zwischen 3,6 m und 4,3 m gemessenen
bzw. modellierten Werte. Nach Anlage 3, Abschnitt B. Nr. 1. lit. a) der 39. BImSchV seien
fur die Beurteilung der Luftqualitat Daten Uber Bereiche innerhalb von Gebieten und
Ballungsraumen heranzuziehen, in denen die héchsten Werte auftreten, denen die
Bevodlkerung wahrscheinlich direkt oder indirekt Gber einen Zeitraum ausgesetzt sein werde,
der im Vergleich zum Mittelungszeitraum der betreffenden Immissionsgrenzwerte
signifikant sei. Gemaf Anlage 3, Abschnitt C der 39. BImSchV misse sich der Messeinlass
grundsatzlich in einer Hohe zwischen 1,5 m (Atemzone) und 4 m Gber dem Boden befinden.
Die Messstellen und die modellierten Immissionsorte mussten danach einen Bezug
zwischen der Aufenthaltsdauer von Menschen und dem fir diese Aufenthaltsdauer
relevanten Grenzwert herstellen, bei langen Mittelungszeitrdumen also reprasentativ fir
Orte sein, an denen sich Menschen lange aufhielten, wahrend hingegen Messungen flr
Grenzwerte mit kurzen Mittelungszeitraumen so erfolgen missten, dass sie reprasentativ
fur Orte seien, an denen sich Menschen dem jeweiligen Mittelungszeitraum entsprechend
kurz aufhielten. Der Jahresmittelwert sei daher insbesondere fir die Wohnbevdlkerung
relevant, der Stundenmittelwert dagegen beispielsweise flr Verkehrsteilnehmer, v. a.
FuBganger, die sich eher kurz vor Ort aufhielten. Demnach seien die flr den
Jahresmittelwert relevanten Immissionsorte je nach ortlicher Bauweise in Bezug auf die am
starksten  betroffenen  Wohnungen zu bestimmen. In dem noch von
Grenzwertlberschreitungen betroffenen StralRenabschnitt in der Habichtstral3e herrsche
Wohnbebauung mit Hochparterre vor. Der Abschnitt 22184 der Nordkanalstral3e sei von
gewerblichen Nutzungen in den unteren Stockwerken gepragt. Eine Wohnnutzung
unterhalb des ersten Obergeschosses finde nicht statt, in der Mehrzahl der Gebaude auch
in den weiteren Obergeschossen nicht. In der dafir ma3geblichen Héhe von 4 m sei aber
eine Grenzwertuberschreitung bereits im Kombinationsszenario und damit ohne
weitergehende EinzelmalRnahmen spatestens fur 2020 nicht mehr zu erwarten. Damit falle
auch fur die beiden verbliebenen Abschnitte der Auslésewert fur eine weitere

Fortschreibung des Luftreinhalteplans weg.



Nur dullerst vorsorglich werde zuletzt darauf hingewiesen, dass selbst dann, wenn erstens
die maRgebliche Beurteilung der Grenzwerte auf einer Hohe von 1,5 m erfolgen misse und
zudem die Malinahme einer Verkehrsdrosselung um 4.000 Kfz pro Tag nicht bertcksichtigt
wirde, keine weitergehenden, verhaltnismaligen Mallnahmen zur Verfigung stiinden, die
Uber das bereits festgelegte Kombinationsszenario hinaus zu einer schnelleren Einhaltung
der Grenzwerte fuhren konnten. Bereits die voraussichtlich dauerhafte Verkehrsdrosselung
um nur 4.000 Kfz pro Tag stelle aus stralienverkehrsbehdrdlicher Sicht einen erheblichen
Eingriff in die Funktionsfahigkeit und die Sicherheit des Strallenverkehrsnetzes dar. Jede
weitergehende Verkehrsbeschrankung in Form von streckenbezogenen oder zonalen
Durchfahrtsbeschrankungen oder einer weitergehenden Verkehrsdrosselung fihre zu
Ausweichverkehren, die die Funktionsfahigkeit der betroffenen Stralken noch weiter in

Frage stellten.

Die Beklagte ist ferner der Ansicht, die vorgelegten neuen Prognosen seien im Zeitpunkt
ihrer Erstellung methodenfehlerfrei gewesen, auch wenn mittlerweile mit der Version 4.1
eine aktuellere Version des HBEFA veroffentlicht worden sei. Bei der Erstellung der
Berechnungen sei die damals aktuelle Version HBEFA 3.3 verwendet worden. Sollte das
Gericht der Ansicht sein, die Neuberechnungen seien als veraltet anzusehen, so sei es
nach § 86 Abs. 1 VWGO verpflichtet, die Sache spruchreif zu machen, indem es methodisch

fehlerfreie und aktuelle Prognosen einhole.

Zum Gegenstand der mindlichen Verhandlung sind die als Beiakten A bis | gefiihrten
Sachakten der Behodrde fur Umwelt und Energie sowie die von der Beklagten Ubermittelte
CD-ROM gemacht worden. Wegen der weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstandes

wird auf diese Akten sowie auf die Gerichtsakte Bezug genommen.

Entscheidungsqgriinde

Die Klage hat mit ihrem Hilfsantrag nach MaRRgabe der Urteilsgriinde Erfolg.

A. Zulassigkeit der Klage

Die Klage ist zulassig.



I. Sachliche Zustandigkeit des Oberverwaltungsgerichts

Das Oberverwaltungsgericht ist bereits aufgrund der Bindungswirkung des
Verweisungsbeschlusses des Verwaltungsgerichts vom 7. August 2018 gemal § 83 Satz 1
VwGO i. V. m. § 17a Abs. 2 Satz 3 GVG fur die Entscheidung des Rechtsstreits sachlich
zustandig. Das Verwaltungsgericht ist im Ubrigen zutreffend von der sachlichen
Zustandigkeit des Oberverwaltungsgerichts gemald § 7 Abs. 2 Satz 1 UmwRG

ausgegangen.

Il. Zuldssigkeit der neuen Fassung des Klageantrags

Der Hauptantrag ist auch in seiner neuen Fassung, der Luftreinhalteplan sei bis zum 31.
Mai 2020 fortzuschreiben, zulassig. Dabei kommt es nicht darauf an, ob es sich um eine
Klageanderung i. S. v. § 91 Abs. 1 VwWGO, eine blo3 erganzende Prazisierung des
bisherigen Antrags oder dessen Erweiterung handelt. Unter einer Klageanderung ist die
Anderung des Streitgegenstands nach Rechtshangigkeit der Klage zu verstehen, wobei der
Streitgegenstand durch den prozessualen Anspruch (Klagebegehren) sowie den ihm
zugrunde gelegten Lebenssachverhalt (Klagegrund) bestimmt wird (BVerwG, Beschl. v.
21.5.1999, 7 B 16/99, Buchholz 428 § 30 VermG Nr. 11, juris Rn. 9; Urt. v. 31.8.2011,8 C
15/10, BVerwGE 140, 290, juris Rn. 20 m. w. N.). Als eine Anderung der Klage ist es nicht
anzusehen, wenn ohne Anderung des Klagegrundes die tatsachlichen oder rechtlichen
Anfuhrungen erganzt oder berichtigt werden (§ 173 Satz 1 VwGO i. V. m. § 264 Nr. 1 ZPO)
oder der Klageantrag in der Hauptsache oder in Bezug auf Nebenforderungen erweitert
wird (§ 173 Satz 1 VWGO i. V. m. § 264 Nr. 2 ZPO). Selbst wenn eine Klageanderung
vorlage, so ware diese wegen Sachdienlichkeit zulassig (§ 91 Abs. 1 Alt. 2 VwGO). Eine
Klageadnderung ist in der Regel als sachdienlich anzusehen, wenn sie der endgultigen
Beilegung des sachlichen Streits zwischen den Beteiligten im laufenden Verfahren dient
und der Streitstoff im Wesentlichen derselbe bleibt (vgl. BVerwG, Beschl. v. 13.12.2010, 4
B 35/10, juris Rn. 5). Diese Voraussetzungen liegen hier vor.

lll. Bestimmtheit des Klageantrags

Der Klageantrag ist auch hinreichend bestimmt und genugt damit den Anforderungen des
§ 82 Abs. 1 Satz 2 VwGO. Danach soll die Klage einen bestimmten Antrag enthalten. Die
Beschrankung des Klageantrags auf die Benennung des durch die Erganzung des
Luftreinhalteplans zu erreichenden Ziels spiegelt die planerische Gestaltungsfreiheit wider,

die das Gesetz der Behdrde einrdumt. Insoweit unterscheidet sich die Rechtslage nicht von



sonstigen Fallkonstellationen, in denen nur ein Erfolg geschuldet wird, wahrend die Wahl
der geeigneten Mallinahmen Sache des Schuldners bleibt. Der Vollstreckungsfahigkeit des
stattgebenden Urteils wird dadurch Rechnung getragen, dass die Entscheidung hinsichtlich
der in Betracht zu ziehenden MalRnahmen im Sinne eines Bescheidungsurteils verbindliche
Vorgaben machen kann, die im Vollstreckungsverfahren zu beachten sind (so zum
Vorstehenden BVerwG, Urt. v. 5.9.2013, 7 C 21/12, BVerwGE 147, 312, juris Rn. 54 ff. —

Luftreinhalteplan Darmstadt).

IV. Statthafte Klageart

Die Klage ist als allgemeine Leistungsklage statthaft. Der geltend gemachte Anspruch ist
auf Anderung des Luftreinhalteplans gerichtet, der seiner Rechtsnatur nach kein
Verwaltungsakt, sondern einer Verwaltungsvorschrift ahnlich ist (BVerwG, Urt. v. 5.9.2013,
a. a. 0., juris Rn. 18).

V. Klagebefugnis

Der Klager ist auch klagebefugt. Inm steht entsprechend § 42 Abs. 2 Halbs. 1 VwWGO als
einer nach § 3 UmwRG anerkannten Umweltvereinigung eine gesetzlich besonders
bestimmte Befugnis gemal §§ 2 Abs. 1 Satz 1, 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4, Satz 2 UmwRG zu,
sich gegen das Unterlassen der Fortschreibung eines Luftreinhalteplans zu wenden (vgl.
zum Ganzen auch OVG Mdunster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 82 ff.; VGH
Mannheim, Urt. v. 18.3.2019, 10 S 1977/18, NVwZ 2019, 813, juris Rn. 24; vgl. auch VGH
Kassel, Beschl. v. 17.12.2018, 9 A 2037/18, NVwZ 2019, 329, juris Rn. 13).

Nach § 2 Abs. 1 Satz 1 UmwRG kann eine nach § 3 UmwRG anerkannte inlandische oder
auslandische Vereinigung, ohne eine Verletzung in eigenen Rechten geltend machen zu
mussen, Rechtsbehelfe nach MalRgabe der Verwaltungsgerichtsordnung gegen eine
Entscheidung nach § 1 Abs. 1 Satz 1 UmwRG oder deren Unterlassen einlegen, wenn die
Vereinigung 1. geltend macht, dass eine Entscheidung nach § 1 Abs. 1 Satz 1 UmwRG
oder deren Unterlassen Rechtsvorschriften, die fur die Entscheidung von Bedeutung sein
kénnen, widerspricht, 2. geltend macht, in ihrem satzungsgemafen Aufgabenbereich der
Foérderung der Ziele des Umweltschutzes durch die Entscheidung nach § 1 Abs. 1 Satz 1
UmwRG oder deren Unterlassen berthrt zu sein, und 3. b) im Falle eines Verfahrens nach
§ 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG zur Beteiligung berechtigt war und sie sich hierbei in der
Sache gemall den geltenden Rechtsvorschriften gedulRert hat oder ihr entgegen den

geltenden Rechtsvorschriften keine Gelegenheit zur AuRerung gegeben worden ist. Bei



Rechtsbehelfen gegen eine Entscheidung nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2a bis 6 UmwRG oder
gegen deren Unterlassen muss die Vereinigung gemaf § 2 Abs. 1 Satz 2 UmwRG zudem

die Verletzung umweltbezogener Rechtsvorschriften geltend machen.

Nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 lit. a) UmwRG ist das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz
anzuwenden auf Entscheidungen uber die Annahme von Planen und Programmen im Sinne
von § 2 Abs. 7 UVPG, fur die nach Anlage 5 des UVPG eine Pflicht zur Durchfihrung einer
Strategischen Umweltprifung (SUP) bestehen kann; ausgenommen hiervon sind Plane
und Programme, Uber deren Annahme durch formelles Gesetz entschieden wird. Das
Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz findet nach § 1 Abs. 1 Satz 2 UmwRG auch Anwendung,
wenn entgegen geltenden Rechtsvorschriften keine Entscheidung nach § 1 Abs. 1 Satz 1
UmwRG getroffen worden ist. Ein Luftreinhalteplan — dessen unterlassene Anderung im
vorliegenden Fall Streitgegenstand ist — ist ein Plan im Sinne von § 2 Abs. 7 UVPG. Fir
den Anwendungsbereich des § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 lit. a UmwRG genlgt des Weiteren
die abstrakte Moglichkeit einer Pflicht zur Durchfiihrung einer SUP. Auch diese besteht:
Eine Strategische Umweltprifung ist nach § 35 Abs. 1 UVPG durchzufiihren bei Planen
und Programmen, die 1. in der Anlage 5 Nr. 1 des UVPG aufgefihrt sind oder 2. in der
Anlage 5 Nr. 2 des UVPG aufgefuhrt sind und fur Entscheidungen Gber die Zulassigkeit von
in der Anlage 1 des UVPG aufgefiihrten Vorhaben oder von Vorhaben, die nach
Landesrecht einer Umweltvertraglichkeitsprifung oder Vorprifung des Einzelfalls bedurfen,
einen Rahmen setzen. Luftreinhalteplane nach § 47 Abs. 1 BImSchG sind in Anlage 5 Nr.
2.2 des UVPG aufgeflhrt. Eine Pflicht zur Durchfihrung einer SUP besteht damit gemaf §
35 Abs. 1 Nr. 2 UVPG nur, wenn der Luftreinhalteplan im konkreten Fall im o. g. Sinne
rahmensetzend ist. Ob er dies im konkreten Fall tatsachlich ist, kann jedoch offen bleiben.
Denn nach dieser Vorschrift genigt, dass der Plan SUP-pflichtig sein ,kann®, nicht, ob er
es konkret ist (VGH Kassel, Beschl. v. 17.12.2018, 9 A 2037/18, juris Rn. 13). Eine andere
Auslegung wirde der gesetzgeberischen Absicht und dem Volkervertragsrecht
widersprechen. Denn sie wirde bei nicht rahmensetzenden Luftreinhalteplanen zu dem
Ergebnis flhren, dass der Anwendungsbereich des § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 lit. a UmwRG
nicht erdffnet ware und das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz keine Klagebefugnis von
Umweltverbanden vorsahe (vgl. zum Folgenden auch OVG Munster, Beschl. v. 6.12.2018,
8 D 62/18.AK, ZUR 2019, 97, juris Rn. 42 ff.). Der Gesetzgeber wollte mit der Einfihrung
des § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG durch das Gesetz zur Anpassung des Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetzes und anderer Vorschriffen an europa- und volkerrechtliche
Vorgaben (v. 29.5.2017, BGBI. | S. 1298) jedoch gerade im Hinblick auf Luftreinhalteplane
eine gegen Art. 9 Abs. 3 Aarhus-Konvention versto3ende Rechtsschutzllicke schlief3en.

Zugleich wollte er der Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts zum Luftreinhalteplan



Darmstadt Rechnung tragen (vgl. BT-Drs. 18/9526, S. 1, 23f., 35). Darin hatte das
Bundesverwaltungsgericht eine ,prokuratorische Klagebefugnis von Umweltverbanden
gemaR § 42 Abs. 2 Halbs. 2 VWGO zur Durchsetzung der Anderung von Luftreinhalteplanen
angenommen (vgl. BVerwG, Urt. v. 5.9.2013, 7 C 21/12, BVerwGE 147, 312, juris Rn.
38 ff.). Die Vorschrift muss deshalb so ausgelegt werden, dass bei Klagen gegen
Luftreinhalteplane bzw. auf deren Anderung nicht Rechtsschutzliicken verbleiben, die
dieser gesetzgeberischen Absicht zuwiderlaufen. Daher kann es nicht darauf ankommen,
ob der konkrete Luftreinhalteplan tatsachlich einen Rahmen fur Entscheidungen Uber die
Zulassigkeit von in der Anlage 1 des UVPG aufgefuhrten Vorhaben oder von Vorhaben, die
nach Landesrecht einer Umweltvertraglichkeitspriafung oder Vorprifung des Einzelfalls
bedurfen, setzt (so auch VGH Kassel, a. a. O.; eine Prifung dieser Voraussetzungen
unterlassend auch OVG Miunster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 82 ff.; jedenfalls
eine analoge Anwendung des §1Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 lit. a) UmwRG auf nicht
rahmensetzende Luftreinhalteplane im Lichte des Art. 9 Abs. 3 Aarhus-Konvention und der
eindeutigen gesetzgeberischen Absicht befiirwortend OVG Munster, Beschl. v. 6.12.2018,
8 D 62/18.AK, ZUR 2019, 97, juris Rn. 40 ff.; im Anschluss daran ebenso VGH Mannheim,
Urt. v. 18.3.2019, 10 S 1977/18, NVwZ 2019, 813, juris Rn. 24).

B. Begrundetheit der Klage

Die Klage ist mit ihrem Hilfsantrag nach Mal3gabe der folgenden Griinde auch begriindet.

Der Hauptantrag hat keinen Erfolg, weil der Klager die begehrte vollstreckungsfahige
Festsetzung des Datums 31. Mai 2020, bis zu dem die Fortschreibung des
Luftreinhalteplans erfolgt sein soll, nicht beanspruchen kann (hierzu unten B.III.2). Insoweit

war die Klage abzuweisen.

Das Unterlassen der begehrten Fortschreibung des derzeit geltenden Luftreinhalteplans
verstoRt im Sinne von § 2 Abs. 4 Satz 1 Nr. 2 UmwRG gegen umweltbezogene
Rechtsvorschriften, die fur diese Entscheidung von Bedeutung sind (unten I.), und dieser
Verstol3 berlhrt Belange, die zu den Zielen gehoren, die der Klager nach seiner Satzung
fordert. Der Luftreinhalteplan ist daher unter Beachtung der Rechtsauffassung des Gerichts
so zu andern, dass er MaRnahmen enthalt, welche die schnellstmdgliche Einhaltung des
NO2-Grenzwertes erwarten lassen (unten Il., Ill.). § 2 Abs. 4 Satz 2 UmwRG steht der
Begriindetheit der Klage nicht entgegen (unten 1V.).

I. VerstoB gegen § 47 Abs. 1 BImSchG



Rechtsgrundlage fur die von dem Klager begehrte Fortschreibung des Luftreinhalteplans
ist § 47 Abs. 1 BImSchG.

Nach § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG hat die zustandige Behdrde, wenn die durch eine
Rechtsverordnung nach § 48a Abs. 1 BImSchG festgelegten Immissionsgrenzwerte
einschlielllich festgelegter Toleranzmargen Uberschritten werden, einen Luftreinhalteplan
aufzustellen, welcher die erforderlichen Mallnahmen zur dauerhaften Verminderung von
Luftverunreinigungen festlegt und den Anforderungen der Rechtsverordnung entspricht.
Die Mallnahmen eines Luftreinhalteplans missen nach § 47 Abs. 1 Satz 3 BImSchG
geeignet sein, den Zeitraum einer Uberschreitung von bereits einzuhaltenden

Immissionsgrenzwerten so kurz wie moglich zu halten.

§ 47 Abs. 1 BImSchG ist eine umweltbezogene Vorschrifti. S. v. § 2 Abs. 4 Satz 1 Nr. 2,
§1 Abs. 4 Nr. 1 UmwRG i. V. m. § 2 Abs. 3 Nr. 1 UIG, die sich zum Schutz von Mensch
und Umwelt auf den Zustand der Luft bezieht. Mit ihr setzt das deutsche Recht die
unionsrechtlichen Vorgaben aus Art. 23 RL 2008/50/EG bzw. Art. 8 Abs. 1 und 3 der
Vorgangerrichtlinie 96/62/EG des Rates vom 27. September 1996 uber die Beurteilung und
die Kontrolle der Luftqualitat (ABI. L 296, S. 55 — Luftqualitatsrahmenrichtlinie) um (vgl. BT-
Drs. 14/8450, S. 13; BT-Drs. 17/800, S. 7). § 47 Abs. 1 Satz 1 und 3 BImSchG verpflichtet
nicht nur zur erstmaligen Aufstellung eines Luftreinhalteplans, sondern auch zur
Fortschreibung eines Plans, der nicht die gesetzliche Vorgabe erflllt, den Zeitraum der
Uberschreitung so kurz wie moglich zu halten. Denn mit einem Luftreinhalteplan, der das
gesetzlich geforderte Ziel nicht erreicht, hat die zustandige Behdrde ihre Rechtspflicht aus
§ 47 Abs. 1 Satz 1 und 3 BImSchG noch nicht erflllt (OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A
2851/18, juris Rn. 101).

Im vorliegenden Fall wird der Immissionsgrenzwert fir NO, im Hamburger Stadtgebiet
uberschritten (unten 1.). Der geltende Luftreinhalteplan enthalt nicht die erforderlichen
MaRnahmen, um diese Luftverunreinigungen dauerhaft zu vermindern und den Zeitraum

der Grenzwertlberschreitung so kurz wie mdglich zu halten (unten 2.).
1. Uberschreitung des NO,-Immissionsgrenzwerts
Nach § 3 Abs. 2 der NeununddreiBigsten Verordnung zur Durchfihrung des Bundes-

Immissionsschutzgesetzes (Verordnung uber Luftqualitatsstandards und

Emissionshéchstmengen — im Folgenden: 39. BImSchV) betragt zum Schutz der



menschlichen Gesundheit der ber ein Kalenderjahr gemittelte Immissionsgrenzwert fur
NO; 40 ug/m?. Er ist nach Anlage 11 der 39. BImSchV ab dem 1. Januar 2010 einzuhalten.
Nach § 1 Nr. 15 der 39. BImSchV ist ein Immissionsgrenzwert ein Wert, der auf Grund
wissenschaftlicher Erkenntnisse mit dem Ziel festgelegt wird, schadliche Auswirkungen auf
die menschliche Gesundheit oder die Umwelt insgesamt zu vermeiden, zu verhiten oder
zu verringern, und der innerhalb eines bestimmten Zeitraums eingehalten werden muss und
danach nicht Uberschritten werden darf. Der in § 3 Abs. 2 i. V. m. Anlage 11 der 39.
BImSchV geregelte Grenzwert beruht seinerseits auf Art. 13 Abs. 1 UAbs. 2i. V. m. Anhang
X1 B. RL 2008/50/EG, der vorsieht, dass ab dem 1. Januar 2010 der festgelegte Grenzwert
far NO2 von 40 pug/m?im Kalenderjahr nicht mehr Gberschritten werden darf. Art. 2 Nr. 5 RL
2008/50/EG enthalt eine Grenzwertdefinition, die § 1 Nr. 15 der 39. BImSchV entspricht
(vgl. zur Umsetzung BT-Drs. 17/508, S. 42).

Die Frist zur vollstdndigen Einhaltung des Grenzwertes ohne Berlicksichtigung einer
Toleranzmarge ist auch nicht gemaf Art. 22 Abs. 1 und 4 RL 2008/50/EG, § 21 Abs. 2 der
39. BImSchV verlangert worden. Zwar hat die Bundesrepublik Deutschland eine (zuletzt am
27. Dezember 2012 um wesentliche Informationen zur Situation in Hamburg erganzte)
Mitteilung an die Europaische Kommission gerichtet, dass sie u. a. fir den Ballungsraum
Hamburg eine solche Fristverlangerung in Anspruch nehmen wolle. Die Kommission hat
jedoch gegen die Fristverlangerung hinsichtlich des Jahresgrenzwertes fir NO2 im
Ballungsraum Hamburg innerhalb der neunmonatigen Frist des Art. 22 Abs. 4 UAbs. 2 RL
2008/50/EG, § 21 Abs. 4 Satz 1 der 39. BImSchV Einwande erhoben (vgl. Art. 1 Nr. 3 des
Beschlusses der Kommission vom 20.2.2013 betreffend die Mitteilung der Bundesrepublik
Deutschland Uber die Verlangerung der Frist flr das Erreichen der NO2-Grenzwerte in 57
Luftqualitatsgebieten, C (2013) 900 final). Damit wurde die Frist fur die Verpflichtung zur
Einhaltung des NO,.Jahresgrenzwertes ab dem 1. Januar 2010 ohne Toleranzmarge nicht

verlangert.

a) Keine Zweifel an Gultigkeit des NO2-Immissionsgrenzwerts

Der erkennende Senat hat keine Zweifel an der Giltigkeit dieser rechtlichen Vorgaben zum
NO2-Immissionsgrenzwert (eingehend OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris

Rn. 107 ff.). Derartige Zweifel wurden auch von der Beklagten nicht vorgetragen.

b) Uberschreitung im Plangebiet im Zeitpunkt der letzten miindlichen Verhandlung



Der Jahresimmissionsgrenzwert fiir NO2 von 40 pug/m*wird — was zwischen den Beteiligten
unstreitig ist — derzeit im Hamburger Stadtgebiet nicht eingehalten. MalRgeblicher Zeitpunkt
fur die Feststellung der Grenzwertlberschreitung als Voraussetzung fur den mit der
Leistungsklage geltend gemachten Anspruch auf Anderung des Luftreinhalteplans ist die
letzte mindliche Verhandlung des Gerichts (OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, a. a. O., Rn.
106).

Der Jahresimmissionsgrenzwert fir NO> wurde an den vier verkehrsnahen Messstationen
Habichtstralle, Kieler StralRe, Max-Brauer-Allee und Stresemannstralle seit Beginn seiner
verbindlichen Geltung am 1. Januar 2010 bis zum letzten gemittelten Kalenderjahr 2018 in
beiden Messhéhen (1,5 m und 4 m) durchgehend Uberschritten. Insoweit wird auf die im
Tatbestand dargestellten Messwerte Bezug genommen. An der Messstation in der im
vorliegenden Verfahren insoweit maligeblichen HabichtstraRe betrugen die
Jahresmittelwerte fir 2018 55 ug/m® [1,5 m] bzw. 50 ug/m® [4 m]. Auch der aus den
bisherigen Monatswerten der Messstation HabichtstraRe im Jahr 2019 bis Oktober
gebildete Durchschnitt (iberschritt den Grenzwert von 40 pg/m?® deutlich (49,1 ug/m®[1,5 m]
bzw. 44 pg/m3® [4 m]). Da die aktuell gemessenen Werte den Grenzwert in beiden
Messhdhen Uberschreiten, kommt es hier noch nicht darauf an, ob die Beklagte lediglich

die in 4 m Hohe gemessenen Werte als mafligeblich erachten darf.

Die Messungen an den verkehrsnahen Luftmessstationen genligen auch den Vorgaben
von Anhang Il RL 2008/50/EG bzw. § 14 Abs. 1 i. V. m. Anlage 3 der 39. BImSchV,
insbesondere den dort geregelten grof3- und kleinrdumigen Standortkriterien (vgl. Anhang
Il Abschnitt B, C RL 2008/50/EG bzw. Anlage 3 Abschnitt B, C der 39. BImSchV). Zur
Begrindung wird auf die Ausfuhrungen im Zusammenhang mit der malgeblichen

Messhdhe Bezug genommen (s. u. B.11.2).

2. Rechtswidrigkeit des Luftreinhalteplans

Der am 30. Juni 2017 beschlossene Luftreinhalteplan der Beklagten erfullt die aus § 47
Abs. 1 BImSchG folgenden Anforderungen nicht.

Wird eine Grenzwertuberschreitung festgestellt, so folgt aus § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG
grundsatzlich eine Pflicht der zustandigen Behorde, einen Luftreinhalteplan aufzustellen.
Hat die Behorde wie hier bereits einen Luftreinhalteplan aufgestellt, so ist zu prifen, ob sie
damit ihre aus § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG folgende Pflicht zur Aufstellung eines

hinreichenden Luftreinhalteplans erflllt hat. Dazu muss der Luftreinhalteplan den



Anforderungen genigen, die das Gesetz an eine fir die Einhaltung des Grenzwerts
hinreichend geeignete Luftreinhalteplanung stellt; ist der Luftreinhalteplan unzureichend, so
ist er fortzuschreiben. Damit ist der im Zeitpunkt der letzten mundlichen Verhandlung
geltende Plan Gegenstand der gerichtlichen Rechtmafigkeitsprifung (OVG Minster, Urt.
v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 165 ff.).

§47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG uberlasst es grundsatzlich dem planerischen
Gestaltungsspielraum der Behorde, welche MaRnahmen sie festlegt, erlegt ihr jedoch eine
Erfolgsverpflichtung — die dauerhafte Verminderung der Luftverunreinigungen — auf. Nach
§ 47 Abs. 1 Satz 3 BImSchG mussen die MalRnahmen eines Luftreinhalteplans zudem
geeignet sein, den Zeitraum einer Grenzwertliberschreitung so kurz wie maoglich zu halten.
Dabei muss er die klnftige Entwicklung der Immissionsbelastungen im Plangebiet in den
jeweiligen MalBnahmenszenarien ohne einen der gerichtlichen Kontrolle unterliegenden
Prognosefehler beurteilen (vgl. zum Ganzen auch OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, a. a. O.,
Rn. 164 ff., 177 ff.; vgl. auch VGH Mannheim, Urt. v. 18.3.2019, 10 S 1977/18, NVwZ 2019,
813, juris Rn. 44 ff.).

§ 47 Abs. 1 BImSchG setzt insoweit die mitgliedstaatlichen Verpflichtungen aus Art. 13 Abs.
1i. V. m. Anhang XI, 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG um:

Nach Art. 13 Abs. 1 UAbs. 2i. V. m. Anhang XI Abschnitt B RL 2008/50/EG durfen die NO»-
Grenzwerte ab 1. Januar 2010 nicht mehr Uberschritten werden; daraus folgt eine
Ergebnisverpflichtung der Mitgliedstaaten (vgl. EuGH, Urt. v. 19.11.2014, C-404/13,
NVwZ 2015, 419, juris Rn. 30 — Client Earth). Versto3t ein Mitgliedstaat gegen diese Pflicht,
so kommt es nicht darauf an, ob er absichtlich oder fahrlassig handelte oder ob der Versto3
auf technischen Schwierigkeiten beruht, denen er sich mdglicherweise gegenuber sah
(EuGH, Urt. v. 5.4.2017, C-488/15, ZUR 2017, 417, juris Rn. 76 — KOM./.Bulgarien;
BVerwG, Urt. v. 27.2.2018, 7 C 30/17, BVerwGE 161, 201, juris Rn. 32; Urt. v. 27.2.2018,
7 C 26/16, NVwZ 2018, 890, juris Rn. 29). Eine Berufung des Mitgliedstaates auf
unuberwindliche Schwierigkeiten kommt nur in besonderen Féllen in Betracht, z. B. im Falle
héherer Gewalt (vgl. EuGH, Urt. v. 19.12.2012, C-68/11, juris Rn. 64 — KOM./.ltalien;
BVerwG, Urteile v. 27.2.2018, a. a. O.).

Aus der Verletzung des Art. 13 Abs. 1 RL 2008/50/EG ergibt sich allerdings noch keine auf
eine bestimmte EinzelmalRnahme hin konkretisierte Handlungspflicht (BVerwG, Urteile v.
27.2.2018, a. a. O., Rn. 33 bzw. Rn. 30). Nach Art. 23 Abs. 1 UAbs. 1 und 2 Satz 1 RL

2008/50/EG sorgen, wenn in bestimmten Gebieten oder Ballungsraumen die



Schadstoffwerte in der Luft einen Grenzwert oder Zielwert zuziglich einer jeweils daflr
geltenden Toleranzmarge Uberschreiten, die Mitgliedstaaten dafur, dass fur diese Gebiete
oder Ballungsraume Luftqualitatspléane erstellt werden, um die entsprechenden in den
Anhangen Xl und XIV RL 2008/50/EG festgelegten Grenzwerte oder Zielwerte einzuhalten.
Im Falle der Uberschreitung dieser Grenzwerte, fir die die Frist fir die Erreichung bereits
verstrichen ist, enthalten die Luftqualitatsplane geeignete Malinahmen, damit der Zeitraum
der Nichteinhaltung so kurz wie moglich gehalten werden kann. Die zuletzt genannte Pflicht
zur Zugigkeit begrenzt den grundsatzlich bestehenden Spielraum bei der Festlegung von
Malnahmen. Die von dem betroffenen Mitgliedstaat erstellten Plane sind einzelfallbezogen
darauf zu prifen, ob sie dieser Verpflichtung genigen (EuGH, Urt. v. 5.4.2017, C-488/15,
ZUR 2017, 417, juris Rn. 108 — KOM./.Bulgarien; Urt. v. 22.2.2018, C-336/16, juris Rn. 96
— KOM./.Polen). Dabei ist auch die Lange des Zeitraums einer andauernden
Grenzwertlberschreitung zu betrachten. So kann ein Versto3 gegen die Erfolgs- und
Zugigkeitspflicht auch ohne detaillierte Prifung des jeweiligen Luftreinhalteplans bejaht
werden, wenn bereits lang andauernd und systematisch gegen die Verpflichtung zur
Grenzwerteinhaltung aus Art. 13 Abs. 1i. V. m. Anhang XI RL 2008/50/EG versto3en wurde
(EuGH, Urt. v. 5.4.2017, C-488/15, ZUR 2017, 417, juris Rn. 115 ff. - KOM./.Bulgarien; vgl.
auch Urt. v. 22.2.2018, C-336/16, juris Rn. 99 ff. — KOM./.Polen; BVerwG, Urteile v.
27.2.2018, a. a. O., Rn. 34 bzw. Rn. 31).

Danach kann der planerische Gestaltungsspielraum reduziert sein, wenn allein die Wahl
einer bestimmten MalRnahme eine baldige Einhaltung der Grenzwerte erwarten lasst (vgl.
BVerwG, Urt. v. 5.9.2013, 7 C 21/12, BVerwGE 147, 312, juris Rn. 59). Nach Ansicht des
Bundesverwaltungsgerichts verstdf3t deshalb jedenfalls eine Luftreinhalteplanung gegen
Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG, die die derzeit am besten geeigneten
LuftreinhaltemalRnahmen zur schnellstméglichen Einhaltung der (berschrittenen
Grenzwerte nicht ergreift, sondern das Wirksamwerden dieser Malkhahmen vor dem
1. Januar 2020 ausschlie3t und sie zudem von Bedingungen abhangig macht, deren Eintritt
ungewiss ist und vom Plangeber nicht selbst herbeigeflhrt werden kann (BVerwG, Urt. v.
27.2.2018, 7 C 30/17, BVerwGE 161, 201, juris Rn. 35; Urt. v. 27.2.2018, 7 C 26/16, NVwZ
2018, 890, juris Rn. 32).

Nach diesen Malstdben wird der derzeit geltende Luftreinhalteplan der Beklagten den
Anforderungen aus § 47 Abs. 1 Satz 1 und 3 BImSchG bzw. Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL
2008/50/EG nicht gerecht. Die bisher festgelegten MaRnahmen stellen nicht sicher, dass
die NO2-Grenzwerte an den im vorliegenden Verfahren in Rede stehenden Strallen vor

2025 eingehalten werden (unten a). Die Beklagte hat im Luftreinhalteplan in rechtswidriger



Weise davon abgesehen, weitere MalRnahmen festzulegen, durch die der Grenzwert

schneller eingehalten werden konnte (unten b).

a) Wirkung der bisherigen MaBnahmen

aa) MaRstab Prognosekontrolle

Die Beklagte kann ihre aus Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG und § 47 Abs. 1 Satz 1
und 3 BImSchG folgende Ergebnisverpflichtung mit den im Luftreinhalteplan angeordneten
Malnahmen nur erfillen, wenn ihre Planung auf rechtlich nicht zu beanstandenden

Prognosen der Entwicklung der Immissionsbelastungen beruht.

Da es bei Planungsentscheidungen, die auf Prognosen zukiinftiger Tatsachen beruhen,
keine Richtigkeitsgewahr und damit auch keine eindeutige Tatsachenfeststellung durch ein
Gericht geben kann, unterliegen derartige Prognosen nur einer eingeschrankten
gerichtlichen Kontrolle: Die Gerichte prifen, ob sie methodisch einwandfrei erarbeitet
wurden, nicht auf unrealistischen Annahmen beruhen und ob das Prognoseergebnis
einleuchtend begrindet worden ist (vgl. m. w. N. BVerwG, Urt. v. 9.2.2017, 7 A 2/15,
BVerwGE 158, 1, juris Rn. 40 - Elbvertiefung; zur gerichtlichen Kontrolle eines
Luftreinhalteplans auch BVerwG, Beschl. v. 11.7.2012, 3 B 78/11, NVwZ 2012, 1175, juris
Rn. 11; OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 168 ff.). Dies setzt mit Blick
auf das Gebot der Gewahrleistung einer maoglichst effektiven Luftreinhalteplanung des
Weiteren voraus, dass ihnen belastbares Datenmaterial zugrunde liegt. Als
Prognosegrundlage missen deshalb vorbehaltlich sachlicher Griinde flir eine abweichende
Vorgehensweise madglichst aktuelle Daten dienen, die eine realitdtsnahe Feststellung der
derzeitigen und zukilnftigen Situation ermdglichen (OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A
2851/18, juris Rn. 176). Maligeblicher Zeitpunkt fur die gerichtliche Beurteilung der
Einhaltung der vorgenannten Anforderungen ist, um der prognostischen Natur der
Planungsentscheidung gerecht zu werden, grundsatzlich der Zeitpunkt dieser
Entscheidung, hier also der Beschlussfassung Uber die 2. Fortschreibung des
Luftreinhalteplans (BVerwG, Beschl. v. 11.7.2012, a. a. O., Rn. 7, 11).

Offen bleiben kann in diesem Zusammenhang, ob aus der unionsrechtlich determinierten
Ergebnisverpflichtung aus Art. 13 Abs. 1, 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG scharfere
Anforderungen an die Uberprifung von Prognoseentscheidungen in Luftreinhalteplanen in
dem Sinne abzuleiten sind, dass bei Prognosen uber den voraussichtlichen Erfolg von

geplanten MafRnahmen zur Luftreinhaltung von worst-case-Szenarien auszugehen ist (vgl.



hierzu VGH Mannheim, Urt. v. 18.3.2019, 10 S 1977/18, NVwZ 2019, 813, juris Rn. 44;
diese Bedenken nicht aufgreifend OVG Maunster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris
Rn. 172 1., 329 f.; dagegen auch VG Berlin, Urt. v. 9.10.2018, 10 K 207.16, juris Rn. 80). Im
vorliegenden Fall kommt es nicht darauf an, ob die Prognosen des Luftreinhalteplans an
Prognosefehlern leiden. Denn selbst wenn man unterstellt, sie seien fehlerfrei erstellt
worden, genltgen sie jedenfalls nicht dem Zlgigkeitsgebot des § 47 Abs. 1 Satz 3
BImSchG, Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG (hierzu sogleich).

bb) MaBRnahmen HabichtstralRe

Fur die HabichtstralBe legt die Beklagte im Luftreinhalteplan neben den allgemeinen
MafRnahmenpaketen als lokale EinzelmaRnahme nur den Einsatz emissionsarmer Busse
fest. Dieser lasst nach den Prognosen des Luftreinhalteplans jedoch nur eine
Immissionsreduktion von -0,3 ug/m? am sudlichen Stralenabschnitt und von -0,5 pg/m?® am
Stralienabschnitt mit der Luftmessstation erwarten (Luftreinhalteplan, S. 126, Tabelle 55).
Bei Umsetzung dieser Mallnahme werde der Grenzwert ,,so schnell wie mdglich, spatestens
im Jahr 2025 sicher eingehalten“ (Luftreinhalteplan, S. 128). Die Beklagte hat dagegen
davon abgesehen, das nach ihren eigenen Annahmen geeignetste Mittel zur Senkung der
NO,-Belastung an der Habichtstrale, namlich eine Durchfahrtsbeschrankung fur
Dieselfahrzeuge, festzusetzen. Der Luftreinhalteplan geht davon aus, dass eine
Dieseldurchfahrtsbeschrankung mit einer Ausnahmequote von 20% die NO»-Belastung an
der Luftmessstation um 11,7 ug/m® und am sudlichen Stralenabschnitt um 13,8 yg/m?

verringern wurde (Luftreinhalteplan, S. 126, Tabelle 55).

Legt man die Prognosewerte des Luftreinhalteplans zugrunde, so sind nach Einfuhrung der
lokalen Einzelmal3nahme im Jahr 2020 sowohl fur den Bereich der Luftmessstation
Habichtstralle als auch im sudlichen Teil der HabichtstraBe nach wie vor
Grenzwertliberschreitungen zu erwarten. Diese betragen bei Verwendung der modellierten
Werte 6,7 pg/m?® (47,2 pg/m? - 0,5 yg/m?) im Bereich der Luftmessstation und 0,8 yg/m?
(41,1 pg/m? - 0,3 pg/m?®) im sidlichen Teil. Der erwartete weitere Rickgang der NO»-
Immissionen bis ,spatestens [...] 2025 ginge nicht auf MalRnahmen der Beklagten zurtck,
sondern ware Folge der von der Beklagten angenommenen allgemeinen Entwicklung der
NO,-Emissionen. Die Beklagte geht insbesondere von der Prognose aus, die
stralRenverkehrsbedingten NOx-Emissionen wirden trotz Zunahme der Gesamtfahrleistung
ohne jede weitere MalRnahme der Beklagten um 40% von 2014 bis 2020 und um weitere
34% von 2020 bis 2025 (also um ca. 60% von 2014 bis 2025) zurtckgehen (vgl.
Luftreinhalteplan, S. 34, Tabelle 10). Dies folge im Wesentlichen aus den Effekten der



Flottenerneuerung mit modernen, abgasarmeren Dieselfahrzeugen, v. a. bei schweren
Nutzfahrzeugen und Bussen, aber auch bei Pkw und leichten Nutzfahrzeugen. Da die NO-
Belastung der Habichtstral3e zu ca. zwei Dritteln auf die lokale Zusatzbelastung durch Kfz-
Verkehr zurickgeht (vgl. Luftreinhalteplan S. 50, Abbildung 16), ist davon auszugehen,
dass diese Prognose entscheidend fur die Annahme einer Einhaltung des Grenzwertes bis

spatestens 2025 ist.

Dies genligt nach dem oben dargelegten strengen  Maldstab  des
Bundesverwaltungsgerichts — vorbehaltlich einer VerhaltnismaRigkeitsprifung der in
Betracht kommenden wirksamen Luftreinhaltemalinahmen (hierzu s. u. B.l.2.b.cc) — nicht
der Verpflichtung der Beklagten, den NO.-Grenzwert schnellstmoglich einzuhalten: Der
Grenzwert wird an der Habichtstralle seit Beginn seiner verbindlichen Geltung am 1. Januar
2010 durchgehend Uberschritten. Die Beklagte hatte mithin hinreichend Zeit,
entsprechende MalRnahmen zur Einhaltung des Grenzwertes vorzubereiten. Der derzeitige
Luftreinhalteplan enthalt fir den Bereich der HabichtstralRe jedoch lediglich Malknahmen,
deren Erfolg nicht nur vor dem 1. Januar 2020 ausgeschlossen ist, sondern die nach den
Planungen der Beklagten erst im Jahr 2025 wirksam werden konnten. Die im
Luftreinhalteplan angedeutete Mdglichkeit einer friheren Einhaltung des Grenzwertes

bleibt unsubstantiiert.

cc) MaBnahmen Hogerdamm, Spalding- und NordkanalstraBe

aaa) Nach den Prognosen des Luftreinhalteplans auf der Grundlage der Modelle IMMIS®™,
IMMIS"t und IMMIS"! ist in allen drei StraRenziigen im Kombinationsszenario 2020 mit
Grenzwertiberschreitungen zu rechnen: Die Screening-Berechnungen ergeben fir das
Bezugsjahr 2014 modellierte Uberschreitungen des NO,-Jahresmittelgrenzwertes an
insgesamt 349 StralRenabschnitten auf einer Lange von 40,8 km mit 41.358 betroffenen
Anwohnern. Darunter sind auch die Stralken Hoégerdamm, Spaldingstralle und
NordkanalstraBe (vgl. Luftreinhalteplan, S. 61, Abbildung 24). Fur das
,Kombinationsszenario“ 2020 prognostiziert der Luftreinhalteplan (S. 138) fur die Straf3en
Hbégerdamm, Spalding- und Nordkanalstrale  Uberschreitungen des  NO--
Jahresmittelgrenzwerts in H6he von +2,7 bis +5,6 pg/m?® an insgesamt vier Abschnitten mit
einer Gesamtlange von 581 m und insgesamt 191 betroffenen Anwohnern (zwei Abschnitte
auf der NordkanalstralRe: 42,7 und 45,6 ug/m?/ 34 Anwohner; Abschnitt Spaldingstralie: 43
pug/m3/ 125 Anwohner; Abschnitt Hogerdamm: 42,8 ug/m?/ 32 Anwohner).



bbb) Mit den fir diese Stral’en im Luftreinhalteplan vorgesehenen Malinahmen erfllt die
Beklagte ihre Pflicht aus § 47 Abs. 1 BImSchG nicht: Der Plan sieht als einzige lokale
MalRnahme den Einsatz emissionsarmer Busse auf den dort verkehrenden funf Buslinien
vor. Er prognostiziert als Effekt dieser MalRnahme eine Immissionsreduktion von -0,2 ug/m?
bis -0,5 ug/m3. Aufgrund dieser Mallnhahme sei damit zu rechnen, dass der Grenzwert so
schnell wie méglich, spatestens im Jahr 2025 sicher eingehalten werde. Auch hier hat die
Beklagte davon abgesehen, das nach ihren eigenen Annahmen geeignetste Mittel zur
Senkung der NO2-Belastung, namlich eine Durchfahrtsbeschrankung fur Dieselfahrzeuge,
festzusetzen. Der Luftreinhalteplan geht davon aus, dass eine
Dieseldurchfahrtsbeschrankung mit einer Ausnahmequote von 20% die NO2-Belastung in
diesen StralRenziigen um 6,6 bis 9,7 ug/m?* verringern wirde (Luftreinhalteplan, S. 139,
Tabelle 59).

Auch insoweit erflllt die Beklagte nach dem oben dargelegten MalRstab — vorbehaltlich
einer VerhaltnismaRigkeitsprifung der in Betracht kommenden wirksamen
LuftreinhaltemalRnahmen (hierzu s. u. B.l.2.b.cc) — nicht ihre Ergebnisverpflichtung, den
NO»-Grenzwert schnellstmdglich einzuhalten. Das Reduktionspotenzial der festgesetzten
EinzelmalRnahme von -0,2 ug/m?3 bis -0,5 ug/m? allein gentgt nicht, um die prognostizierten

NO2-Werte auf ein Niveau zu senken, das den Grenzwert einhalt:

Strale Prognose LRP | Prognose 2020 Kombi
Kombi 2020 mit
Busflottenerneuerung

(max. -0,5 pg/m?)

Spaldingstralle 43 ug/m? 42,5 yg/m?
Hogerdamm 42,8 uyg/m? 42,3 uyg/m?
Nordkanalstrafie 42,7 ug/m? 42,2 ug/m?
22174
Nordkanalstrafie 45,6 ug/m? 45,1 ug/m?
22184

Der Luftreinhalteplan enthalt auch fir diesen Bereich lediglich MalRnahmen, deren Erfolg
nicht nur vor dem 1. Januar 2020 ausgeschlossen ist, sondern die nach den Planungen der
Beklagten erst im Jahr 2025 wirksam werden kdnnten und maf3geblich von den Wirkungen
der zukinftigen Flottenerneuerung abhangen. Zwar kann nicht festgestellt werden, ob und
in welchem Umfang die Grenzwerte in diesen Strallenziigen in den vergangenen Jahren

Uberschritten wurden. Denn die genannten Werte beruhen auf Modellrechnungen, die sich



auf die Jahre 2014, 2020 und 2025 beschranken. Dennoch gilt auch hier, dass angesichts
der Verbindlichkeit des Grenzwertes seit dem 1. Januar 2010 hinreichend Zeit war, die
Einhaltung des Grenzwertes in diesen Stralen zu Uberprifen und entsprechende

MalRnahmen vorzubereiten.

dd) Keine Beriicksichtigung neuer Prognosen bei Priifung des Luftreinhalteplans

Die Beklagte hat mit Schriftsatz vom 30. August 2019 (IVU-Endbericht v. 17.7.2019 und
daran anknupfende Auswertung der Beklagten v. 23.5.2019/21.8.2019) sowie in der
mandlichen Verhandlung am 29. November 2019 (IVU, Detailmodellierung
Nordkanalstralle v. 27.11.2019) neue Prognosen mit veranderten Prognosegrundlagen zur
Immissionsentwicklung an den hier betroffenen StraRenzligen vorgelegt. Diese Prognosen

ersetzen nicht die dem Luftreinhalteplan zugrunde liegenden Prognosen.

Gegenstand der gerichtlichen Prifung, ob die Behdrde ihre durch die
Grenzwertlberschreitung ausgeloste Pflicht aus §47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG zur
Aufstellung eines hinreichenden Luftreinhalteplans erflillt hat oder ob dieser fortzuschreiben
ist, ist der im Zeitpunkt der letzten mindlichen Verhandlung geltende Luftreinhalteplan (vgl.
OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 165). Erflllt der geltende Plan mit
den ihm zugrundeliegenden Prognosen die mal3geblichen RechtmaRigkeitsanforderungen
nicht, so trifft die Behdrde grundsatzlich eine Pflicht zur Fortschreibung des Planes aus §
47 Abs. 1 BImSchG. Die Auslibung des Prognosespielraums hinsichtlich der Entwicklung
der Immissionswerte und der Wirksamkeit bestimmter MalRnahmenvarianten ist der Kern
der Aufgabe des Plangebers in Erflllung seiner aus § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG folgenden
Planungspflicht. Die einem Luftreinhalteplan zugrunde liegende Beurteilung der
Immissionsbelastung und méglicher MaRnahmen zur Verbesserung der Luftqualitat durch
die Behorde ist notwendiger Planinhalt (vgl. § 27 Abs. 3i. V. m. Anlage 13 der 39. BImSchV)
und unterliegt zudem den besonderen Regelungen des — bereits bei Erlass der 2.
Fortschreibung des streitgegensténdlichen Luftreinhalteplans glltigen — § 47 Abs. 5, 5a
BImSchG uber die Beteiligung der Offentlichkeit bei der Planaufstellung und -anderung und
uber die Bekanntmachung des Plans. Diese Regeln gelten fir planexterne Prognosen nicht.
Die Beteiligungs- und Publizitdtsanforderungen sind aber insbesondere fur die
Inanspruchnahme effektiven Rechtsschutzes durch Mitglieder der Offentlichkeit von
wesentlicher Bedeutung, weil sie eine Fixierung der mafRgeblichen Prognoseerwagungen
und ihre Prifung auf etwaige Prognosefehler ermdglicht. Dies ware nicht mehr
gewahrleistet, wenn die Prognosen des geltenden Luftreinhalteplans nachtraglich, etwa im

Rahmen eines Gerichtsverfahrens, durch nicht zum Gegenstand eines Luftreinhalteplans



gemachte neuere Prognosen verandert oder sogar vollstandig ausgetauscht werden

konnten.

Eine Ausnahme kann sich lediglich daraus ergeben, dass fir jeden Luftreinhalteplan auch
im Zeitpunkt seiner Aufstellung bzw. Fortschreibung noch ein Planungserfordernis gegeben
sein muss. Deshalb muss das Gericht berlcksichtigen, ob im Zeitpunkt der mundlichen
Verhandlung Erkenntnisse zur Entwicklung der Immissionswerte vorliegen, aufgrund derer
die Planaufstellung bzw. -fortschreibung mangels Erforderlichkeit obsolet geworden ist.
Dies kann jedoch nur dann der Fall sein, wenn aufgrund der im Zeitpunkt der mundlichen
Verhandlung vorliegenden Erkenntnisse sicher davon auszugehen ist, dass eine
Fortschreibung des geltenden Planes angesichts des dafir notwendigen
Planungszeitraums und der tatsachlichen Entwicklung der Immissionswerte keine zugigere
Einhaltung der Grenzwerte mehr bewirken wiirde, weil diese im voraussichtlichen Zeitpunkt
des kunftigen Inkrafttretens der Fortschreibung ohnehin eingehalten wiirden (so auch OVG
Munster, Urt. v. 31.7.2019, a. a. O., Rn. 392). Eine derartige Fallkonstellation liegt hier nicht

vor (s. hierzu u. B.1.).

ee) Keine Priifung weiterer Bereiche des Plangebiets

Soweit der Klager in der mindlichen Verhandlung weitere Stral’en im Plangebiet benannt
hat, in Bezug auf die der geltende Luftreinhalteplan aus seiner Sicht unzureichende
Malnahmen zur Senkung der NO2-Belastung festlegt (namentlich: Autobahn A 7,
Klopstockstral’e, Elbchaussee, Willy-Brandt-Stralke, Reeperbahn, Holstenstrale, Grolke

ElbstralRe), sind diese Einwendungen vom Gericht in der Sache vorliegend nicht zu prifen.

Insoweit liegt zwar keine Beschrankung des Streitgegenstands des vorliegenden
Verfahrens vor (hierzu unten aaa), jedoch ist das Vorbringen gemal § 6 Satz 2 UmwRG
prakludiert (hierzu unten bbb). Aus diesem Grund war auch nicht — entsprechend dem von
dem Klager mit Schriftsatz vom 4. November 2019 angekindigten Beweisantrag — weiter
aufzuklaren, ob der Grenzwert auch im Bereich der Bundesautobahnen, insbesondere an

der Autobahn A 7, Uberschritten wird.

aaa) Der Streitgegenstand wird durch den prozessualen Anspruch (Klagebegehren) sowie
den ihm zugrunde gelegten Lebenssachverhalt (Klagegrund) bestimmt (BVerwG, Beschl.
v. 21.5.1999, 7 B 16/99, Buchholz 428 § 30 VermG Nr. 11, juris Rn. 9; Urt. v. 31.8.2011, 8
C 15/10, BVerwGE 140, 290, juris Rn. 20 m. w. N.). Der Klagegrund ist der tatsachliche

Lebenssachverhalt, aus dem der Klager die begehrte Rechtsfolge herleitet. Dabei geht er



grundsatzlich Uber die Tatsachen, welche unter die Tatbestandsmerkmale einer
bestimmten Rechtsgrundlage zu subsumieren sind, hinaus. Er umfasst alle Tatsachen, die
bei einer natirlichen, vom Standpunkt der Parteien ausgehenden Betrachtungsweise zu
dem durch den Vortrag des Klagers zur Entscheidung gestellten Tatsachenkomplex
gehoren (vgl. BVerwG, Beschl. v. 7.3.2016, 7 B 45/15, Buchholz 300 § 17 GVG Nr. 8, juris
Rn. 6 m. w. N.).

Streitgegenstand des vorliegenden Verfahrens ist der vom Klager geltend gemachte
Anspruch auf Verurteilung der Beklagten zur Anderung des derzeit geltenden
Luftreinhalteplans dahingehend, dass dieser die erforderlichen Malknahmen zur
schnellstmoglichen Einhaltung des Uber ein Kalenderjahr gemittelten
Immissionsgrenzwertes fir NO2 in Hohe von 40 ug/m?® enthalt. Der geltend gemachte
prozessuale Anspruch wird nicht weiter beschrankt: Die Fassung des Antrags benennt
keine konkreten Mallnahmen, um die der Luftreinhalteplan erganzt werden soll, und tragt
so — wie oben bereits zur Bestimmtheit des Antrags in der Zulassigkeitsprifung ausgeftihrt
— nach Art eines Bescheidungsantrags der planerischen Gestaltungsfreiheit der Behorde

Rechnung.

Zu dem relevanten Tatsachenkomplex, der mit diesem Antrag zur Entscheidung gestellt
wird, gehoért die Frage, an welchen Orten im Plangebiet der NO>-Grenzwert weiterhin
Uberschritten wird bzw. werden wird und mit welchen geeigneten MalRnahmen der
Grenzwert schnellstmoéglich eingehalten werden kann. Denn das ist fir die Beantwortung
der malgeblichen Rechtsfrage erheblich, ob die Beklagte mit dem geltenden
Luftreinhalteplan ihre Verpflichtung zur schnellstméglichen Einhaltung des NO3-
Grenzwertes erfullt hat oder der Anspruch auf Fortschreibung besteht. Eine Beschrankung
des maldgeblichen Lebenssachverhalts (auf die Einhaltung von Grenzwerten nur an
bestimmten Orten) oder des geltend gemachten Klaganspruchs (auf bestimmte
MafRnahmen) ergibt sich auch nicht aus der Klagebegrindung vom 23. Juli 2018. Danach
geht es dem Klager zwar vor allem um den Erlass zonaler Durchfahrtsbeschrankungen fir
Dieselfahrzeuge an zwei bestimmten Straflenziigen. Es wird jedoch an mehreren Stellen
der Klagebegriindung deutlich, dass es ihm insgesamt um den Erlass von MaRnahmen zur
schnellstmdglichen Einhaltung der Grenzwerte tberall dort geht, wo diese aus seiner Sicht
auch unter Berucksichtigung der MaRinahmen des Luftreinhalteplans nicht gewahrleistet ist.
So bezeichnet er die Benennung einzelner StralRen in seinem vorgerichtlichen Antrag vom
20. Juni 2018 als ,beispielhafte [Hervorhebung hinzugefligt] Konkretisierung des Antrages*
(Klagebegrindung vom 23. Juli 2018, S. 4). Er habe in dem Antrag gegenuber der
Beklagten ausgeflihrt, diese habe ,[mlindestens (Hervorhebung hinzugefiigt) an den



genannten Messstellen, an denen eine Einhaltung erst fur das Jahr 2025 prognostiziert
wird“ den Erlass zonaler Verkehrsverbote prifen missen (Klagebegrindung vom 23. Juli
2018, S. 5). Zur Begrindetheit der Klage fuhrt der Klager zunachst allgemein aus, ein
Luftreinhalteplan sei rechtswidrig, wenn er wie im vorliegenden Fall nicht die erforderlichen
MalRnahmen zur schnellstmdglichen Einhaltung des Uber ein Kalenderjahr gemittelten
Immissionsgrenzwertes fur NO2 einhalte (Klagebegrindung vom 23. Juli 2018, S. 9). Im
Luftreinhalteplan heie es zu den einzelnen Messstationen sowie den ,Stationen®, auf die
sich die Modellrechnung beziehe, eine sichere Einhaltung des Grenzwertes werde im Jahr

2020 bzw. ,an mehreren Messstellen (Hervorhebung hinzugefiigt) erst im Jahr 2025

erreicht”. Fur eine schnellstmogliche Einhaltung des Grenzwertes sei die Einfuhrung
zusatzlicher zonaler Dieselfahrverbotszonen geboten (Klagebegriindung vom 23. Juli 2018,
S. 10). Ein solches zonales Verkehrsverbot fur bestimmte Dieselfahrzeuge sei ,mindestens
(Hervorhebung hinzugefiigt) in zwei Bereichen erforderlich, um einen moglichst kurzen
Zeitraum der Uberschreitung der Grenzwerte fir NO2 zu erreichen” (Klagebegriindung vom
23. Juli 2018, S. 12). Im Weiteren flihrt die Klagebegriindung zwar nur noch aus, warum
das Planungsermessen der Beklagten aus Sicht des Klagers auf den Erlass zonaler
Verkehrsverbote fiir die Habichtstrale und die StraRen Hogerdamm, Spaldingstralte und
Nordkanalstral’e reduziert sei. Aus dem dargestellten Kontext wird jedoch hinreichend
deutlich, dass der Klager damit den Erlass gebotener MaRnahmen in Bezug auf andere

Bereiche nicht ausschlielRen will.

bbb) Die Pflicht, aber auch die Befugnis des Gerichts, die Verpflichtung der Beklagten zum
Erlass weiterer Mallnahmen zur schnellstmdglichen Einhaltung des NO,-Grenzwertes an
anderen Orten als den vom Klager behandelten Strallenziigen zu prifen, ist jedoch durch
§ 6 Satz 2 UmwRG beschrankt.

Nach § 6 UmwRG hat eine Vereinigung im Sinne des § 4 Abs. 3 Satz 1 UmwRG innerhalb
einer Frist von zehn Wochen ab Klageerhebung die zur Begriindung ihrer Klage gegen eine
Entscheidung im Sinne von § 1 Abs. 1 Satz1 UmwRG oder gegen deren Unterlassen
dienenden Tatsachen und Beweismittel anzugeben. Erklarungen und Beweismittel, die erst
nach Ablauf dieser Frist vorgebracht werden, sind nur zuzulassen, wenn die Voraussetzung
nach § 87b Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 VwWGO erfullt ist. § 87b Abs. 3 Satz 2 und 3 VwGO qgilt
entsprechend. Die Klagebegrindungsfrist kann durch den Vorsitzenden oder den
Berichterstatter auf Antrag verlangert werden, wenn die Person oder die Vereinigung in
dem Verfahren, in dem die angefochtene Entscheidung ergangen ist, keine Moglichkeit der

Beteiligung hatte.



Die in § 6 Satz 1 UmwRG geregelte Klagebegrindungsfrist stellt keine
Zulassigkeitsvoraussetzung, sondern eine prozessuale Obliegenheit des Klagers dar: Halt
er sie nicht ein, ist er mit spaterem Vortrag im Prozess prakludiert (sog. innerprozessuale
Praklusion), was zur (teilweisen) Unbegrindetheit der Klage fiihren kann (vgl. BVerwG, Urt.
v. 27.11.2018, 9 A 8/17, BVerwGE 163, 380, juris Rn. 14 f.; OVG Luneburg, Beschl. v.
28.5.2018, 12 ME 25/18, ZUR 2018, 480, juris Rn. 27; Fellenberg/Schiller in:
Landmann/Rohmer, UmweltR, Stand: Februar 2019, § 6 UmwRG Rn. 74; vgl. auch
BVerwG, Urt. v. 16.12.2004, 4 A 11/04, NVwZ 2005, 589, juris Rn. 14 zu entsprechenden

fachgesetzlichen Regelungen).

(1) § 6 UmwRG ist im vorliegenden Fall zeitlich anwendbar: Die Klage wurde am 23. Juli
2018, mithin nach Inkraftireten der aktuellen Fassung am 2. Juni 2017 (BGBI. | S. 1298)
erhoben. Auf die Regelungen der Uberleitungsvorschrift des § 8 Abs. 1 Satz 2, Abs. 2

UmwRG kommt es damit nicht an.

(2) § 6 UmwRG ist auch sachlich anwendbar: Die Klagebegrindungsfrist gilt nach dem
Wortlaut der Norm fiir alle Klagen gegen eine Entscheidung im Sinne von § 1 Abs. 1 Satz 1
UmwRG oder gegen deren Unterlassen. Sie gilt deshalb auch im vorliegenden Fall, der
eine Leistungsklage auf Erlass einer unterlassenen Entscheidung nach § 1 Abs. 1 Satz 1
Nr. 4 UmwRG (Fortschreibung eines Luftreinhalteplans) zum Gegenstand hat.

Fachgesetzliche Sonderregelungen bestehen im vorliegenden Fall nicht.

(3) Die zehnwochige Frist begann mit Erhebung der Klage nach § 81 Abs. 1 VwGO, d. h.
mit Eingang der Klage beim Verwaltungsgericht am 23. Juli 2018, zu laufen und endete
gemal § 57 Abs. 2 VWGO, § 222 Abs. 1 ZPO, §§ 187 Abs. 1, 188 Abs. 2 Alt. 1 BGB mit
dem 1. Oktober 2018. Die Verweisung vom Verwaltungsgericht an das
Oberverwaltungsgericht andert jedenfalls im Ergebnis nichts daran, dass die zehnwdchige
Frist abgelaufen war, bevor der Klager erstmals weitere Strallenziige zur Begriindung
seiner Klage angefuhrt hat: Eine Verweisung an das sachliche zustéandige Gericht ist keine
erneute ,Klageerhebung“ im Sinne des § 6 Satz 1 UmwRG und durfte schon deshalb den
Lauf der Frist nicht beriihren. Abgesehen davon wurde die Rechtssache gemaf § 17b Abs.
1 Satz 1 GVG mit Eingang der Ubersandten Akten am 9. August 2018 beim
Oberverwaltungsgericht anhangig. Die 10-Wochen-Frist ware dann nicht schon mit dem 1.
Oktober 2018, sondern mit dem 18. Oktober 2018 abgelaufen. Zum Ablauf beider Fristen
lagen die Klagebegriindung vom 23. Juli 2018 sowie der Schriftsatz vom 25. Juli 2018, der
sich mit der Zustandigkeit des VG auseinandersetzte, vor; der weitere Schriftsatz vom 24.

August 2019 bezieht sich nur auf die Prozessvollmacht und enthalt keine inhaltlichen



Ausfihrungen. Konkrete Ausflihrungen zu anderen Stra®en machte der Klager erstmals in
seinem Schriftsatz vom 4. November 2019 sowie in der mindlichen Verhandlung am 29.
November 2019.

(4) Der innerhalb der Frist erfolgte Tatsachenvortrag des Klagers genigte nicht, um die
tatsachlichen Grundlagen der Einhaltung der Verpflichtung der Beklagten zur
schnellstmdglichen Grenzwerteinhaltung (Uber die konkret angesprochenen Strallen
Habichtstralle, Hogerdamm, Spalding- und Nordkanalstrae hinaus) im ganzen Plangebiet

zum maldgeblichen Streitstoff des Verfahrens zu machen.

Die Anforderungen an den innerhalb der Frist zu liefernden Tatsachenvortrag sind nach
Sinn und Zweck von § 6 UmwRG zu bestimmen (vgl. Fellenberg/Schiller in:
Landmann/Rohmer, UmweltR, Stand: Februar 2019, § 6 UmwRG Rn. 56). Dieser besteht
darin, zur Straffung des Gerichtsverfahrens beizutragen, indem der Prozessstoff zu einem
friihen Zeitpunkt handhabbar gehalten wird (hierzu und zum Folgenden BVerwG, Urt. v.
27.11.2018, 9 A 8/17, BVerwGE 163, 380, juris Rn. 14 m. w. N.). Der Klager hat den
Prozessstoff grundsatzlich innerhalb der Begriindungsfrist festzulegen. Damit soll fir das
Gericht und die ubrigen Beteiligten klar und unverwechselbar feststehen, unter welchen
tatsachlichen Gesichtspunkten eine behdrdliche Entscheidung angegriffen wird.
Beweismittel flr einen spateren férmlichen Beweisantrag sind innerhalb der
Klagebegrindungsfrist bereits anzugeben. Hierdurch soll verhindert werden, dass in einem
spaten Stadium des gerichtlichen Verfahrens neuer Tatsachenvortrag erfolgt, auf den die
Ubrigen Beteiligten und das Gericht nicht mehr angemessen reagieren kénnen. Der Klager
muss alle Tatsachenkomplexe benennen, die aus seiner Sicht die Klage begrinden
(Fellenberg/Schiller, a. a. O., Rn. 56, 59; Happ in: Eyermann, VwGO, 15. Aufl. 2019, § 6
UmwRG Rn. 3). Der erforderliche Tatsachenvortrag muss zwar nicht erschopfend sein. Aus
Sinn und Zweck der Norm wird jedoch gefolgert, dass der Klager die maflgeblichen
Tatsachen mit einem Mindestmall an Schlussigkeit und Substanz vortragen muss. Sein
Vortrag muss geeignet sein, dem Gericht und den Ubrigen Verfahrensbeteiligten einen
hinreichenden Eindruck von dem jeweiligen Tatsachenkomplex zu verschaffen und ihnen
zu ermoglichen, bei verbleibenden Unsicherheiten gezielt nachzuforschen
(Fellenberg/Schiller, a. a. O., Rn. 53, 56, 61). Spaterer lediglich vertiefender
Tatsachenvortrag wird damit nicht ausgeschlossen. Eine spekulative Klageerhebung in der
Hoffnung, einen Gegenstand der Beschwer nachtraglich zu finden, schitzt das Gesetz
dagegen nicht (vgl. BVerwG, Urt. v. 30.9.1993, 7 A 14/93, NVwZ 1994, 371, juris Rn. 48 f.
zu § 5 Abs. 3 VerkPBG). Wird z. B. ein Planfeststellungsbeschluss angegriffen, so hat die

Rechtsprechung die Substantiierungslast eines Klagers dahingehend konkretisiert, dass es



nicht reiche, wenn er in der Klagebegrindung lediglich pauschal auf seine im
Planfeststellungsverfahren erhobenen Einwande Bezug nehme oder diese wortlich
wiederhole, ohne auf den Planfeststellungsbeschluss einzugehen. Vielmehr musse er sich
mit dem zwischenzeitlich ergangenen Planfeststellungsbeschluss auseinandersetzen, weil
dieser Gegenstand der Klage sei (BVerwG, Urt. v. 6.4.2017, 4 A 16/16, DVBI. 2017, 1039,
juris Rn. 37 zu § 43e Abs. 3 Satz 1 EnWG; OVG Lineburg, Urt. v. 14.8.2015, 7 KS 148/12,
NVwZ-RR 2016, 254, juris Rn. 28 ff. zu § 17e Abs. 5 FStrG).

Nach diesem Malstab war der Klager im vorliegenden Fall nach Ablauf der Frist mit
weiterem Vortrag in Bezug auf andere als die benannten Stral’enziige nach § 6 Satz 2
UmwRG prakludiert: Er hat als tatsachliche Gesichtspunkte, unter denen er den
Luftreinhalteplan als unzureichend angreift und seinen prozessualen Anspruch begriindet,
nur die Situation in den genannten StralRenziigen und die hierauf bezogenen MaflRnahmen
des Luftreinhalteplans angeflihrt. Zwar lassen seine Formulierungen, wie ausgeflihrt,
erkennen, dass er etwaige andere Bereiche damit nicht ausschliellen wollte. Fur andere
Bereiche fehlt es jedoch an jeglicher Substantiierung von Tatsachen, die den geltend
gemachten Anspruch auf Fortschreibung des Plans begrinden kénnten. Fir den
Ausschluss der Praklusion nach § 6 Satz 2 UmwRG kann es nicht ausreichen zu bekunden,
der eigene Vortrag zu dem fur die Begrindung des Klagebegehrens relevanten

Lebenssachverhalt sei nicht abschliefRend.

Zum einen bestinde dann kein Unterschied zwischen der Begrenzung des
entscheidungserheblichen Streitstoffes durch den Streitgegenstand einerseits und durch §
6 Satz 2 UmwRG andererseits. Das Gericht ist bei seiner Entscheidungsfindung gemaf §
88 VwWGO auch ohne die Regelung des § 6 UmwRG an das im Streitgegenstand zum
Ausdruck kommende Klagebegehren gebunden (Bamberger in: Wysk, VwWGO, 2. Aufl.
2016, § 88 Rn. 4). Die Begrenzung des gerichtlichen Prifungsumfangs durch § 6 Satz 2
UmwRG ist von der Begrenzung des Prifungsumfangs durch den Streitgegenstand zu
unterscheiden: Sie verwehrt dem Klager nach Ablauf der Klagebegrindungsfrist, den
geltend gemachten prozessualen Anspruch (hier: Anderung des Luftreinhalteplans) mit
bestimmten Elementen des hierfir nach der herkdmmlichen Streitgegenstandslehre

grundsatzlich maRgeblichen Lebenssachverhalts zu begrinden.

Zum anderen wirde es Sinn und Zweck des § 6 UmwRG zuwiderlaufen, wenn eine
pauschale Bezugnahme auf weiteren, den Klaganspruch unter Umstanden stiitzenden
Tatsachenstoff die Praklusion ausschlésse. Denn § 6 UmwRG soll den - in

umweltrechtlichen Verfahren haufig potenziell sehr breiten — Streitstoff frihzeitig in einer fir



alle Beteiligten absehbaren Weise fixieren und keinen Raum fir eine spekulative Klage
lassen, die nachtraglich um konkretere Rigen angereichert wird. Dies muss auch gelten,
wenn — wie hier — einzelne Tatsachen als ,Mindest*-Rlgen konkret benannt werden und
damit ,spekulativ® angedeutet wird, der geltend gemachte Klaganspruch kdénnte
gegebenenfalls auch noch aus anderen tatsachlichen Grinden bestehen. Andernfalls
misste sich das Gericht Uber den Vortrag des Klagers hinaus eben doch von Amts wegen
auf die Suche nach weiteren Tatsachen machen, welche den vom Klager geltend
gemachten Anspruch stitzen kdnnten — eine Folge, die § 6 UmwRG gerade ausschlie3en

soll.

Fir diese Sichtweise spricht auch die bereits zitierte Entscheidung des
Bundesverwaltungsgerichts vom 6. April 2017 (4 A 16/16, DVBI. 2017, 1039, juris Rn. 37
mit Rn. 2 und 4 zum Sachverhalt) zur ebenfalls prozessualen Praklusion nach § 43e Abs.
3 Satz 1 EnWG (der allerdings anders als § 6 UmwRG vollstandig auf § 87b Abs. 3 VwWGO
verweist, also noch eine gerichtliche Entscheidung Uber die Zuriickweisung vorsieht): Sie
lasst in einer Klage gegen einen Planfeststellungsbeschluss nicht einmal die pauschale
Bezugnahme auf die eigenen konkreten und mit ,umfangreiche[n] naturschutzfachliche[n]
Stellungnahmen® unterlegten Einwendungen aus dem Planfeststellungsverfahren geniigen
und fordert zur Wahrung des Begrindungserfordernisses eine Auseinandersetzung mit

dem zwischenzeitlich ergangenen Planfeststellungsbeschluss.

Nicht hinreichend sind daher die allgemeinen Ausfliihrungen des Klagers, der
Luftreinhalteplan enthalte nicht die erforderlichen Mallnahmen zur schnellstmdglichen
Einhaltung des Uber ein Kalenderjahr gemittelten Immissionsgrenzwertes flir NO, im
Plangebiet und die dafiir gegebene Begriindung. Zur Begriindung tragt der Klager insoweit
vor, nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts verstole ein
Luftreinhalteplan gegen Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG, der lediglich MaRnahmen
festlege, aufgrund derer die NO>-Grenzwerte erst zwischen den Jahren 2020 und 2024 oder
spater eingehalten wirden, ohne geeignete MaRnahmen vorzusehen, die eine frihere
Einhaltung der Grenzwerte ermdglichten. An mehreren Orten werde der
Immissionsgrenzwert erst im Jahr 2025 erreicht. Fur eine schnellstmogliche Erreichung sei
vielmehr die Einfuhrung zonaler Verkehrsverbote fur bestimmte Dieselfahrzeuge zusatzlich
zu den beiden geltenden streckenbezogenen Verkehrsverboten fir Dieselfahrzeuge
verhaltnismalig und geboten. Denn andere wirksame Instrumente fur die in der Sache
notige schnellere Schadstoffreduktion seien nicht ersichtlich (vgl. Klagebegriindung vom
23.7.2018, S. 10). Zonale Verkehrsverbote fur (bestimmte) Dieselfahrzeuge seien in

mindestens zwei Bereichen erforderlich, um einen kurzen Zeitraum der Uberschreitung der



Grenzwerte fir Stickstoffdioxid zu erreichen (vgl. Klagebegriindung vom 23.7.2018, S. 12).
Diesem Vortrag fehlt bereits die Benennung der weiteren Stralenzlige, bei denen der
Grenzwert erst 2020 oder spater eingehalten werden soll, und in Bezug auf die der Klager
Verkehrsverbote fur notwendig erachtet. Soweit der Klager in der mindlichen Verhandlung
ausfuhrt, er habe sich ,beispielhaft” fur das gerigte Problem nur mit den beiden genannten
Strallenkomplexen auseinandergesetzt, kann dies zum einen der innerhalb der Frist
eingereichten Klagebegriindung nicht deutlich enthommen werden. Zum anderen verfehlt
dies die Anforderungen, die an den klagerischen Vortrag zu stellen sind, um die Frist des §
6 Satz 1 UmwRG zu wahren. Denn es fehlt — jenseits der Stralienztge Habichtstralie sowie
Hoégerdamm, Spalding- und NordkanalstralRe — jegliche auf die anderen Strallen bezogene
konkrete Auseinandersetzung mit der im Luftreinhalteplan dargestellten Situation sowie mit
der Begriindung fur ein Absehen von weiteren MaRnahmen. Da — wie ausgefiihrt — ein
Uberschreiten des Zeitpunkts der Einhaltung nach 2020 zuléssig sein kann, wenn weitere
MaRnahmen, insbesondere auch streckenbezogene oder zonale
Durchfahrtsbeschrankungen, unverhaltnismaRig waren, ware eine Auseinandersetzung mit
der konkreten Situation in der jeweiligen Stralde und ihrer Einschatzung im Luftreinhalteplan
geboten gewesen. Da es hieran bereits im Ansatz fehlt, kdnnen die klagerischen
Ausfuhrungen in der mindlichen Verhandlung zu den weiteren Stral’enzigen auch nicht

als vertiefender Vortrag angesehen werden.

(5) Der Klager hat seinen verspateten Vortrag nicht gemafl § 6 Satz 2, 3 UmwRG i. V.m. §
87b Abs. 3 Satz 1 Nr. 2, Satz 2 VwGO entschuldigt.

(6) Auch die Voraussetzungen des § 6 Satz 3 UmwRG i. V. m. § 87b Abs. 3 Satz 3 VwWGO
liegen nicht vor. Danach tritt die Praklusion nicht ein, wenn es mit geringem Aufwand
mdglich ist, den Sachverhalt auch ohne Mitwirkung des Beteiligten zu ermitteln. Dies ist hier
nicht der Fall.

§ 87b Abs. 3 Satz 3 VwGO st eine klarstellende einfachgesetzliche Auspragung des
VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes (vgl. BVerwG, Urt. v. 18.2.1998, 11 A 6/97, NVwZ-RR
1998, 592, juris Rn. 25). Es handelt sich um einen Bagatellvorbehalt, der lediglich eine im
Einzelfall unverhaltnismafige Praklusion ausschlief3en soll und deshalb eng auszulegen ist
(hierzu und zum Folgenden Fellenberg/Schiller in: Landmann/Rohmer, UmweltR, Stand:
Februar 2019, § 6 UmwRG Rn. 88; a. A. Winkler in: Hoppe/Beckmann/Kment,
UVPG/UmwRG, 5. Aufl. 2018, § 6 Rn. 7). Seine Anwendung kommt nur in Betracht, wenn
die Klagebegriindungsobliegenheit eine blofle Férmlichkeit ware und die Praklusion

unverhaltnismallig ware. Wird dagegen im Gegensatz zum Regelungszweck -



Rechtssicherheit fir das Gericht und die Verfahrensbeteiligten durch frihzeitige Fixierung
des Prozessstoffes — durch den Vortrag des Klagers zum Sachverhalt fur die Ubrigen
Beteiligten nicht hinreichend deutlich, unter welchen Gesichtspunkten er die Entscheidung
angreift, so ist keine Ausnahme von der Praklusion zu machen. Deshalb genugt es nicht,
dass sich der in Rede stehende Sachverhalt aus den Verfahrensakten ergibt. Seine
Feststellung muss dem Gericht vielmehr ohne nennenswerten sachlichen, finanziellen oder
auch zeitlichen Aufwand moglich sein. Das Studium umfangreichen schriftsatzlichen
Vortrags oder das Durchsuchen der Verwaltungsakten nach bestimmten Tatsachen und
Erklarungen ist nicht mehr als geringer Aufwand anzusehen (Jacob in: Garditz, VwGO, 2.
Aufl. 2018, § 87b Rn. 28; deutlich weiter dagegen Peters/Miller in: Sodan/Ziekow, VwGO,
5. Aufl. 2018, § 87b Rn. 34 ff.; Schibel-Pfister in: Eyermann, VwGO, 15. Aufl. 2019, § 87b
Rn. 12).

Fur diese enge Auslegung spricht auch, dass die Verzdgerung des Rechtsstreits nicht mehr
Voraussetzung der Praklusion nach § 6 UmwRG ist. Regelungszweck des § 6 UmwRG ist
es, den Streitstoff durch seine mdglichst friihe Festlegung zu straffen und dadurch
beherrschbar zu machen (BVerwG, Urt. v. 27.11.2018, 9 A 8/17, BVerwGE 163, 380, juris
Rn. 13 f.; vgl. auch Rennert, DVBI. 2017, 69, 75). Dem Gericht soll der Aufwand
abgenommen werden, von Amts wegen nach denkbaren weiteren tatsachlichen
Gesichtspunkten zu suchen, die das Rechtsschutzbegehren des Klagers stiitzen kénnten.
Dass sich solche Gesichtspunkte allein aus den Akten ergeben, kann deshalb nicht
genugen, um eine Praklusion abzulehnen. Eine Ausnahme von der Praklusion ist vielmehr
auf Falle zu beschranken, in denen die vom Klager nicht ausdricklich vorgetragenen
tatsachlichen Gesichtspunkte dem Gericht ohne weiteres bekannt sind oder sich
offensichtlich aus der Akte oder anderen leicht zuganglichen Quellen ergeben, sodass es
unter Beriicksichtigung des klagerischen Rechtsschutzbegehrens eine unverhaltnismafige
Formelei ware, sie nicht zu berlcksichtigen (vgl. flr einen solchen Fall z. B. OVG Luneburg,
Urt. v. 15.11.2018, 1 KN 29/17, NordOR 2019, 136, juris Rn. 31).

Davon kann hier nicht ausgegangen werden: Die mafgeblichen Tatsachen fir die
rechtliche Frage, ob der Luftreinhalteplan auf3er im Hinblick auf die vom Klager angefiihrten
Strallenziige gemal § 47 Abs. 1 Satz 1 und Satz 3 BImSchG zu andern ist, treten bei
Durchsicht der vorliegenden Akten nicht offensichtlich zutage. Das Gericht musste hierzu
zunachst priufen, in welchen anderen Bereichen des Plangebiets der NO.>-Grenzwert
uberschritten und wann er nach den Prognosen der Beklagten voraussichtlich eingehalten
werden wird. Selbst wenn man diesen Aufwand noch als gering ansehen sollte, so waren

des Weiteren die Prognosen der Beklagten zur Einhaltung der Grenzwerte im Tatsachlichen



darauf zu Uberprifen, ob sie sich im Rahmen des bestehenden Prognosespielraums halten,
ob sie also von zutreffenden Tatsachengrundlagen ausgehen, methodisch fehlerfrei und
nachvollziehbar begrindet sind etc. (vgl. zum Prufungsmafistab o. B.l.2.a.aa). In den
Fallen, in denen die Grenzwerteinhaltung nicht rechtzeitig zu erwarten ist, ware zu ermitteln,
welche weiteren, bisher nicht festgelegten Mallnahmen in den jeweiligen Stralenzigen als
tatsachlich geeignet in Betracht kdmen, um eine schnellstmogliche Grenzwerteinhaltung zu
erreichen. Das Gericht musste ferner die fur die Prufung der VerhaltnismaRigkeit der jeweils
moglichen MaRnahmen mafligeblichen Tatsachen in den Blick nehmen. Kdme das Gericht
zu dem Ergebnis, dass die MalRnahmen des Luftreinhalteplans fur diese Bereiche bisher
unzureichend sind, musste es zuletzt prifen, ob Tatsachen — z. B. die zwischenzeitliche
Entwicklung der Immissionswerte oder neue Prognosen — vorliegen, aufgrund derer das
Planungserfordernis dennoch entfallt und die an sich gebotene Fortschreibung obsolet wird
(s. hierzu oben B.l.2.a.dd und unten B.Il.). Insgesamt ergabe sich dadurch ein Aufwand,
der mehr als nur geringfligig ware und zu einer umfangreichen, von § 6 UmwRG gerade

nicht gewollten amtswegigen Erweiterung des Streitstoffes fliihren wirde.

(7) Die Rechtsfolge der innerprozessualen Praklusion nach § 6 Satz 2 UmwRG fritt kraft
Gesetzes als zwingende Rechtsfolge ein und hangt nicht von einer richterlichen
Ermessensentscheidung ab (BT-Drs. 18/12146, S. 16). Die Praklusion setzt auch — anders
als § 87b Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 und Nr. 3 VWGO - keine Verzogerung des Verfahrens bei
Berticksichtigung des Vortrags und keine vorherige Belehrung voraus (vgl. BVerwG, Urt. v.
27.11.2018, 9 A 8/17, BVerwGE 163, 380, juris Rn. 13 u. 15; Fellenberg/Schiller in:
Landmann/Rohmer, UmweltR, Stand: Februar 2019, § 6 UmwRG Rn. 2, 45 ff.). Sie stellt
eine Einschrankung der Amtsermittlungspflicht und -befugnis des Gerichts nach § 86 Abs.
1 VwGO dar (vgl. auch OVG Luneburg, Beschl. v. 28.5.2018, 12 ME 25/18, ZUR 2018, 480,
juris Rn. 27 zu § 6 UmwRG; OVG Munster, Urt. v. 17.11.2017, 11 D 12/12.AK, juris Rn. 108
zu § 17e Abs. 5 FStrG a. F.): Der Klager ist mit prakludiertem Vortrag ausgeschlossen und
eine Berucksichtigung durch das Gericht damit ebenfalls unzulassig (Fellenberg/Schiller, a.
a. O, Rn. 2, 53; a. A. wohl Winkler in: Hoppe/Beckmann/Kment, UVPG/UmwRG, 5. Aufl.
2018, § 6 Rn. 9).

ff) Keine Priifung der Prognosen im Zusammenhang mit dem Einsatz

emissionsarmer Busse

Soweit der Klager erstmals in der mindlichen Verhandlung Tatsachen vorgetragen hat, mit
denen er die Behauptung stitzt, die Prognosegrundlage des Luftreinhalteplans sei in Bezug

auf den Einsatz emissionsarmer Busse nicht vollstdndig nachvollziehbar, so ist er mit



diesem Vortrag ebenfalls nach § 6 Satz 2 UmwRG ausgeschlossen. Das Gericht prift den
geltend gemachten Anspruch nur innerhalb des Rahmens der gemal § 6 Satz 1 UmwRG

fristgemal vorgetragenen Tatsachen (s. 0. B.l.2.a.ee).

Unabhangig davon ist der Vortrag fur die vorliegende Entscheidung jedoch auch
unerheblich: Der Klager tragt vor, es sei nicht nachvollziehbar, dass es in 2020 tatsachlich
zu einem Einsatz von 80% emissionsarmer Busse auf dem Ring 2 komme. Im
MaRnahmenpaket 5 sei ab 2020 der Einsatz emissionsfreier Busse vorgesehen. Eine
aktuelle Nachfrage des Klagers habe in Bezug auf die Hochbahn ergeben, dass im
November 2019 nur 35 emissionsarme Busse eingesetzt wirden; im Luftreinhalteplan seien
jedoch 63 angegeben worden (vgl. hierzu Luftreinhalteplan, S. 82). Es laufe aktuell eine
europaweite Ausschreibung, allerdings erst fir eine Beschaffung fur 2021. Fuar die
Verkehrsbetriebe Hamburg-Holstein GmbH (VHH) seien fir 2020 29 emissionsfreie Busse
angesetzt worden; im August 2019 seien es jedoch nur zwei Fahrzeuge gewesen. Die
Hochbahn habe dem Klager auf Nachfrage mitgeteilt, dass ein gezielter Einsatz von
emissionsarmen Bussen auf bestimmten Linien nicht moglich sei, da die Busse flexibel

einsetzbar bleiben mussten.

Diese behaupteten Tatsachen sind im vorliegenden Fall nicht entscheidungserheblich. Die
Minderungswirkung des MalRnahmenpakets 5 wird flr das Jahr 2020 in der HabichtstralRe
mit 0,0 pg/m?® (Luftreinhalteplan, S. 84) und die Minderungswirkung des dort als
EinzelmalRnahme festgelegten Einsatzes emissionsarmer Busse mit -0,3 pg/m®* am
sudlichen und mit -0,5 pg/m®* am nodrdlichen Strallenabschnitt angegeben
(Luftreinhalteplan, S. 126, Tabelle 55). Ihre Beriicksichtigung fallt deshalb angesichts der
fur 2020 im Luftreinhalteplan prognostizierten erheblichen Grenzwertiberschreitung, die
dem Zlgigkeitsgebot des § 47 Abs. 1 Satz 3 BImSchG vorbehaltlich einer
VerhaltnismaRigkeitsprifung eindeutig nicht genlgt, nicht mehr ins Gewicht. Gleiches gilt
fur die StralRenziige Hoégerdamm, Nordkanalstrale und Spaldingstrale. Auch dort
prognostiziert der Luftreinhalteplan fur 2020 unter Berlcksichtigung der angesetzten
Minderungswirkung des Einsatzes emissionsarmer Busse von -0,2 bis -0,5 pg/m*® noch
Grenzwertlberschreitungen und erflllt deshalb das Zugigkeitsgebot nicht. Ob das Absehen
von weiteren Mallnahmen unter VerhaltnismaRigkeitsgesichtspunkten gerechtfertigt ist,
bedarf einer Abwagung (vgl. hierzu unten B.l.2.b.cc), bei der die durch den Einsatz
emissionsarmer Busse eintretende Verringerung der Grenzwertlberschreitung jedoch

ebenfalls nicht entscheidend ins Gewicht fallt.



b) Kein rechtmaBiges Absehen von Verkehrsbeschrankungen fur Dieselfahrzeuge im

Luftreinhalteplan

Die Beklagte hat in rechtswidriger Weise davon abgesehen, im Luftreinhalteplan weitere
MalBnahmen  zur  schnellstmdglichen  Grenzwerteinhaltung in Form  von

Verkehrsbeschrankungen fur Dieselfahrzeuge festzusetzen.

Wie ausgefuhrt verstolt eine Luftreinhalteplanung, die die derzeit am besten geeigneten
LuftreinhaltemaRnahmen zur schnellstmdglichen Einhaltung der Uberschrittenen
Grenzwerte nicht ergreift, sondern das Wirksamwerden dieser Mallhahmen vor dem 1.
Januar 2020 ausschlie3t und sie zudem von Bedingungen abhangig macht, deren Eintritt
ungewiss ist und die vom Plangeber nicht selbst herbeigeflihrt werden kénnen, gegen das
Zlgigkeitsgebot aus Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG und § 47 Abs. 1 Satz 3
BImSchG. Dies erfordert vorliegend insbesondere eine differenzierte Auseinandersetzung
mit der Problematik von Dieselfahrzeugen und deren Uberproportionalem Anteil an der
Uberschreitung des NO»-Grenzwertes. Soweit sich vor diesem Hintergrund (beschréankte)
Verkehrsverbote fir (bestimmte) Dieselfahrzeuge als die einzig geeigneten MalRnahmen
zur schnellstméglichen Einhaltung Uberschrittener NO.-Grenzwerte erweisen, sind
derartige Mallnahmen aus unionsrechtlichen Griinden grundséatzlich zu ergreifen (BVerwG,
Urt. v. 27.2.2018, 7 C 26/16, NVwZ 2018, 890, juris Rn. 32; Urt. v. 27.2.2018, 7 C 30/17,
BVerwGE 161, 201, juris Rn. 35; OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn.
206 f.).

aa) Verkehrsbeschrankungen fiir Dieselfahrzeuge geeignetste MaRnahmen

An den hier in Rede stehenden Strallenziigen stellen Durchfahrtsbeschrankungen fur
Dieselfahrzeuge nach dem Luftreinhalteplan die am besten geeigneten MalRnahmen zur

schnellstmoglichen Einhaltung der Gberschrittenen Grenzwerte dar:

Nach der Verursacheranalyse des Luftreinhalteplans hat die lokale Zusatzbelastung durch
Kfz-Verkehr mit ca. zwei Dritteln den groften Anteil an der NO.-Belastung an der
Luftmessstation Habichtstral3e (Luftreinhalteplan, S. 50). Hauptursache der hohen lokalen
Zusatzbelastung sei die  kontinuieriche = Zunahme von  Dieselfahrzeugen,
deren Stickoxidemissionen im Realbetrieb besonders hoch seien (Luftreinhalteplan,
S. 52 ff.). Die Minderungswirkung einer Dieseldurchfahrtsbeschrankung mit einer
Ausnahmequote von 20% veranschlagt der Luftreinhalteplan fur die HabichtstraRe auf -11,7

pMg/m® am nordlichen und -13,8 ug/m? am stdlichen Stralenabschnitt (vgl. Luftreinhalteplan,



S. 126, Tabelle 55). Sie stellt damit die mit Abstand wirksamste MalRnahme zur
schnellstmoglichen Reduktion der NO2-Immissionen dar. Zum Vergleich: Die
zweitwirksamste MalRnahme ist die Drosselung um 6.000 Kfz/24h, deren
Minderungswirkung im Luftreinhalteplan auf -6 pg/m® geschatzt wird. Damit stellt die
Dieseldurchfahrtsbeschrankung jedenfalls nach den Prognosen des Luftreinhalteplans
auch die einzige MalRnahme dar, bei der jedenfalls am nérdlichen Abschnitt der
Habichtstral3e schon im Jahr 2020 eine Einhaltung des Jahresgrenzwerts erreicht werden

konnte (Prognose 2020 im Kombiszenario: 47,2 pug/m?).

Gleiches gilt fur die StralRenziige Hogerdamm, Spalding- und Nordkanalstral3e. Auch hier
geht der Luftreinhalteplan davon aus, dass die Belastung durch Dieselfahrzeuge den
grofiten Verursacheranteil darstellt. Nach den Berechnungen der Beklagten ware eine
Dieseldurchfahrtsbeschrankung, deren Minderungswirkung sie bei einer Ausnahmequote
von 20% mit -6,6 bis -9,7 yg/m?*® veranschlagt (Luftreinhalteplan, S. 139, Tabelle 59), die
einzige Malinahme, mit der schon im Jahr 2020 eine Einhaltung des Jahresgrenzwerts
erreicht werden kénnte (Prognose 2020 im Kombiszenario: Nordkanalstralde 42,7 ug/m?
bzw. 45,6 ug/m?3, Spaldingstrae 43 ug/m3, Hoégerdamm 42,8 ug/m?3). Dabei ist zu
bertcksichtigen, dass die Beklagte die Wirkungen einer Drosselung wegen der von ihr

erwarteten Verkehrsverlagerungen von vornherein nicht berechnet hat.

bb) Rechtsgrundlage fiir Verkehrsbeschrankungen fiir Dieselfahrzeuge

Durch die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts ist mittlerweile geklart, dass mit
§ 40 Abs. 1 Satz 1 BImSchG in Verbindung mit den jeweiligen Vorschriften des
Stralienverkehrsrechts unter Bertcksichtigung der unionsrechtlichen Vorgaben in Art. 13
Abs. 1, 23 Abs. 1 Luftqualitatsrichtlinie eine hinreichende Rechtsgrundlage sowohl fir
streckenbezogene als auch fir zonale Verkehrsbeschrankungen, die nach Antriebsart und
Beitrag der Kraftfahrzeuge zur Schadstoffbelastung differenzieren, existiert (vgl. im
Einzelnen BVerwG, Urt. v. 27.2.2018, 7 C 30/17, BVerwGE 161, 201, juris Rn. 19 ff,; Urt. v.
27.2.2018, 7 C 26/16, NVwZ 2018, 890, juris Rn. 16 ff.). Gemall § 40 Abs. 1 Satz 1
BImSchG beschrankt oder verbietet die zustandige Straflenverkehrsbehdrde den
Kraftfahrzeugverkehr nach Mallgabe der strallenverkehrsrechtlichen Vorschriften, soweit
ein Luftreinhalteplan oder ein Plan fur kurzfristig zu ergreifende MalRnahmen nach § 47 Abs.
1 oder 2 BImSchG dies vorsehen. Die Beklagte ist im Luftreinhalteplan demnach
rechtsfehlerhaft davon ausgegangen, es gebe wunabhangig von weiteren
VerhaltnismaRigkeitserwagungen fur die Anordnung zonaler Fahrverbote schon keine

Rechtsgrundlage (vgl. Luftreinhalteplan, S. 134, 146). Fur streckenbezogene



Verkehrsbeschrankungen ist die Beklagte dagegen bereits im geltenden Luftreinhalteplan

vom Bestehen einer Ermachtigungsgrundlage ausgegangen.

cc) VerhiltnismaBigkeitspriifung

Die Beklagte muss allerdings bei der Festlegung von Verkehrsbeschrankungen fur

Dieselfahrzeuge im Luftreinhalteplan den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit beachten.

aaa) § 47 Abs. 4 Satz 1 BImSchG

Eine einfachrechtliche Auspragung des VerhaltnismaRigkeitsprinzips ist § 47 Abs. 4 Satz 1
BiImSchG. Danach sind die MalRnahmen entsprechend des Verursacheranteils unter
Beachtung des Grundsatzes der Verhaltnismaligkeit gegen alle Emittenten zu richten, die
zum Uberschreiten der Immissionswerte beitragen. Diese Vorschrift regelt die anteilige
Belastung mehrerer Verursacher von Grenzwertlberschreitungen durch
LuftreinhaltemalRnahmen (vgl. Berkemann, ZUR 2019, 412, 413). Sie erfasst damit nur
einen Ausschnitt der gebotenen VerhaltnismaRigkeitserwagungen, ohne die
VerhaltnismaRigkeitsprifung jedoch abschliefend zu regeln. Der Plangeber muss sich
danach im Luftreinhalteplan nicht nur wegen des Zugigkeitsgebots, sondern auch wegen §
47 Abs. 4 Satz 1 BImSchG im Hinblick auf den besonders hohen Verursacheranteil von
Dieselfahrzeugen an der Uberschreitung des NO2-Grenzwertes mit
Verkehrsbeschrankungen fur diese Fahrzeuge ernsthaft und differenziert

auseinandersetzen.

bbb) MaBstab des allgemeinen VerhiéltnisméaRigkeitsgrundsatzes

Neben § 47 Abs. 4 Satz1 BImSchG muss der Plangeber das allgemeine
VerhaltnismaRigkeitsprinzip beachten. Der aus dem Rechtsstaatsprinzip und den
Grundrechten abzuleitende Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit beherrscht jegliches
staatliche Handeln. Er ist auch Teil der Rechtsordnung der Europaischen Union (vgl. Art. 5
Abs. 1 und 4 EUV) und auf ihn wird auch im 25. Erwagungsgrund der RL 2008/50/EG Bezug
genommen (zum Vorstehenden BVerwG, Urt. v. 27.2.2018, 7 C 30/17, BVerwGE 161, 201,
juris Rn. 39; Urt. v. 27.2.2018, 7 C 26/16, NVwZ 2018, 890, juris Rn. 37; OVG Munster, Urt.
v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 225 ff.). Zwar liegt der Festsetzung bestimmter
Grenzwerte (Art. 13 Abs. 1 i. V. m. Anhang Xl RL 2008/50/EG) bereits die abstrakte
Abwagung des europaischen Richtliniengebers und ihm folgend des deutschen

Gesetzgebers zugrunde, dass der Gesundheitsschutz im Grundsatz gegeniber den durch



die Grenzwerteinhaltung betroffenen Interessen vorrangig ist (vgl. auch OVG Miinster, Urt.
v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 231; Berkemann, ZUR 2019, 412, 414). Trotz dieser
normativen Weichenstellung mussen jedoch auch die konkreten Einzelmafnahmen,
welche die Behdrde im Luftreinhalteplan festlegt, im Einklang mit dem hoherrangigen
VerhaltnismaRigkeitsprinzip stehen (OVG Mdinster, Urt. v. 31.7.2019, a. a. O., Rn. 232,
236). Diese Beachtung des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes ermdglicht auch der Wortlaut
von § 47 Abs. 1 Satz 3 BImSchG und Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG: Denn die
Formulierung, die Grenzwertlberschreitung sei ,so kurz wie mdglich® zu halten, umfasst
nicht nur das tatsachlich, sondern auch das rechtlich Mogliche (OVG Munster, Urt. v.
31.7.2019, a. a. O., Rn. 237 ff.).

Nach dem VerhaltnismaRigkeitsprinzip darf eine staatliche Mallnahme auch dann, wenn
sie zur Erreichung eines legitimen Zwecks geeignet und erforderlich ist, nicht aulier
Verhaltnis zum Zweck der MalRnahme stehen (Angemessenheit). Dies erfordert eine
Abwagung zwischen dem Nutzen der MalBnahme und den durch sie herbeigefiihrten
Belastungen (BVerwG, Urteile v. 27.2.2018, a. a. O., Rn. 39 bzw. Rn. 36). Auch nach der
Rechtsprechung des EuGH missen Luftqualitatsplane auf einem Ausgleich zwischen dem
Ziel der Verringerung der Gefahr der Verschmutzung und den verschiedenen betroffenen
offentlichen und privaten Interessen beruhen (EuGH, Urt. v. 5.4.2017, C-488/15, ZUR 2017,
417, juris Rn. 106 — KOM./.Bulgarien; Urt. v. 22.2.2018, C-336/16, juris Rn. 93 —
KOM./.Polen; vgl. auch EuGH, Urt. v. 21.12.2011, C-28/09, ZUR 2012, 291, juris Rn. 119
ff., 140 ff. — KOM./.Osterreich, zur Priifung der VerhaltnismaBigkeit des durch ein
Verkehrsverbot bewirkten Eingriffs in die unionsrechtliche Warenverkehrsfreiheit). Zu den
berticksichtigungsfahigen Interessen kénnen z. B. auch soziodkonomische und
haushaltspolitische Folgen der Mallinhahmen zahlen (EuGH, Urt. v. 22.2.2018, a. a. O,,
Rn. 100 f.).

ccc) Beruicksichtigungsfahige Gesichtspunkte auf der Angemessenheitsstufe

(1) Nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts sind die mit der
Uberschreitung der geltenden NO,-Grenzwerte verbundenen Risiken fiir die menschliche
Gesundheit abzuwagen mit den Belastungen und Einschrankungen, die mit einem
Verkehrsverbot insbesondere fur die betroffenen Fahrzeugeigentumer/-halter/-nutzer und
darUber hinaus auch fir die Versorgung der Bevolkerung und der Wirtschaft verbunden sind
(hierzu und zum Folgenden BVerwG, Urt. v. 27.2.2018, 7 C 30/17, BVerwGE 161, 201, juris
Rn. 40 ff.; Urt. v. 27.2.2018, 7 C 26/16, NVwZ 2018, 890, juris Rn. 38 ff.). Fur die

Festsetzung von Dieselfahrverboten differenziert das Bundesverwaltungsgericht zwischen



Verkehrsverboten, die lediglich einzelne Strallen oder Stralenabschnitte betreffen
(streckenbezogene Verbote), und solchen, die fiir ein grof3flachiges, aus einer Vielzahl von
Haupt- und Nebenstralien gebildetes zusammenhangendes Verkehrsnetz gelten (zonale
Verbote):

Die mit streckenbezogenen Fahrverboten einhergehenden Beschrankungen gehen in ihrer
Intensitat nicht Uber sonstige stral3enverkehrsrechtlich begrindete Durchfahrts- und
Halteverbote hinaus. Sie sind deshalb von Autofahrern, Anliegern und Anwohnern
grundsatzlich hinzunehmen. Sondersituationen kann insoweit durch Erteilung von

Ausnahmegenehmigungen hinreichend Rechnung getragen werden.

Dagegen stellen zonale Verbote vor allem fir die Anwohner eine deutlich weitergehende
Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums an ihrem Kraftfahrzeug (Art. 14 Abs. 1
Satz 2 GG) dar und greifen zudem erheblich in die allgemeine Handlungsfreiheit (Art. 2
Abs. 1 GG) der Betroffenen ein. Anwohner einer solchen Zone kénnten zudem vielfach
veranlasst sein, das betroffene Fahrzeug mangels dortiger Nutzungsmoglichkeit zu
verkaufen. Zur Wahrung der VerhaltnismaRigkeit ist deshalb flr zonale Verkehrsverbote
eine phasenweise Einfuhrung zu prufen. In einer ersten Stufe durfen nur Fahrzeuge bis zur
Abgasnorm Euro 4 erfasst werden; fur Euro-5-Fahrzeuge darf ein zonales Verbot dagegen
nicht vor dem 1. September 2019 angeordnet werden. Diese Differenzierung ist im
vorliegenden Fall wegen Zeitablaufs obsolet. Bei der Festlegung des Zeitpunkts der
Geltung von etwaigen Verkehrsverboten fur Dieselfahrzeuge insbesondere der Abgasnorm
Euro 5 hat der Plangeber zudem anhand aktueller Erhebungen die zwischenzeitliche
Entwicklung der Grenzwertlberschreitungen zu berlcksichtigen. Nehmen diese deutlich
starker als bisher prognostiziert ab, muss er hierauf gegebenenfalls mit einem Verzicht auf
die oder mit einer spateren Einfuhrung eines Verkehrsverbotes jedenfalls fur

Dieselfahrzeuge der Abgasnorm Euro 5 reagieren.

Daruber hinaus ist dem VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz im Einzelfall durch die Bewilligung
von Ausnahmen von dem zonalen Verkehrsverbot fir bestimmte Gruppen, z. B.
Handwerker oder Anwohner, und Einzelpersonen Rechnung zu tragen. Dabei kommt auch
die Gewahrung von Ubergangsfristen firr die Hardware-Nachriistung von Dieselfahrzeugen

namentlich der Abgasnorm Euro 5 in Betracht.

(2) Da die Angemessenheitsprifung eine Abwagung der im jeweiligen Einzelfall betroffenen
Interessen voraussetzt, kann die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts nicht so

verstanden werden, dass sie das berlcksichtigungsfahige Abwagungsmaterial von



vornherein auf die in den zitierten Entscheidungen genannten Aspekte begrenzt. Deshalb
kénnen auch andere Belange es gebieten, ganz oder teilweise, vorlibergehend oder
dauerhaft von der Anordnung von Verkehrsverboten abzusehen, wenn sich diese sonst als
unverhaltnismaflig im engeren Sinne erwiesen (OVG Mdunster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A
2851/18, juris Rn. 264). Zu den bericksichtigungsfahigen Belangen zahlt insbesondere
auch die Gesundheit von Verkehrsteilnehmern und Anwohnern, die zu schitzen die
Beklagte aus Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG verpflichtet ist, soweit diese z. B. zwingend durch

Verdrangungsverkehre gefahrdet ist, die die Verkehrssicherheit beeintrachtigen.

Vor diesem Hintergrund kann auch die Aussage des Bundesverwaltungsgerichts, eine
Luftreinhalteplanung verstoRe jedenfalls gegen Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG,
wenn sie die derzeit am besten geeigneten Luftreinhaltemallnahmen zur
schnellstmoglichen Einhaltung der tiberschrittenen Grenzwerte nicht ergreife, sondern das
Wirksamwerden dieser MalRnahmen vor dem 1. Januar 2020 ausschlieRe (BVerwG, Urt. v.
27.2.2018, 7 C 30/17, BVerwGE 161, 201, juris Rn. 35; Urt. v. 27.2.2018, 7 C 26/16, NVwZ
2018, 890, juris Rn. 32), nur vorbehaltlich einer VerhaltnismaRigkeitsprifung gelten.

(3) Der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts Iasst sich jedoch entnehmen,
dass die VerhaltnismaRigkeitspriifung nicht verlangt, die mit der Uberschreitung der
geltenden NO2>-Grenzwerte verbundenen Risiken fur die menschliche Gesundheit konkret
Betroffener im Einzelfall zu ermitteln und mit den Belastungen und Einschréankungen
abzuwagen, die mit einem Verkehrsverbot fir die konkret betroffenen
Fahrzeugeigentimer/-halter/-nutzer, die Versorgung der Bevolkerung und der Wirtschaft
usw. einhergehen (in diese Richtung VGH Kassel, Beschl. v. 17.12.2018, 9 A 2037/18.Z,
NVwZ 2019, 329, juris Rn. 17 f.).

Das Bundesverwaltungsgericht hat gerade keine nach konkreter gesundheitlicher
Betroffenheit durch die NO.-Belastung differenzierende Abwagung vorgegeben.
Stattdessen hat es Vorgaben zu einem abstrakten Ausgleich durch die Unterscheidung von
streckenbezogenen und zonalen Fahrverboten, die Gewahrleistung unbeschrankter
Mindestnutzungsdauern fur bestimmte Dieselfahrzeuge durch die zeitliche Staffelung der
Einfihrung zonaler Verbote und den Vorbehalt von Ausnahmeregelungen gemacht (vgl.
zum Vorstehenden auch VGH Mannheim, Urt. v. 18.3.2019, 10 S 1977/18, NVwZ 2019,
813, juris Rn. 40 ff., 68 ff.). Eine detaillierte, quantifizierende Ermittlung der gesundheitlich
Betroffenen wiirde, wenn sie mit den zur Verfugung stehenden Erkenntnismitteln tberhaupt
leistbar ware, einer effektiven Luftreinhalteplanung zuwiderlaufen. Dies widersprache der
in Art. 13 Abs. 1 RL 2008/50/EG zum Ausdruck kommenden Grundentscheidung des



europaischen Richtliniengebers, dass die Immissionsgrenzwerte aus Grinden des
vorsorgenden Gesundheitsschutzes ohne Ermittlung der konkret Betroffenen und ohne
konkrete Risikoabwagung fur die Gesundheit bestimmter Personen grundsatzlich tberall
im Plangebiet einzuhalten sind. Eine nach Anzahl der Betroffenen erfolgende Abwagung

stunde diesem Anspruch der Richtlinie entgegen.

ddd) Kein Ausschluss von Fahrverboten nach § 47 Abs. 4a BImSchG

Die Beklagte darf die Festlegung von Fahrverboten nicht mit der Begrundung ablehnen,
diese seien bereits nach der durch Art. 1 des Dreizehnten Gesetzes zur Anderung des
Bundes-Immissionsschutzgesetzes vom 8. April 2019 (BGBI. | S. 432) mit Wirkung vom 12.
April 2019 eingefiigten Vorschrift des § 47 Abs. 4a BImSchG unverhaltnismalig, soweit der
NO»-Jahreswert 50 pg/m3® nicht Uberschreite (vgl. auch OVG Hamburg, Beschl. v.
31.5.2019, 1 Bs 90/19, NVwZ 2019, 1774, juris Rn. 32 f.).

(1) Nach § 47 Abs. 4a Satz 1 BImSchG kommen Verbote des Kraftfahrzeugverkehrs fir
Kraftfahrzeuge  mit  Selbstzindungsmotor wegen der Uberschreitung des
Immissionsgrenzwertes fur Stickstoffdioxid in der Regel nur in Gebieten in Betracht, in
denen der NO2-Wert von 50 pug/m?® im Jahresmittel Gberschritten worden ist. § 47 Abs. 4a
Satz 2 BImSchG nimmt auflerdem bestimmte naher bezeichnete Kraftfahrzeuggruppen von

Verkehrsverboten aus. Im Wesentlichen sind zwei Lesarten dieser Vorschrift moglich:

(a) Der Regelungsgehalt der Vorschrift kdnnte sich mit der Formulierung ,in der Regel* auf
die Klarstellung beschranken, Fahrverbote seien nur erforderlich, wenn ohne sie nicht die
Pflicht erflllt werden kénnte, die Grenzwertliberschreitung so kurz wie maglich zu halten.
Fur diese Auslegung sprechen die Gesetzesmaterialien: Die Bundesregierung hat in der
Begrindung zu dem Gesetzentwurf ihrer Erwartung Ausdruck verliehen, in Gebieten, in
denen der NOz-Jahresmittelwert 50 ug/m? nicht (iberschreite, sei davon auszugehen, ,dass
der Luftqualitdtsgrenzwert fur Stickstoffdioxid aufgrund der Malnahmen, die die
Bundesregierung bereits beschlossen hat, gemafR den Vorgaben der Richtlinie 2008/50/EG
eingehalten wird“ (BT-Drs. 19/6335, S. 9). In dieser Auslegung, wonach ein Ausnahmefall
immer vorlage, wenn der Grenzwert nur mit einem Fahrverbot schnellstmdglich eingehalten
werden konnte, entsprache die Regelung weitgehend der bisherigen Rechtslage und ware
insoweit Uberflissig (vgl. zu dieser Auslegungsvariante eingehend VGH Mannheim, Urt. v.
18.3.2019, 10 S 1977/18, NVwZ 2019, 813, juris Rn. 74 ff.; ferner Appel/Stark, NVwZ 2019,
1552, 1558 f.; Will, N2V 2019, 17, 24; Klinger, ZUR 2019, 131, 133f.). Ihr
Anwendungsbereich kénnte dann ggf. in der Modifizierung des in § 47 Abs. 4 Satz 1



BImSchG festgelegten Grundsatzes bestehen, dass die MaRnahmen entsprechend des
Verursacheranteils gegen alle Emittenten, die zum  Uberschreiten  der

Immissionsgrenzwerte beigetragen haben, zu richten sind.

(b) Sollte § 47 Abs. 4a BImSchG dagegen — was eine naherliegende Auslegung sein dirfte
— darauf abzielen, dass Fahrverbote, auch wenn sie ein erforderliches Mittel zur
schnellstmoglichen Einhaltung des unionsrechtlichen Grenzwerts von 40 ug/m? sind,
grundsétzlich erst bei Uberschreitung eines Jahresmittelgrenzwertes von 50 ug/m?® rechtlich
mdglich sein sollen, wenn nicht im Einzelfall besondere atypische Umstande (,in der Regel)
vorliegen, so ware die Vorschrift mit vorrangigem Unionsrecht unvereinbar. Die Folge ware,
dass sie von den nationalen Gerichten im Einzelfall — so auch hier — wegen des Vorrangs
des Unionsrechts unangewendet gelassen werden musste. Denn eine solche Regelung,
die ein erforderliches Mittel zur schnellstmdglichen Einhaltung des unionsrechtlichen
Grenzwerts nur in atypischen Fallen gestatten wiirde, verstielse gegen die aus Art. 13 Abs.
1 und Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG folgende Ergebnisverpflichtung der
Mitgliedstaaten, Grenzwertlberschreitungen unabhangig von ihrer Héhe so kurz wie
moglich zu halten (so mit ausflihrlicher zutreffender Begriindung, der sich der erkennende
Senat anschlief3t, OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 281 ff.; vgl. ferner
VGH Mannheim, Urt. v. 18.3.2019, 10 S 1977/18, NVwZ 2019, 813, juris Rn. 81 ff,;
Appel/Stark, NVwZ 2019, 1552, 1557 ff.; Will, NZV 2019, 17, 24 f.; Quarch, SVR 2019, 18,
23; Laskowski, ZRP 2019, 44, 48; Klinger, ZUR 2019, 131, 133, 137).

(2) Soweit des Weiteren § 47 Abs. 4a Satz 2 BImSchG bestimmte naher benannte
Kraftfahrzeugtypen (darunter Kraftfahrzeuge der Schadstoffklasse Euro 6/VI sowie
Kraftfahrzeuge der Schadstoffklassen Euro 4 und Euro 5, sofern diese im praktischen
Fahrbetrieb weniger als 270 Milligramm Stickstoffoxide pro Kilometer ausstof3en (§ 47 Abs.
4a Satz 2 Nr. 1, 2 und 6 BImSchG), von Verkehrsverboten ausnimmt, so verstofit es
jedenfalls gegen Art. 13 Abs. 1, 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG, wenn dadurch
bestimmte MaRnahmen unabhangig von Ausmalf und Dauer der Grenzwertuberschreitung
und den sonstigen konkreten Einzelfallumstdanden von vornherein als unzuldssig
ausgeschlossen werden sollen, sofern die Grenzwertliberschreitung nicht durch andere
MaRnahmen verhindert werden kann (OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris
Rn. 311). Mit einer solchen kategorischen Ausnahme bestimmter Fahrzeugtypen von
maoglichen Fahrverboten unterliefe der nationale Gesetzgeber die unionsrechtsrechtlich
gebotene, an der Ergebnis- und Zlgigkeitsverpflichtung der Mitgliedsstaaten
auszurichtende Prifung der Erforderlichkeit der jeweiligen Maflnahme im Einzelfall. Im
Ubrigen kann hier dahinstehen, ob und in welchen Fallen § 47 Abs. 4a Satz 2 BImSchG



eine  zulassige Konkretisierung des am  Verursacherprinzip  orientierten
VerhaltnismaRigkeitsprinzips gemal § 47 Abs. 4 Satz 1 BImSchG darstellt.

eee) Darlegungsanforderungen an den Plangeber bei VerhaltnismaRigkeitspriifung

Nach dem Vorstehenden kann die zustdndige Behdérde wegen des
VerhaltnismaRigkeitsprinzips von bestimmten MalRnahmen der Luftreinhaltung,
insbesondere Verkehrsverboten, vollstdndig absehen, diese in ihrem Umfang einschranken
oder sie =zeitlich staffeln oder sonst begrenzen. Sie muss jedoch die fur die
VerhaltnismaRigkeitsprifung maRgeblichen Umstande konkret darlegen und das Ergebnis
ihrer notwendigerweise mit planerischen Erwagungen verknupften
VerhaltnismaRigkeitsprifung tragfahig und nachvollziehbar begriinden. In der Abwagung
muss sie ihre aus Art. 13 Abs. 1, 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG folgende
unionsrechtliche Verpflichtung hinreichend gewichten und dabei auch die bisherige Dauer
der Grenzwertliberschreitung bericksichtigen. Eine nachvollziehbare Begrindung setzt
des Weiteren voraus, dass sie sich nicht ohne sachlichen Grund auf eine isolierte
Betrachtung der Wirkung von Verkehrsverboten beschrankt, sondern die Wirkungen
verschiedener Verkehrsverbotsvarianten gegebenenfalls im Zusammenhang mit weiteren
ernsthaft in Betracht kommenden LuftreinhaltemafRnahmen prift (so zum Vorstehenden
OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 316, 319).

fff) Subsumtion

Nach dem oben dargestellten Mallstab hat die Beklagte die Festsetzung von
Durchfahrtsbeschrankungen fur Dieselfahrzeuge im Luftreinhalteplan mit unzureichender

Begrindung als unverhaltnismalig abgelehnt.

Wie ausgefuhrt ist jeder Mitgliedstaat gemaR Art. 13 Abs. 1 UAbs. 2 i. V. m. Anhang XI B.
RL 2008/50/EG (nach einer vorausgegangenen zehnjahrigen Ubergangsphase vom
19.7.1999 bis zum 31.12.2009 — vgl. Anhang XI Abschnitt B RL 2008/50/EG sowie Anhang
[I Abschnitt | RL 1999/30/EG) grundsatzlich schon seit dem 1. Januar 2010 verpflichtet, den
NO2-Immissionsgrenzwert einzuhalten. Gegen eine durch die Bundesrepublik Deutschland
mitgeteilte Fristverlangerung nach Art. 22 Abs. 1 und 4 RL 2008/50/EG, § 21 Abs. 2 der 39.
BImSchV fur die Einhaltung des Jahresgrenzwertes im Ballungsraum Hamburg hat die
Europaische Kommission wie ausgeflhrt Einwande erhoben, so dass die Frist nicht
verlangert wurde. Der Grenzwert wird in den hier streitgegenstandlichen StralRenziigen

mithin bereits Uber einen sehr langen Zeitraum durchgangig und in erheblichem Umfang



Uberschritten. Im Falle eines lang andauernden und systematischen Verstof3es gegen die
Verpflichtung zur Grenzwerteinhaltung aus Art. 13 Abs. 1i. V. m. Anhang XI RL 2008/50/EG
kann wie ausgefihrt ein Verstol gegen die Erfolgs- und Zlgigkeitspflicht des Plangebers
auch ohne detaillierte Prifung des jeweiligen Luftreinhalteplans bejaht werden (EuGH, Urt.
v. 5.4.2017, C-488/15, ZUR 2017, 417, juris Rn. 115 ff. — KOM./.Bulgarien; vgl. auch Urt. v.
22.2.2018, C-336/16, juris Rn. 99 ff. — KOM./.Polen; BVerwG, Urteile v. 27.2.2018, a. a. O.,
Rn. 34 bzw. Rn. 31). Deshalb durfte die Beklagte im Luftreinhalteplan von MalRnahmen zur
Einhaltung des Grenzwertes unter dem Gesichtspunkt der Verhaltnismalligkeit nur
absehen, wenn Grunde von ganz erheblichem Gewicht dies gerechtfertigt hatten. Derart
gewichtige Belange sind in Bezug auf die hier zu prifenden Strallenziige in der 2.

Fortschreibung des Luftreinhalteplans nicht dargelegt worden.

(1) HabichtstraBe

Soweit die Beklagte im Luftreinhalteplan auf die wesentliche Verkehrsfunktion der
HabichtstraRe im hamburgischen Stralennetz abstellt und ausfihrt, aufgrund der
durchschnittlichen Verkehrsbelastung von in weiten Teilen tiber 40.000 Kfz/24h hatte eine
streckenbezogene Durchfahrtsbeschrankung erhebliche Verkehrsverlagerungen zur Folge,
so ist dies allein nicht geeignet, die UnverhaltnismaRigkeit von Verkehrsverboten/-
beschrankungen fur Dieselfahrzeuge zu begriinden. Dies ergibt sich, differenziert nach den

von Verkehrsverlagerungen betroffenen Belangen, aus Folgendem:

(a) Gesundheitliche Beeintrachtigung der umliegenden Wohnbevélkerung durch

Verlagerungsverkehre

Das Vorbringen der Beklagten zur gesundheitlichen Beeintrachtigung der umliegenden
Wohnbevdlkerung durch Verlagerungsverkehre im Falle eines streckenbezogenen
Fahrverbots ist nicht geeignet, die Unverhaltnismaiigkeit von Verkehrsbeschrankungen fir

Dieselfahrzeuge zu begrinden.

Die Beklagte bezieht sich zum einen auf die Belastung bestimmter angrenzender Straf3en
mit ,ausgepragter Wohnnutzung®. Da es sich bei den Verlagerungsverkehren
ausschlieBlich um Diesel-Pkw und Lkw handele, steige die NO2-Belastung dort im Vergleich
zur durchschnittlichen Flottenzusammensetzung Uberproportional. Zum anderen fihre
insbesondere der erhdhte Lkw-Anteil zu einer starkeren Larmbelastung. Durch die

Verkehrsverlagerungen wirden ,somit mehr Betroffene einem Anstieg der NO,-Belastung



(wenn auch keiner Grenzwertliberschreitung) sowie einem erheblichen Anstieg der

Larmbelastung ausgesetzt (Luftreinhalteplan, S. 127).

Zwar ist die gesundheitliche Betroffenheit der umliegenden Wohnbevolkerung (Art. 2 Abs. 2
Satz 1 GG) bei der Bestimmung der VerhaltnismaRigkeit eines Verkehrsverbots zu
bertcksichtigen. Die Beklagte ist insoweit jedoch den an sie bei der
VerhaltnismaRigkeitspriufung zu stellenden Darlegungsanforderungen (s. o. B.l.2.b.cc.eee)

nicht gerecht geworden:

Sie hat im Luftreinhalteplan (und auch im Ubrigen) nicht hinreichend substantiiert
dargestellt, in welchem Ausmall die benachbarte Wohnbevoélkerung durch
Verlagerungsverkehre Luftschadstoff- und Larmbelastigungen ausgesetzt ware, die als
gesundheitsschadlich  zu bewerten  waren. Hinsichtlich  der  angeflihrten
Luftschadstoffbelastungen ist im Ubrigen zu berlicksichtigen, dass Verkehrsverlagerungen
nach Auffassung des Bundesverwaltungsgerichts nicht ohne weiteres unzuldssig sind. Da
§ 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG kein allgemeines Minimierungsgebot enthalt, sondern nur zur
Einhaltung des NO»-Grenzwertes verpflichtet, ist eine Verkehrsbeschrankung erst dann
kein geeignetes Mittel mehr, um die Einhaltung des Grenzwertes sicherzustellen, wenn die
hierdurch bedingten Umlenkungen von Verkehrsstromen zu einer erstmaligen oder
weiteren Uberschreitung des NO»-Grenzwertes an anderer Stelle fiihren (vgl. BVerwG, Urt.
v. 27.2.2018, 7 C 30/17, BVerwGE 161, 201, juris Rn. 66; Urt. v. 27.2.2018, 7 C 26/16,
NVwZ 2018, 890, juris Rn. 65). Anderweitige Grenzwertliberschreitungen sind jedoch im
Falle eines streckenbezogenen Durchfahrtsverbots in der Habichtstral’e weder nach den
Prognosen des Luftreinhalteplans noch nach den vorgelegten aktuellen Prognosen zu

erwarten.

Vor allem aber hat sich die Beklagte im Luftreinhalteplan nicht hinreichend mit der
Méoglichkeit auseinandergesetzt, die Belastung der Nachbarstralen durch eine Gber die
HabichtstraBe hinausgehende Fahrverbotszone zu vermeiden. Hierzu hatte sie
verschiedene ernsthaft in Betracht kommende Varianten von Verbotszonen, differenziert
nach Gebietsumfang, erfassten Fahrzeugen, zeitlichen Staffelungen und Ausnahmen,
prognostisch abschatzen und im Hinblick auf ihre VerhaltnismaRigkeit bewerten mussen.
Dabei ware auch zu prufen gewesen, ob und in welchem Umfang bestimmte Verbotszonen
nicht mehr nur zu Verkehrsverlagerungen fuhren wirden, sondern zum vollstadndigen
Wegfall von Kfz-Verkehr aus dem Plangebiet. Der Luftreinhalteplan scheidet zonale
Durchfahrtsverbote dagegen von vornherein aufgrund der irrtimlichen Annahme, es gebe

hierfir keine Rechtsgrundlage, als unzulassig aus. Die Klagebegrindung enthalt zwar



Erwagungen zur Wirkung zonaler Durchfahrtsverbote; diese erschoépfen sich jedoch
letztlich in der pauschalen Behauptung, es bestinden ,keine leistungsfahigen
Alternativrouten® und die Verlagerungsproblematik ,wirde sich angesichts der
Durchgangsverkehrsfunktion der HabichtstralRe bei einem beliebig weit gezogenen,
zonalen Durchfahrtverbot in genau der gleichen Weise stellen® (Schriftsatz v. 16.11.2018,
S. 24, 25). Diese Annahme wird auf keinerlei konkrete Szenarien gestitzt und ist deshalb

so nicht nachvollziehbar.

Selbst wenn die Annahme zutreffend ware, so wirde dies der Anordnung einer auch
weitgehenden zonalen Durchfahrtsbeschrankung fir Dieselfahrzeuge nicht grundsatzlich
entgegenstehen. Auch die groRraumige Verdrangung von Verkehren ware angesichts der
bei Erlass der 2. Fortschreibung des Luftreinhalteplans bereits bestehenden siebenjahrigen
Dauer der Grenzwertiberschreitung, angesichts des Umstands, dass der Bundesrepublik
Deutschland fir die Einhaltung des Grenzwerts keine weitere Ubergangsfrist eingeraumt
worden ist, und angesichts des hohen Verursachungsanteils des motorisierten (Diesel-
)StralRenverkehrs an der NOz-Immissionsgrenzwertliberschreitung nicht
unverhaltnismafig. Es gibt keinen rechtlichen Anspruch darauf, ohne Einschrankung jeden
Ort mit jedem Fahrzeug erreichen zu kénnen (vgl. auch BVerwG, Urt. v. 27.2.2018, 7 C
30/17, BVerwGE 161, 201, juris Rn. 41; OVG Miinster, Urt. v. 12.9.2019, 8 A 4775/18, juris
Rn. 424). Angesichts der Dauer der Uberschreitung des Immissionsgrenzwerts sind
grundsatzlich die Moglichkeiten auszuschopfen, andere Verkehrsmittel zu nutzen oder ggf.
auf dieselbetriebene Fahrzeuge der Schadstoffklasse Euro 6/VI umzuristen. Reinen
Durchgangsverkehren ware es zumutbar, auf Routen auf3erhalb der Verbotszone bis hin zu
den Grenzen des Plangebiets insgesamt auszuweichen. Hartefallen kann mit generellen

oder einzelfallbezogenen Ausnahmeerlaubnissen begegnet werden.

(b) Beeintrachtigung der Verkehrssicherheit durch Verlagerungsverkehre

Soweit die Beklagte des Weiteren auf die Beeintrachtigung der Verkehrssicherheit als Folge
der Mehrverkehre in bzw. an den umliegenden StraRen und Verkehrsknotenpunkten
abstellt (vgl. Schriftsatz v. 16.11.2018, S. 21 ff.; im Luftreinhalteplan nicht in diesem Umfang
angesprochen, vgl. allerdings Luftreinhalteplan, S. 127, 2. Absatz), so rechtfertigt auch dies

ein Absehen von Verkehrsbeschrankungen fur Dieselfahrzeuge nicht.

Zwar ist die durch Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG geschutzte koérperliche Unversehrtheit der
Verkehrsteilnehmer ein bei der VerhaltnismaRigkeitsprifung eines Verkehrsverbots zu

berlcksichtigendes Rechtsgut. Die Beklagte hat jedoch nicht nachvollziehbar und



substantiiert dargelegt, ob und in welchem Umfang durch Verkehrsbeschrankungen fir
Dieselfahrzeuge nicht zu verhindernde Gefahren fur Verkehrsteilnehmer drohen. Sie hat
zwar unter Ruckgriff auf die Verdrangungsberechnungen des Verkehrsmodells LRP (vgl.
insbesondere die Abbildung auf S. 22 des Schriftsatzes v. 16.11.2018) plausibel den
Umfang der Verlagerungsverkehre  bezogen auf einzelne StraRen und
Verkehrsknotenpunkte dargestellt. Im Rahmen der dargestellten Verdrangungseffekte
erscheint auch ihre Annahme, diese wirden zu einer Uberlastung der hierfiir nicht
dimensionierten umliegenden Strallen und Verkehrsknotenpunkte fuhren, ebenso
nachvollziehbar wie die weitere Folgerung, die aus der Verlagerung resultierenden
Ruckstaus und — wegen des Wegfalls der Bundelungswirkung der ausnahmslos mit
Lichtzeichenanlagen geregelten Habichtstralle — haufigeren Abbiegevorgange in den

Nebenstrallen erhohten das Risiko von Verkehrsunfallen mit Personenschaden.

Es fehlt jedoch an einer substantiierten Prognose, in welchem Umfang die Beklagte einen
Anstieg verletzungstrachtiger Verkehrsunfalle erwartet. Des Weiteren fehlt es an
substantiierten Darlegungen dazu, dass die Wahrscheinlichkeit von Verkehrsunfallen nicht
durch weitere MaRnahmen reduziert werden kénnte. Schliellich fehlt es an einer Abwagung
mit dem durch die MaRnahme verfolgten unionsrechtlich und gesetzlich vorgegebenen Ziel
des Gesundheitsschutzes der Bevodlkerung durch die Einhaltung der NO2-
Immissionsgrenzwerte unter Bericksichtigung der bei Erlass der 2. Fortschreibung des
Luftreinhalteplans bereits siebenjahrigen Uberschreitung dieses Grenzwertes. Vor allem
aber hat sich die Beklagte auch hier nicht hinreichend mit der Wirkung weitergehender
zonaler Durchfahrtsbeschrankungen auseinandergesetzt. Hierzu hatte sie verschiedene,
ernsthaft in Betracht kommende Szenarien zonaler Verkehrsverbote prognostisch

abschatzen und abwagend bewerten mussen (s. hierzu bereits oben (a)).

(c) Beeintrachtigung der betroffenen Fahrzeugeigentimer/-halter/-nutzer und der

Versorgung der Bevolkerung und Wirtschaft

Wie ausgefuhrt ist bei der Prufung von Durchfahrtsbeschrankungen auf ihre
Verhaltnismaligkeit auch die Beeintrachtigung der Interessen der betroffenen
Fahrzeugeigentumer/-halter/-nutzer sowie der Versorgung der Bevodlkerung und der
Wirtschaft in der Abwagung zu beriicksichtigen. Die Beeintrachtigung dieser Interessen bei
verschiedenen Verkehrsverbotsszenarien hat die Beklagte jedoch im Luftreinhalteplan nicht
im Einzelnen gewdrdigt. Sie hat lediglich pauschal auf die infrastrukturelle Bedeutung der
HabichtsstralRe im hamburgischen Verkehrsnetz verwiesen. Allein damit lasst sich die

UnverhaltnismaRigkeit einer Verkehrsbeschrankung fiir Dieselfahrzeuge nicht begriinden.



Im Ubrigen gilt nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts, dass betroffene
Fahrzeugeigentumer/-halter/-nutzer streckenbezogene Verkehrsverbote grundsatzlich
hinzunehmen haben; Sondersituationen ist im Einzelfall durch Ausnahmegenehmigungen
Rechnung zu tragen. Bei zonalen Verkehrsverboten wird den Interessen der Betroffenen
durch die vom Bundesverwaltungsgericht vorgegebene zeitliche Staffelung ihrer Einfuhrung
grundsatzlich hinreichend Genlige getan. Danach sind Dieselfahrverbote bis zur
Abgasnorm Euro-5 im Hinblick auf die betroffenen Fahrzeugeigentiumer/-halter/-nutzer
bereits jetzt als verhaltnismalig anzusehen. Besonderen Interessen Einzelner sowie der
Wirtschaft und der Versorgung der Bevdlkerung ware auch hier im jeweiligen Einzelfall
durch Ausnahmebewilligungen Rechnung zu tragen. Einer weiteren, konkreten Abwagung
der Eigentums- und Mobilitatsinteressen der betroffenen Fahrzeugeigentiimer/-halter/-
nutzer von Dieselfahrzeugen bedarf es Uber diese, oben im Einzelnen dargestellten

Abwagungsdirektiven des Bundesverwaltungsgerichts hinaus nicht.

(2) Hogerdamm, Spalding- und Nordkanalstrale

Auch soweit die Beklagte hinsichtlich der Stralenzige Hoégerdamm, Spalding- und
Nordkanalstralte im Luftreinhalteplan die UnverhaltnismaRigkeit von
Dieseldurchfahrtsbeschrankungen mit der infrastrukturellen Bedeutung dieses
Strallensystems im Ubergeordneten Verkehrsnetz begrindet, kann dies allein ein
vollstdndiges Absehen von Verkehrsbeschrankungen fir Dieselfahrzeuge nicht
rechtfertigen. Im Wesentlichen gilt hierzu das oben zur HabichtstralRe Ausgefiihrte.

Folgende Besonderheiten sind allerdings zu bericksichtigen:

(a) Grenzwertliberschreitungen andernorts im Plangebiet?

Die Beklagte geht im Luftreinhalteplan davon aus, ein streckenbezogenes
Durchfahrtsverbot wirde Grenzwertlberschreitungen am Heidenkampsweg (41 pg/m?3)
sowie in der AmsinckstralRe (44 ug/m?), Kurt-Schumacher-Allee (41 uyg/m?®) und Steinstralie
(41 pg/m?3) verursachen. Wie ausgefihrt wéare ein solches Durchfahrtsverbot dann kein

geeignetes Mittel mehr, um die Grenzwerte so schnell wie méglich einzuhalten.

Die Beklagte hat es in diesem Zusammenhang jedoch unterlassen, sich im
Luftreinhalteplan mit Szenarien von Fahrverbotszonen - differenzierend nach
Gebietsumfang, erfassten Fahrzeugarten und =zeitlichen Staffelungen sowie ggf.

Kombinationen mit anderen MalRnahmen wie Drosselungen — auseinanderzusetzen und



diese abwagend zu bewerten. Es erscheint ohne weiteres mdglich,
Grenzwertiberschreitungen an anderen Orten durch eine entsprechende Ausweitung der

Verkehrsverbotszone auszuschlief3en.

Lediglich erganzend anzumerken ist in diesem Zusammenhang, dass die Beklagte in ihren
im gerichtlichen Verfahren vorgelegten neuen Prognosen mittlerweile aufgrund einer
Betrachtung aller vier StralRenabschnitte ,als eine Zone mit zueinander in Bezug stehenden
Verkehrsstromen® selbst davon ausgeht, es werde an den betroffenen Strallen bei einer
Durchfahrtbeschrankung fur Diesel-Kfz der Abgasnormen Euro 1-4 bzw. Euro 1-5
aullerhalb der Zone nur zu einer Erhdhung der NO2-Belastung, nicht aber zu einer
Grenzwertlberschreitung kommen (vgl. Schriftsatz v. 30.8.2019, S. 10f.). Die Beklagte wird
deshalb bei der Neuerstellung ihrer Prognosen flr die Fortschreibung des
Luftreinhalteplans zu prifen haben, ob bei Verkehrsbeschrankungen fir Dieselfahrzeuge

Uberhaupt noch Grenzwertliberschreitungen andernorts zu erwarten sind.

(b) Besondere Bedeutung fiir die Verkehrsinfrastruktur

Soweit die Beklagte auf die besondere Bedeutung der genannten Stral’en als
Hauptverkehrsachse, wichtigste  Ost-West-Verbindung fir  Durchgangsverkehre,
Anbindung an die Elbbricken und die Autobahnen A 1 und A 24 verweist, kann sie damit
pauschal die UnverhaltnismaRigkeit von Durchfahrtsbeschrankungen fir Dieselfahrzeuge

ebenfalls nicht begrinden.

Angesichts der Bedeutung des hinter Art. 13 Abs. 1, 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG
stehenden Gesundheitsschutzes und der langjahrigen Uberschreitung des seit 2010
geltenden Grenzwertes kdnnen grundsatzlich auch einschneidende Beschrankungen der
Kfz-Mobilitat bis hin zu groRflachigen Verkehrsbeschrankungen, die keine Ausweichrouten
zulassen, verhaltnismaRig sein. Des Weiteren geht es nicht um eine Vollsperrung dieser
Verkehrswege, sondern um die Beschrankung ihrer Nutzung durch Dieselfahrzeuge. Den
Eigentums- und Mobilitatsinteressen der betroffenen Fahrzeugeigentimer/-halter/-nutzer
von Dieselfahrzeugen wird dabei wie bereits ausgefuhrt durch die Abwagungsvorgaben des
Bundesverwaltungsgerichts, die bei zonalen Fahrverboten insbesondere eine zeitliche
Staffelung der Einfiihrung der Verbote vorsehen, hinreichend Rechnung getragen. Jenseits
dessen hat die Beklagte nicht anhand verschiedener Verbotszonen-Szenarien dargelegt,
ob und in welchem Umfang im Hinblick auf die Verkehrsfunktion der Stralen weitere
Interessen (namentlich der Wirtschaft und der Bevdlkerung unter dem Aspekt der

Versorgungssicherheit) in einer Weise betroffen sein kdnnten, dass sie sich gegen das



unionsrechtlich vorgegebene Ziel des Gesundheitsschutzes durchsetzen kénnten.
Insbesondere ist nicht ersichtlich, dass solchen Interessen nicht durch
Ausnahmeregelungen, z. B. fur bestimmte Nutzfahrzeuge, hinreichend Rechnung getragen
werden konnte. Letzteres gilt auch, soweit die Beklagte im vorliegenden gerichtlichen
Verfahren darauf verweist, die Stral3en seien alternativioser Bestandteil des Positivhetzes
zur Beférderung gefahrlicher Guter auf Strallen im Hamburger Stadtgebiet (Schriftsatz der
Beklagten v. 16.11.2019, S. 33). Es ist nicht ersichtlich, dass diesem Umstand nicht durch
Ausnahmen von einem Dieselfahrverbot fur entsprechende Beférderungen Rechnung

getragen werden kénnte.

Il. Rechtsfolge: Pflicht zur Fortschreibung des Luftreinhalteplans/Fortschreibung

nicht obsolet

Da der geltende Luftreinhalteplan nach dem Obenstehenden nicht die erforderlichen
MaRnahmen zur dauerhaften Verminderung der NO2-Belastung festlegt, ist die Behorde
nach § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG grundsatzlich verpflichtet, einen neuen Luftreinhalteplan

aufzustellen.

Die Fortschreibung ist nicht zwischenzeitlich durch Entwicklungen nach Erlass des
Luftreinhalteplans obsolet geworden. Grundsatzlich setzt die Pflicht zur Aufstellung eines
Luftreinhalteplans voraus, dass ein solcher Plan im entscheidungserheblichen Zeitpunkt
noch erforderlich ist. Diese Erforderlichkeit kann trotz Rechtswidrigkeit des bisherigen Plans
entfallen, wenn sicher anzunehmen ist, dass eine Fortschreibung in Anbetracht des daflr
notwendigen Planungszeitraums und der tatsachlichen Entwicklung der Immissionswerte
keine zlgigere Einhaltung der Grenzwerte mehr erreichen koénnte, weil diese im
voraussichtlichen Zeitpunkt des kunftigen Inkrafttretens der Fortschreibung ohnehin
eingehalten waren (vgl. OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 392). Eine
derartige sichere Annahme lasst sich im entscheidungserheblichen Zeitpunkt der

mundlichen Verhandlung nicht treffen.

1. Keine sichere schnellstmoégliche Grenzwerteinhaltung nach neuen Prognosen

a) Inhalt der neuen Prognosen

Die Beklagte hat mit dem IVU-Endbericht vom 17. Juli 2019 und der darauf aufbauenden
BUE-Auswertung vom 23. Mai 2019/21. August 2019 sowie in der muindlichen Verhandlung



neue Prognosen aufgrund veranderter Prognosegrundlagen zur Immissionsentwicklung an

den hier in Rede stehenden StralRenziigen vorgelegt:

aa) HabichtstraRe

Diese gehen fur 2020 davon aus, dass im sog. Kombinationsszenario im nérdlichen Teil
der HabichtstraRe im Umfeld der dortigen Messstation NO2-Immissionen in Héhe von 43,8
pg/m? und im sidlichen Teil der Habichtstral’e in Hoéhe von 37,4 ug/m? zu erwarten seien
(BUE-Auswertung, S. 3 [unter Berlcksichtigung eines Aufschlags i. H. v. 10 pg/m?]; vgl.
auch IVU, Endbericht v. 17.7.2019, S. 20). Von diesen Werten seien weitere 0,5 pg/m? bzw.
0,3 upg/m* im Hinblick auf die bisher noch nicht vollstandig umgesetzte lokale
EinzelmalRnahme des Einsatzes emissionsarmer Busse abzuziehen. Im sudlichen Teil der
HabichtstraRe werde der Grenzwert somit in 2020 ohne weitere Malinahmen eingehalten
werden. Im nordlichen Abschnitt sei aulierdem der Minderungseffekt der unspezifischen
Verkehrsdrosselung um 4.000 Kfz/24h mit 5,4 ug/m? zu bericksichtigen. Dadurch werde

der Grenzwert dort in 2020 ebenfalls unterschritten.

bb) SpaldingstraBe, Hogerdamm, NordkanalstralRe

Fur die Stralen Spaldingstrale, Hogerdamm und Nordkanalstral’e ergeben die neuen
Prognosen der Beklagten flir 2020 im Kombinationsszenario nur noch fir den Abschnitt
22184 der NordkanalstralRe eine Grenzwerttiberschreitung. Dort sind fir das Haus mit der
Nummer 58 zum 31. Dezember 2018 35 Anwohner gemeldet (vgl. Anlage 2 zur
Sitzungsniederschrift). In der mundlichen Verhandlung hat die Beklagte fur diesen Bereich
der Nordkanalstralde eine MISKAM-Modellierung (MISKAM: Mikroskaliges Stromungs- und
Ausbreitungsmodell) vom 27. November 2019 flir das Kombinationsszenario im Jahr 2020
unter Berlcksichtigung der angeordneten EinzelmalRnahme vorgelegt (Anlage 3 zur
Sitzungsniederschrift). Diese beruht auf den Methoden und Eingangsdaten des IVU 2018-
Gutachtens mit der Modifizierung, dass es die Emissionsfaktoren des HBEFA 3.3 unter
Beriicksichtigung der Software-Updates fur Diesel-Pkw zugrunde legt (vgl. Gutachten v.
27.11.2019, S. 1 f.). Es modelliert die Belastung in zwei Hohenschichten (1,26 bis 1,8 m
und 3,7 bis 4,3 m) fur zwei Varianten mit unterschiedlicher Pkw-Flottenzusammensetzung
(HBEFA 3.3-Flotte und fur Hamburg regionalisierte Flotte). Die in einer Graphik
dargestellten Ergebnisse lassen fir die Héhenschicht 1,26 bis 1,8 m mit der HBEFA 3.3-
Flotte auch im sudlichen Bereich der Hausnummer 58 Grenzwertiberschreitungen
erkennen, die kurz vor der Hauswand enden; in der Variante mit der fir Hamburg

regionalisierten Flotte enden die vorhandenen Uberschreitungen mit deutlicheren



Abstanden zur Hauswand (Gutachten v. 27.11.2019, S. 3). In der H6henschicht 3,7 bis 4,3
m enden die Grenzwertliberschreitungen mit groRerem Abstand zur Hauswand der
Hausnummer 58, wobei der Abstand in der Variante mit der fur Hamburg regionalisierten
Flotte deutlicher ist (Gutachten v. 27.11.2019, S. 4). Aus den Graphiken ergibt sich zudem,
dass im sidlichen Teil der Spaldingstrale (dort sind fur das Haus neben der Nr. 212 drei
Anwohner gemeldet, vgl. Anlage 2 zur Sitzungsniederschrift) und im nordlichen Teil der

NordkanalstralRe in allen Szenarien Grenzwertuberschreitungen zu erwarten sind.

b) Prognosemaéngel

Die vorgelegten neuen Modellrechnungen der Beklagten und die von ihr daraus gezogenen
Schlisse leiden jedoch nach dem oben dargestellten Mal3stab der gerichtlichen Prifung

von Prognoseentscheidungen an einem der gerichtlichen Kontrolle unterliegenden Mangel.

aa) Dabei kann offenbleiben, ob die Berlicksichtigung der Wirkung von Software-Updates
fur Diesel-Pkw prognosefehlerhaft ist. Insoweit bestehen jedenfalls Zweifel an der
Begriindbarkeit der dem Gutachten zugrunde liegenden Minderungswirkung dieser

Updates:

Das Gutachten der Beklagten hat bei der Prognose der NOx/NOz-Immissionen der
Dieselfahrzeuge ,die im Rahmen des sogenannten Diesel-Gipfels vereinbarten
Softwareupdates berlcksichtigt. Dabei wurde das vom UBA verdffentlichte Szenario SU1
(UBA 2017) zu Grunde gelegt, bei dem deutschlandweit 3,5 Mio. Diesel-PKW der
Euronormen 5 und 1,5 Mio. Diesel-Pkw der Euronormen 6 ein Softwareupdate erhalten.
Weiterhin wird im UBA Szenario SU1 davon ausgegangen, dass durch das Softwareupdate
im Mittel eine NOx/NO2-Emissionsminderung von 25 % erzielt wird® (IVU-Endbericht
v.17.7.2019, S.12). Zur Berechnung des Anteils der mit einem Softwareupdate
ausgestatteten Fahrzeuge an der Pkw-Flotte im Jahr 2020 haben die Gutachter mit Hilfe
der Prognosedaten aus dem HBEFA, basierend auf den deutschlandweiten
Zulassungsdaten des Kraftfahrtbundesamtes im Jahr 2017, die Anzahl von Euro 5-, Euro
6- sowie Euro 6D1- und Euro 6D2-Fahrzeugen fur das Bezugsjahr 2020 fortgeschrieben.
AnschlieBend haben sie unter Annahme einer Nachristung von insgesamt 5 Mio. Euro 5-
und Euro 6-Fahrzeugen und unter der weiteren Annahme, dass die zurzeit mit einem
Softwareupdate ausgestatteten Pkw sich im Jahr 2020 noch vollstandig in der Flotte
befinden werden, fur das Jahr 2020 fur Euro 5-Fahrzeuge einen Fahrzeuganteil mit
Softwareupdate von 71 % und fiur Euro 6-Fahrzeuge von 27 % errechnet. Aus diesen

Anteilen haben die Gutachter unter Zugrundelegung einer NOx/NO2-Emissionsminderung



von 25% einen Korrekturfaktor zur Minderung der jeweiligen Emissionsfaktoren des HBEFA

fur NOx/NO- in Bezug auf Euro 5- und Euro 6-Fahrzeuge gebildet.

Die Aussicht auf NO2-Emissionsreduktionen durch Software-Updates beruht auf den
Ergebnissen des ersten sog. Diesel-Gipfels am 2. August 2017. Dort sagten die
Automobilhersteller BMW, Daimler und Volkswagen zu, bis Ende 2018 Software-Updates
fur die Motorsteuerung von 5,3 Mio. Diesel-Pkw der Abgasnormen Euro 5 und Euro 6 bereit
zu stellen (vgl. Ergebnisprotokoll des BMVI vom 2.8.2017, abgerufen unter
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/K/170802-ergebnisprotokoll-nationales-

diesel-forum.pdf?__ blob=publicationFile). Der IVU-Endbericht setzt sich jedoch nicht mit
dem tatsachlichen derzeitigen Stand der Software-Nachriistungen auseinander, sondern
verweist zur Begriindung der angenommenen Zahl nachgerusteter Fahrzeuge auf das vom
Umweltbundesamt ,veroffentlichte Szenario SU 1 (UBA 2017)“ (IVU, Endbericht
v. 17.7.2019, S. 12). Damit bezieht es sich auf die Stellungnahme ,Wirkung der Beschlisse
des Diesel-Gipfels auf die NO2-Gesamtkonzentration® vom 18. August 2017
(https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/2546/dokumente/wirkung_de
r_beschluesse des_diesel-gipfels_auf die no2-gesamtkonzentration.pdf, im Folgenden:
UBA-Stellungnahme v. 18.8.2017). Diese Stellungnahme wurde etwa zwei Wochen nach
dem ersten Diesel-Gipfel und damit weit vor Beginn der tatsachlichen Umsetzung der
genannten Umrustungszusage veroffentlicht. Sie versucht, die Wirkungen der Beschlusse
des ersten Dieselgipfels in verschiedenen Szenarien abzuschatzen. Dabei kommt sie zu
dem Ergebnis, dass die Software-Updates die NO2-Emissionen der gesamten Pkw-Flotte
um drei bis sieben Prozent senken kénnen. Dieses Minderungspotenzial beruht auf zwei
Szenarien, die das Umweltbundesamt am Beispiel zweier Standorte in Mainz und Miinchen
durchspielt: In dem ersten Szenario (SU1), auf das sich der IVU-Endbericht bezieht,
unterstellt sie eine Umristung von 5 Mio. Fahrzeugen, davon 3,5 Mio. Euro 5- und 1,5 Mio.
Euro 6-Fahrzeuge und eine durch das Update bewirkte Minderung der NOx-Emissionen von
25%, in dem zweiten Szenario (SU2) eine Umristung von 3,75 Mio. Fahrzeugen, davon 3
Mio. Euro 5- und 0,75 Mio. Euro 6-Fahrzeuge, und eine durch das Update bewirkte
Minderung der NOx-Emissionen von 15% (UBA-Stellungnahme v. 18.8.2017, S. 2). Es
handelt sich um Annahmen zur Abschatzung der Wirkungen in verschiedenen Szenarien
mit unterstellten Werten (UBA-Stellungnahme v. 18.8.2017, S. 4: ,Die Wirkung wird jedoch
deutlich verringert, wenn die Besitzer die Updates verweigern (z. B. nur 3,5 Mio. statt 5
Mio.) oder diese eine geringere Wirkung haben (15 % statt 25 % im Jahresmittel).“). Die
Stellungnahme des Umweltbundesamtes enthalt jedoch keine Begriindung, aus welchen

Tatsachen sich diese Minderungswerte ergeben.



Der IVU-Endbericht vom 17. Juli 2019 begriindet ebenfalls nicht hinreichend
nachvollziehbar, warum er davon ausgeht, die Software-Updates hatten eine NO-
Emissionsreduktion von 25% zur Folge. Wie oben ausgefuhrt legt der Bericht seinen neuen
Prognosen auch insoweit ohne weitere Begrindung das in der Stellungnahme des
Umweltbundesamts vom 18. August 2017 durchgespielte ,optimistische* Szenario ,SU1“
mit einer unterstellten Minderungswirkung von 25% zugrunde. Das in der UBA-
Stellungnahme ebenfalls aufgestellte Szenario ,SU2“ mit einer Minderungswirkung von nur
15% wird in dem IVU-Endbericht gar nicht erwahnt (vgl. hierzu auch VGH Mannheim, Urt.
v. 18.3.2019, 10 S 1977/18, NVwZ 2019, 813, juris Rn. 51). Es fehlt letztlich jede sachliche
Begrindung, insbesondere durch Bezugnahme auf entsprechende empirische
Untersuchungen, fur die angenommene Minderungswirkung von 25% (vgl. auch VG
Gelsenkirchen, Urt. v. 15.11.2018, 8 K 5068/15, juris Rn. 226 ff.). Ebenso wird nicht darauf
eingegangen, dass das Umweltbundesamt selbst darauf hinweist, dass seine
Betrachtungen von ,optimistischen Annahmen® ausgingen. So sei insbesondere die
emissionsmindernde Wirkung fir alle Temperaturbereiche angenommen worden (UBA-
Stellungnahme v. 18.8.2017, S. 5). Auch mit der Frage, ob diese Annahme hinreichend
begrindet ist, setzt sich der IVU-Endbericht nicht auseinander. Zu einer zumindest
nachvollziehbaren Auseinandersetzung mit dieser Frage bestand auch deshalb Anlass,
weil jedenfalls substantierte Zweifel daran vorgetragen werden, dass die
Minderungswirkung unabhangig von der AuRentemperatur ist (vgl. auch VG Gelsenkirchen,
Urt. v. 15.11.2018, a. a. O., Rn. 230 ff. m. w. N.).

In der mindlichen Verhandlung hat der von der Beklagten bestellte Gutachter der Firma
IVU Umwelt GmbH, Herr ............ allerdings bekundet, es existierten weitere Studien, z. B.
des Bundesverkehrsministeriums, des niedersachsischen Gewerbeaufsichtsamtes sowie
des Bayerischen Landesamts fur Umwelt, die alle zu einer entsprechenden GrofRenordnung
in der Minderungswirkung gekommen seien. Diese zum Zeitpunkt der Gutachtenerstellung
bereits vorliegenden Studien seien Uber seinen gutachterlichen Sachverstand ebenfalls in
das Gutachten eingeflossen. Vor diesem Hintergrund lasst das Gericht offen, ob die
bestehenden Zweifel an der Begrindung der angenommenen Minderungswirkung der

Software-Updates letztlich durchgreifen.

bb) Denn jedenfalls die Berlcksichtigung einer regionalisierten  Pkw-
Flottenzusammensetzung fur Hamburg auf Basis der Zulassungsdaten des Kraftfahrt-
Bundesamtes (KBA) stellt einen der gerichtlichen Kontrolle unterfallenden Prognosefehler
dar. Er fuhrt dazu, dass die Prognose auf einer nicht hinreichend gesicherten

Tatsachengrundlage beruht.



Im Luftreinhalteplan hat die Beklagte fur die Anteile der Abgasnormen bei Pkw noch auf die
»ypische bundesdurchschnittliche Flotte* zuriickgegriffen (Luftreinhalteplan, S. 31; VU
2018, S. 25 ff.), die auch dem HBEFA zugrunde liegt (,HBEFA-Flotte®). Ausgangspunkt der
den neuen Prognosen zugrunde liegenden regionalisierten Flotte ist dagegen, wie der
Gutachter der IVU Umwelt GmbH, Herr .......... in der mindlichen Verhandlung ausgefuhrt
hat, der Meldedatenbestand der Pkw in Hamburg, aus dem eine fahrleistungsgewichtete
Flotte gebildet wurde. Der Unterschied besteht darin, dass der Anteil an Diesel-Pkw in den
im IVU-Gutachten dargestellten Jahren 2017 und 2020 bis 2022 in Hamburg (49% sowie
48%, 48%, 48%) geringer veranschlagt wird als in der HBEFA-Flotte (50,6% sowie 52%,
52,4%, 52,8%). Der Anteil an Euro-6-Dieselfahrzeugen wird in Hamburg héher angesetzt
als im Bundesdurchschnitt. AuRerdem werden fur Hamburg ab 2020 mehr Elektrofahrzeuge
erwartet (vgl. zum Ganzen IVU, Endbericht v. 17.7.2019, S. 10 f.).

Der Ruickgriff auf die in Hamburg gemeldeten Fahrzeuge berticksichtigt jedoch nicht, dass
an dem Verkehrsaufkommen in Hamburg vor allem werktags abhangig von der Funktion
bzw. Nutzung der Strale aufgrund von Ziel-/Quellverkehr nach/aus Hamburg und aufgrund
von Durchgangsverkehr wegen des erheblichen Pendlerverkehrs ggf. ein signifikanter
Anteil nicht in Hamburg gemeldeter Fahrzeuge beteiligt ist. Im Jahr 2018 pendelten nach
Angaben des Statistikamts Nord 354.483 Menschen zur Arbeit nach Hamburg (vgl. Excel-
Tabelle ,Pendler, Teilzeitbeschaftigte und Arbeitslosigkeit® v. 22.5.2019, abrufbar unter
https://www.statistik-nord.de/zahlen-fakten/regionalstatistik-datenbanken-und-

karten/metropolregion-hamburg; ferner https://www.ndr.de/nachrichten/hamburg/350000-
Pendler-fahren-zur-Arbeit-nach-Hamburg,pendler342.html; zu den Pendlerzahlen fir die
Jahre 2016 und 2017 vgl. Statistisches Amt fur Hamburg und Schleswig-Holstein (Hrsg.),
Statistisches Jahrbuch Hamburg 2018/2019, S. 122, abrufbar unter https://www.statistik-
nord.de/fileadmin/Dokumente/Jahrb%C3%BCcher/Hamburg/JB18HH_Gesamt_Korr_2.pdf). Auch
wenn diese Zahl nicht mit der Zahl zum Einpendeln genutzter Fahrzeuge gleichzusetzen
ist, so ergibt sich aus ihr jedenfalls eine hinreichende statistische Erheblichkeit der
einpendelnden Pkw fir die Frage, wie viele Diesel-Pkw mit welcher Abgasnorm werktags

im Plangebiet am Verkehr teilnehmen.
c) Mangelnde Datenaktualitat
Die vorgelegten neuen Prognosen sind auRerdem mangels hinreichender Datenaktualitat

nicht geeignet, anstelle der Prognosen des Luftreinhalteplans nunmehr die sichere

Annahme zu stiitzen, die Grenzwerte wirden im voraussichtlichen Zeitpunkt des klnftigen



Inkrafttretens der Fortschreibung ohnehin eingehalten. Denn sie beruhen gegentber den
Prognosen des Luftreinhalteplans nur auf einer selektiven Aktualisierung bzw. Veranderung
der Prognosegrundlagen (HBEFA 3.3, Regionalisierung der Pkw-Flotte, Beriicksichtigung
Software-Updates Diesel-Pkw, Aktualisierung Schiffsemissionen und DTV). Alle anderen
Datengrundlagen beruhen auf dem Stand des 2017 beschlossenen Luftreinhalteplans, der
hinsichtlich der zugrunde liegenden Daten im Wesentlichen von dem Bezugsjahr 2014

ausgeht.

Der Gutachter ......... hat in der mindlichen Verhandlung darauf hingewiesen, dass eine
belastbare neue Ist-Berechnung bzw. -simulation voraussetzen wirde, dass man zunachst
die neuen Daten in Bezug auf die Emissionsquellen Verkehr, Hausbrand, Schifffahrt,
Industrie, mobile Maschinen, Schiene, Flughafen etc. erhdbe (vgl. zu diesen
Emissionsquellen IVU 2018, S. 39, 122 f. mit Tabelle A-2). Zusatzlich seien die Daten flr
das aktuelle Bezugsjahr zu erheben. Zu welchen Ergebnissen eine Prognose bei einer
derartigen vollstandigen Datenaktualisierung und gegebenenfalls unter Verwendung der
nunmehr aktuellen Version 4.1 des HBEFA kéme, lasst sich zum hier
entscheidungserheblichen Zeitpunkt nicht mit derjenigen Sicherheit vorhersagen, die
Voraussetzung fur das Entfallen des Planungserfordernisses ware. Etwas anderes ergibt
sich auch nicht aus der von der Beklagten in der mundlichen Verhandlung vorgelegten
Prasentation des Umweltbundesamts vom 12. November 2019 (Schmied, Luftschadstoffe
in den Stadten — wie schaffen wir die notwendige Verkehrswende?, vgl. Anlage 1 zur

Sitzungsniederschrift).

Die Amtsermittlungspflicht nach § 86 Abs. 1 VwWGO und die Pflicht zur Herstellung der
Spruchreife der Sache gebietet es nicht, dass das erkennende Gericht die vorgelegten
Einschatzungen der Beklagten zur Entwicklung der NO2-Immissionen durch Einholung
weiterer aktualisierter Prognosen auf eine hinreichende Datengrundlage stellt. Die
Auslibung des dabei bestehenden Prognosespielraums obliegt der Beklagten, und es ist
dem Gericht verwehrt, selbst eine derartige Prognose zu stellen (vgl. auch OVG Munster,
Urt. v. 12.9.2019, 8 A 4775/18, juris Rn. 452 ff.). Es ist ein wesentliches Element der
Luftreinhalteplanung nach § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG, dass die hierzu berufene Behorde
die notwendigen Prognosen auf der Basis vollstdndig aktualisierter Tatsachen als

Grundlage fir die Aufstellung oder Fortschreibung des Luftreinhalteplans erstellt.

2. Keine ausschlieBlliche MaRgeblichkeit der Mess-/Modellierungshéhe von 4 m



Es ist auch nicht davon auszugehen, dass im Jahr 2020 in den in Rede stehenden Strallen
keine NO.-Grenzwertuberschreitungen zu erwarten sind, weil der Grenzwert jedenfalls in 4
m Hoéhe nicht Uberschritten werden wird. Die Beklagte darf dort bei ihrer

Luftreinhalteplanung nicht isoliert auf die Werte in dieser Hohe abstellen.

a) HabichtstraBe: Werte in 4 m Hohe

An der Messstation Habichtstralle ergeben die tatsdchlichen Messungen, dass der
Grenzwert im derzeitigen Jahresmittel 2019 auch in 4 m Héhe Uberschritten wird. Laut IVU-
Endbericht vom 17. Juli 2019 wurden fur den Bereich um die Messstation Habichtstralie
allerdings zusatzlich zu den Screeningberechnungen mit den Ausbreitungsmodellen
IMMIS™t und IMMISY" Modellierungen mit der detaillierteren Modellierungsmethode
MISKAM vorgenommen. Derartige Modellierungen fir die Umgebung aller vier
verkehrsnahen Luftmessstationen waren bereits fur das Gutachten IVU 2018 durchgefihrt
worden, allerdings nur fir die Modellschicht 1,2 m - 1,8 m (IVU 2018, S. 17, 20 f., 105 ff.).
Die Prognosen des Luftreinhalteplans stitzen sich jedoch ausdriicklich nur auf die ebenfalls
auf eine Héhe von 1,5 m bezogenen Screeningberechnungen (vgl. zur Hohe
Luftreinhalteplan, S. 59, 123; IVU 2018, S. 20), nicht auf die MISKAM-Modellierungen
(Luftreinhalteplan, S. 59). Die MISKAM-Modellierungen in dem IVU-Endbericht vom 17. Juli
2019 (S. 18 f.) kommen zu dem Ergebnis, dass 2020 in der Gitterzelle der Messstation in
einer Hoéhenschicht von 1,2 m — 1,8 m ein NO2-Jahresmittelwert von 35,5 ug/m?* und in Hohe
von 3,6 m — 4,3 m von 33 pg/m?® zu erwarten sei. Die dazu gelieferten Graphiken zur
Gesamtbelastung in den unterschiedlichen Modellschichten (IVU-Endbericht v. 17.7.2019,
S. 19) lassen erkennen, dass in der Héhenschicht 1,2 m — 1,8 m auf der Fahrbahn eine
Gesamtbelastung zwischen 40 pg/m® und 50 ug/m? zu erwarten ist; in der Héhenschicht 3,6
m — 4,3 m Uberschreitet die Gesamtbelastung jedoch nirgendwo 40 ug/m3. In der
mindlichen Verhandlung hat die Beklagte hierzu allerdings ausgefihrt, die in dem IVU-
Endbericht vom 17. Juli 2019 genannten NO2-Jahresmittelwerte von 35,5 pg/m?® (1,2 —
1,8 m) und 33 pg/m? (3,6 — 4,3 m) seien nicht so zu verstehen, dass diese Jahresmittelwerte
prognostisch im Jahr 2020 dort so auftreten werden. Die Modellierung solle vielmehr
belegen, dass die an der Messstation Habichtstral’e in 4 m Hohe gemessenen Werte fur
die Beurteilung der Immissionsbelastung an den Hauswanden der umliegenden
Wohnbebauung reprasentativer und geeigneter seien als die in 1,5 m Hohe gemessenen
Werte (vgl. Sitzungsniederschrift, S. 10 f.). Ausgehend von den aktuell gemessenen Werten
in 4 m H6he und unter Annahme einer Minderungswirkung der zuletzt angeordneten
Drosselung um 4.000 Kfz/24h von 5,4 ug/m? geht die Beklagte deshalb davon aus, der NO»-

Grenzwert werde im Jahr 2020 in 4 m Hohe eingehalten werden.



b) Hogerdamm, Spalding-/NordkanalstraBe: Werte in 4 m Hohe

Fur die StraRenzige Hégerdamm, Spalding- und Nordkanalstrale existieren keine
tatsachlichen Messungen. Die Prognosen des Luftreinhalteplans beziehen sich wie
ausgefiuhrt auf eine Héhe von 1,5 m. Auch der IVU-Endbericht vom 17. Juli 2019 enthalt fur
diese Strallen keine Aussagen zur Detailmodellierung der Immissionswerte in 4 m Hohe.
Das in der mundlichen Verhandlung vorgelegte Gutachten vom 27. November 2019
dagegen modelliert wie bereits dargestellt die Immissionswerte fir 2020 auch fur die
Hoéhenschicht von 3,7 bis 4,3 m. In dieser HOhe enden die prognostizierten
Grenzwertlberschreitungen mit grofierem Abstand zur Hauswand der Nordkanalstrale 58
als in Héhe von 1,26 bis 1,8 m, wobei der Abstand in der Variante mit der fir Hamburg
regionalisierten Flotte deutlicher ist (Gutachten v. 27.11.2019, S. 4). Darauf lasst sich
jedoch wie oben ausgefiihrt schon wegen der unvollstandigen Datenaktualitat dieser
Prognose nicht die fur den Wegfall des Planungserfordernisses erforderliche sichere
Annahme stitzen, die Grenzwerte wirden im voraussichtlichen Zeitpunkt des kinftigen

Inkrafttretens der Fortschreibung ohnehin eingehalten.

c) Rechtliche Vorgaben zur Bestimmung der Mess-/Modellierungshohe

Die ausschlieRliche Bertcksichtigung gemessener oder modellierter Werte in der
Habichtstrale in einer Hohe von 4 m unter Ausblendung der fir eine Hohe von 1,5 m
reprasentativen Werte wirde nicht den rechtlichen Vorgaben der RL 2008/50/EG, des
BImSchG und der 39. BImSchV entsprechen.

Die Einhaltung der in Art. 13 Abs. 1 UAbs. 2 i. V. m. UAbs. 1 RL 2008/50/EG geregelten
mitgliedstaatlichen Verpflichtung zur Grenzwerteinhaltung wird geman Art. 13 Abs. 1 UAbs.
3 RL 2008/50/EG nach deren Anhang Il beurteilt. Gemal Art. 7 Abs. 1 RL 2008/50/EG
gelten fur die Festlegung des Standorts von Probenahmestellen fir NO. die Kriterien des
Anhangs Il der Richtlinie. Diese Vorgaben wurden durch § 48a Abs. 1 BImSchG i. V. m.
§ 14 Abs. 1 und Anlage 3 der 39. BImSchV umgesetzt. Nach § 14 Abs. 1 der 39. BImSchV
gelten fir die Festlegung des Standorts von Probenahmestellen, an denen die in § 12 Abs.
1 der 39. BImSchV genannten Schadstoffe in der Luft gemessen werden, die Kriterien der
Anlage 3 der 39. BImSchV. Diese enthalt im Wesentlichen folgende Vorgaben fur die

Beurteilung der Luftqualitat und die Lage der Probenahmestellen:



Anlage 3 Abschnitt A der 39. BImSchV regelt allgemeine Anforderungen an die Beurteilung
der Luftqualitat in allen Gebieten und Ballungsraumen. Danach wird die Luftqualitat an allen
Orten, mit Ausnahme der in Abschnitt A.2. genannten Orte, nach den Kriterien beurteilt, die
in den Abschnitten B und C fir die Lage der Probenahmestellen fir ortsfeste Messungen
festgelegt sind. Die in den Abschnitten B und C niedergelegten Grundsatze gelten auch
insoweit, als sie fur die Bestimmung der spezifischen Orte von Belang sind, an denen die
Werte der einschlagigen Schadstoffe ermittelt werden, wenn die Luftqualitdt durch

orientierende Messungen oder Modellrechnungen beurteilt wird.

Nach Anlage 3 Abschnitt A.2.a) und c) der 39. BImSchV wird die Einhaltung der zum Schutz
der menschlichen Gesundheit festgelegten Immissionsgrenzwerte nicht beurteilt an Orten
innerhalb von Bereichen, zu denen die Offentlichkeit keinen Zugang hat und in denen es
keine festen Wohnunterkiinfte gibt sowie auf den Fahrbahnen der Strallen und, sofern
FuBganger und Fuligangerinnen fir gewdhnlich dorthin keinen Zugang haben, auf dem
Mittelstreifen der Stralten. Diese Ausnahmetatbestinde sind bei den Messungen bzw.

Modellrechnungen in den hier in Rede stehenden Strallenziigen nicht erflillt.

Anlage 3 Abschnitt B der 39. BImSchV stellt Kriterien fur die grofRraumige Ortsbestimmung
der Probenahmestellen auf: Nach Abschnitt B.1.a) ist der Ort von Probenahmestellen, an
denen Messungen zum Schutz der menschlichen Gesundheit vorgenommen werden, so zu
wahlen, dass Daten gewonnen werden (1. Spiegelstrich) tber Bereiche innerhalb von
Gebieten und Ballungsrdumen, in denen die hdchsten Werte auftreten, denen die
Bevdlkerung wahrscheinlich direkt oder indirekt Uber einen Zeitraum ausgesetzt sein wird,
der im Vergleich zum Mittelungszeitraum der betreffenden Immissionsgrenzwerte
signifikantist und (2. Spiegelstrich) zu Werten in anderen Bereichen innerhalb von Gebieten
und Ballungsraumen, die fur die Exposition der Bevolkerung allgemein reprasentativ sind.
Gemal Abschnitt B.1.b) ist der Ort von Probenahmestellen im Allgemeinen so zu wahlen,
dass die Messung von Umweltzustanden vermieden wird, die einen sehr kleinen Raum in
ihrer unmittelbaren Nahe betreffen. Dies bedeutet, dass der Ort der Probenahmestelle so
zu wahlen ist, dass die Luftproben — soweit moglich — fur die Luftqualitat eines
Strallenabschnitts von nicht weniger als 100 m Lange bei Probenahmestellen fir den
Verkehr und nicht weniger als 250 m x 250 m bei Probenahmestellen fur Industriegebiete

reprasentativ sind.

Abschnitt C regelt die kleinrdumigen Standortkriterien und sieht neben zahlreichen weiteren
Vorgaben u. a. vor, dass soweit moglich zu bertcksichtigen ist, dass sich der Messeinlass

grundsatzlich in einer Héhe zwischen 1,5 m (Atemzone) und 4 m Uber dem Boden befinden



muss. Ein hdher gelegener Einlass kann angezeigt sein, wenn die Messstation Werte liefert,

die fur ein groRes Gebiet reprasentativ sind.

Die dem Luftreinhalteplan bisher zugrunde liegenden Messungen in einer Héhe von 1,5 m
bzw. die Modellierung fur eine vergleichbare Hohenschicht stehen im Einklang mit diesen
Vorgaben (unten aaa). Die genannten Vorschriften er6ffnen der Beklagten dariber hinaus
auch kein Ermessen, Mess- bzw. Modellierungsort und -héhe so zu wahlen, dass die Werte
in einer Hohe von 1,5 m ausgeblendet und nur noch die (niedrigeren) Werte in einer Héhe

von 4 m als maldgeblich erachtet werden (unten bbb).

aaa) Die Einhaltung der in Anlage 3 Abschnitt B.1.b) (Reprasentativitat der Messstation fir
einen StralRenabschnitt von mindestens 100 m) sowie Anlage 3 Abschnitt C der 39.
BimSchV (Kriterien fur die kleinrdumige Ortsbestimmung) aufgestellten Anforderungen
wurde von der TUV Rheinland Energy GmbH in einem von dem Bundesministerium flr
Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit (BMU) in Auftrag gegebenen Gutachten
bestatigt (vgl. TUV Rheinland Energy GmbH, Begutachtung der Positionierung
verkehrsnaher Probenahmestellen zur Messung der NO2-Konzentrationen an
ausgewahlten Standorten — Endbericht vom 27.6.2019, S. 7, 33, 118 ff., 204 — Anlage B 3).

Sie wird von keinem Beteiligten in Frage gestellt.

Die Messung in einer Hohe von 1,5 m erflllt auch die Standortkriterien nach Anlage 3
Abschnitt B.1.a), 1. Spiegelstrich der 39. BImSchV. Sie ermdglicht die Erhebung von Daten
Uber einen Bereich innerhalb des Ballungsraums Hamburg (vgl. zur Definition des
Ballungsraums Art. 2 Nr. 17 RL 2008/50/EG bzw. § 1 Nr. 4 der 39. BImSchV), in denen die
héchsten Werte auftreten, denen die Bevolkerung wahrscheinlich direkt oder indirekt tGber
einen Zeitraum ausgesetzt sein wird, der im Vergleich zum Mittelungszeitraum der

betreffenden Immissionsgrenzwerte signifikant ist.

Diese Kriterien sind — anders als die des Abschnitts C — von vornherein nicht darauf
gerichtet, Vorgaben zur Messhéhe zu machen (a. A. Schink/Dingemann, UPR 2019, 241,
248, die das Signifikanzkriterium auch auf die Messhdéhe Ubertragen). Sie regeln vielmehr
die Auswahl des Bereichs, in dem zu messen ist. Der nicht legal definierte Begriff des
Bereichs ist als Teilgebiet innerhalb des Ballungsraums auszulegen. Der deutsche Begriff
des ,Bereichs” kdnnte zwar auch Héhenbereiche einschlie3en. Die englische (,areas within
zones and agglomerations®), franzdsische (,les endroits des zones et des agglomerations®),
spanische (,las areas situadas dentro de zonas y aglomeraciones®) und italienische (,aree

allinterno di zone ed agglomerati) Fassung lasst jedoch deutlich erkennen, dass ein



Flachenausschnitt des Ballungsraums bezeichnet werden soll. Auch die systematische
Einordnung des Abschnitts B filhrt zu dieser Auslegung: Seine Uberschrift lautet
,Grolkraumige Ortsbestimmung der Probenahmestellen®. Die ,Kleinrdumige
Ortsbestimmung® wird dagegen ausdrucklich in Abschnitt C geregelt, der auch Vorgaben
zur Messhohe enthalt. Aulerdem bezieht sich Abschnitt A. 2.a) auf ,Orte innerhalb von
Bereichen®, womit offensichtlich lokale Punkte innerhalb der Flache eines Bereichs gemeint
sind. Aus Abschnitt B.1.b) ergibt sich, dass ein solcher Bereich bei Probenahmestellen fir
den Verkehr mindestens einen StralRenabschnitt von nicht weniger als 100 m Lange

umfassen muss (vgl. insoweit auch Schink/Dingemann, UPR 2019, 241, 244).

Die weitere Vorgabe, dass es sich bei diesen Teilgebieten um solche handeln muss, in
denen die héchsten Werte auftreten, denen die Bevolkerung wahrscheinlich direkt oder
indirekt Gber einen Zeitraum ausgesetzt sein wird, der im Vergleich zum Mittelungszeitraum
der betreffenden Immissionsgrenzwerte signifikant ist, ist vor dem Hintergrund dieses
Verstandnisses des Begriffs ,Bereich® auszulegen: Zu messen ist in den Teilgebieten, in
denen bezogen auf den gesamten Ballungsraum die ,hdchsten Werte* auftreten. Die
Vorschrift soll dadurch sicherstellen, dass in den besonders stark durch
Schadstoffimmissionen belasteten Bereichen des Ballungsraums gemessen wird (vgl. auch
EuGH, Urt. v. 26.6.2019, C-723/17, NVwZ 2019, 1105, Lies Craeynest, juris Rn. 39:
.Bereiche eines Gebiets oder eines Ballungsraums [...], die durch ein bestimmtes
Verschmutzungsniveau gekennzeichnet sind“). Denn wirden die Probenahmestellen nicht
in den Bereichen eingerichtet, in denen tatsachlich die hdéchsten Konzentrationen auftreten,
koénnte die Wirksamkeit der Richtlinie erheblich beeintrachtigt werden (vgl. Schlussantrage
der Generalanwaltin Kokott v. 28.2.2019, Rs. C-723/17, Lies Craeynest u. a., Rn. 54). Der
ndrdliche Abschnitt der Habichtsstral3e ist innerhalb des Ballungsraums Hamburg ein durch

NO2-Immissionen besonders stark belastetes Teilgebiet.

Die Wohnbevdlkerung im Bereich der Luftmessstation Habichtstralle ist dieser
Immissionsbelastung auch direkt oder indirekt Uber einen Zeitraum ausgesetzt, der im
Vergleich zum Mittelungszeitraum der betreffenden Immissionsgrenzwerte signifikant ist.
Insoweit genugt es, dass die Bevolkerung in dem jeweiligen Bereich den (im Vergleich zum
gesamten Ballungsraum) besonders hohen Schadstoffimmissionen direkt oder indirekt tber
einen signifikanten Zeitraum ausgesetzt ist. Dies ist bei der in der HabichtstralRe ansassigen
Wohnbevdlkerung ohne weiteres zu bejahen, unabhangig davon, ob man den signifikanten
Zeitraum mit einer Stunde oder — wovon auszugehen sein durfte, wenn es um den
Jahresgrenzwert geht — mit einem Jahr veranschlagt (so auch Schink/Dingemann, UPR

2019, 241, 244; fir ersteres wohl Nagl/Spangl/Buxbaum, Probenahmestellen zur



Bestimmung der Luftqualitat, Studie vom 18. Marz 2019 im Auftrag des Ausschusses fir
Umweltfragen, o&ffentliche Gesundheit und Lebensmittelsicherheit des EP [vgl.
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2019/631055/IPOL_STU(2019)631
055 DE.pdf], S. 28, unter Bezugnahme auf den klrzesten Mittelungszeitraum des
betreffenden Grenzwerts, bei NO: also nach Anlage 11 Abschnitt B der 39. BImSchV eine
Stunde). Weder den materiellen Vorgaben in Art. 13 Abs. 1 RL 2008/50/EG zur Geltung
des Grenzwertes noch dem Kriterium der direkten oder indirekten Exposition der
Bevodlkerung in Anlage 3 Abschnitt B.1.a), 1. Spiegelstrich der 39. BImSchV lasst sich
dagegen entnehmen, dass die Grenzwerte auch direkt vor oder in den Wohnungen
Uberschritten werden missen. Hiergegen spricht zuletzt auch die Vorgabe in Anlage 3
Abschnitt C UAbs. 6 der 39. BImSchV, dass bei allen Schadstoffen verkehrsbezogene
Probenahmestellen zur Messung héchstens 10 m vom Fahrbahnrand entfernt sein durfen;
eine Ausnahme gilt nur fur verkehrsreiche Kreuzungen. Mit dieser Vorgabe wird ein
Zusammenhang zur Emissionsquelle Verkehr gerade gewahrt, und es wird nicht etwa eine

besondere Nahe zu Hausfassaden o. a. verlangt.

bbb) Es steht vorliegend auch nicht im Ermessen der Beklagten, die Mess- bzw.

Modellierungshoéhe in der Habichtstral3e auf 4 m zu beschranken.

Art. 13 Abs. 1 UAbs. 2i. V. m. UAbs. 1 RL 2008/50/EG regelt die Pflicht der Mitgliedsstaaten
sicherzustellen, dass ,Uberall“ in ihren Gebieten und Ballungsraumen die in Anhang XI
festgelegten Grenzwerte flr Stickstoffdioxid von dem dort festgelegten Zeitpunkt an nicht
mehr Uberschritten werden. Die Richtlinie lasst an keiner Stelle erkennen, dass sie trotz
dieser Regelung jenseits der Orte, an denen die Einhaltung der Immissionsgrenzwerte nicht
beurteilt wird (vgl. Anhang Il Abschnitt A.2 RL 2008/50/EG), die Grenzwertlberschreitung
an bestimmten Stellen eines Ballungsgebietes dennoch fir hinnehmbar halt. Der EuGH hat
im Einklang damit entschieden, dass jede Grenzwertliberschreitung, die die Beklagte im
Rahmen der flir die Messung geltenden Vorgaben festgestellt hat, zu bertcksichtigen ist
(vgl. EuGH, Urt. v. 26.6.2019, C-723/17, NVwZ 2019, 1105, Lies Craeynest, juris Rn. 48,
58, 68). Aufgrund dieser Verpflichtung kann die Beklagte weder fir die Vergangenheit
geltend machen, die fiir eine H6he von 1,5 m ermittelten Werte seien unbeachtlich, weil sie
an anderer Stelle ,gunstigere* Messergebnisse hatte erzielen kdnnen (ebenso bereits VG
Hamburg, Urt. v. 5.11.2014, 9 K 1280/13, juris Rn. 36; ferner Schink/Dingemann, UPR
2019, 285, 288), noch kann sie bei zuklinftigen Prognosen die Werte fur die Héhe von 1,5

m unberucksichtigt lassen.



Ein solches Wahlrecht zwischen mehreren gleichwertigen Messhdhen folgt insbesondere
nicht aus Anhang Il Abschnitt C RL 2008/50/EG bzw. Anlage 3 Abschnitt C der 39.
BimSchV. Zwar ist dort nach dem Einleitungssatz ,Soweit moglich ist Folgendes zu
berlcksichtigen® geregelt, dass sich der Messeinlass ,im Allgemeinen® (Anhang Il
RL 2008/50/EG) bzw. ,grundsatzlich“ (Anlage 3 der 39. BImSchV) in einer Hohe zwischen
1,5 m (Atemzone) und 4 m uber dem Boden befinden muss. Doch auch wenn die
Unbestimmtheit  dieser = Hohenfestlegung und der  zugleich bestehende
Moglichkeitsvorbehalt der Beklagten im Grundsatz ein Ermessen bei der Bestimmung der
Messhohe erdffnet, so wird die Ausibung dieses Ermessen wiederum durch Sinn und
Zweck von Art. 13 Abs. 1 UAbs. 3, Art. 7 Abs. 1 und Anhang Il RL 2008/50/EG bzw. Anlage
3 der 39. BImSchV begrenzt:

Die Luftqualitatsrichtlinie dient dem  Gesundheitsschutz (vgl. insbesondere
Erwagungsgriinde 1 und 2 sowie Art. 1 Nr. 1 und Anhang Il Abschnitt B. 1. [,Schutz der
menschlichen Gesundheit] RL 2008/50/EG). Sie beruht auf der Annahme, dass die
Uberschreitung der nach Art. 13 RL 2008/50/EG einzuhaltenden Grenzwerte zu einer
grolien Zahl vorzeitiger Todesfalle fuhrt, und konkretisiert damit die aus Art. 2 Abs. 1 GrCh
(Recht auf Leben) und Art. 3 Abs. 3 UAbs. 1 Satz 2 EUV, Art. 37 GrCh und Art. 191 Abs. 2
AEUV (Gebot eines hohen Umweltschutzniveaus) folgenden Schutzpflichten der Union
(zum Vorstehenden EuGH, Urt. v. 26.6.2019, C-723/17, NVwZ 2019, 1105, Lies Craeynest,
juris Rn. 33 sowie Schlussantrage der Generalanwaltin Kokott v. 28.2.2019, Rs. C-723/17,
Lies Craeynest u. a., Rn. 53). Die Probenahmestellen sind das wichtigste Instrument zur
Beurteilung der Luftqualitat. Die Mitgliedstaaten bedienen sich ihrer, um in Einklang mit Art.
13 Abs. 1 RL 2008/50/EG sicherzustellen, dass die jeweiligen Schadstoffgrenzwerte Gberall
in ihren Gebieten und Ballungsrdumen eingehalten werden; dabei kommt ihrem Standort
eine entscheidende Rolle zu (EuGH, Urt. v. 26.6.2019, a. a. O., Rn. 47 f.). Vor diesem
Hintergrund sieht der EuGH den Richtlinienzweck nicht nur gefahrdet, wenn Mitgliedstaaten
die Probenahmestellen unter Missachtung der von der Richtlinie aufgestellten Kriterien
einrichten (EuGH, Urt. v. 26.6.2019, a. a. O., Rn. 49). Eine solche Gefahr besteht vielmehr
auch dann, ,wenn die zustandigen nationalen Behdérden nicht innerhalb der Grenzen des
ihnen durch die Richtlinie 2008/50 eingeraumten Ermessensspielraums danach streben,
die Wirksamkeit der Richtlinie sicherzustellen. Vor allem dann, wenn Messungen an
mehreren Standorten grundsatzlich Informationen tUber die am starksten belasteten Orte im
Sinne von Anhang Il Abschnitt B Nr. 1 Buchst. a erster Gedankenstrich der Richtlinie liefern
kdénnen, obliegt es daher den zusténdigen nationalen Behoérden, den Standort der
Probenahmestellen so zu wéhlen, dass die Gefahr unbemerkter Uberschreitungen von

Grenzwerten minimiert wird. [...] Auch wenn die Wahl der Standorte von



Probenahmestellen komplexe technische Bewertungen erfordert, ist das Ermessen der
zustandigen nationalen Behdrden folglich durch den Zweck und die Ziele der einschlagigen
Rechtsvorschriften eingeschrankt.“ (EuGH, Urt. v. 26.6.2019, a. a. O., Rn. 50 und Rn. 52 —
Hervorhebungen hinzugeflgt). Der nach dem Wortlaut der Vorgaben in Anhang Il RL
2008/50/EG bestehende Spielraum der Mitgliedstaaten bei der Standortbestimmung wird
also durch den Schutzzweck der Richtlinie und die ihm dienende Verpflichtung, die
Grenzwerte Uberall einzuhalten (Art. 13 Abs. 1 UAbs. 1 und 2 RL 2008/50/EG),
dahingehend reduziert, dass unter den moglichen Standorten diejenigen zu wahlen sind,
an denen die hochsten Belastungen zu erwarten sind (vgl. hierzu auch Will, NJW 2019,
2816, 2817; a. A. Schink/Dingemann, UPR 2019, 285, 286, 288).

Vor diesem Hintergrund kann die - im Zusammenhang mit der einem
Planfeststellungsbeschluss zugrunde liegenden lufthygienischen Untersuchung getroffene
— Aussage des Bundesverwaltungsgerichts, nach den Vorgaben der Anlage 3 zur 39.
BimSchV sei die Luftqualitat Gber Gehwegen dann nicht zu beurteilen, wenn dort lediglich
standig wechselnder Fuligangerverkehr stattfinde (vgl. BVerwG, Urt. v. 10.10.2012, 9 A
19/11, NVwZ 2013, 649, juris Rn. 42), zumindest in dem hier relevanten Kontext der
Bestimmung der Verpflichtung der Beklagten aus § 47 Abs. 1 BImSchG zur Fortschreibung
des Luftreinhalteplans nicht gelten. Dies ware mit Art. 13 Abs. 1 UAbs. 1 und 2 RL
2008/50/EG und den Grundsatzen der ,Lies Craeynest‘-Entscheidung des EuGH nicht

vereinbar.

Daraus folgt fur den vorliegenden Fall, dass die Beklagte in der HabichtstralRe die NO»-
Immissionen nicht ausschlieRlich in einer Hohe von 4 m messen bzw. modellieren oder
allein die in dieser Hohe erhobenen Werte flir mafigeblich halten darf. Sie muss auch die
Werte in der niedrigeren Hohe ab 1,5 m in den Blick nehmen, wenn — wie es hier der Fall
ist — gerade dort und nicht auf 4 m Hohe Grenzwertuberschreitungen zu erwarten sind. In
einer Mess-/Modellierungshéhe von 1,5 m sind in der Habichtstralle sowohl bei
Heranziehung des Jahresmittelwerts 2018 (55 pg/m?3) als auch des im Zeitpunkt der
mundlichen Verhandlung vorliegenden Durchschnittswerts fur Januar bis Oktober 2019
(49,1 pg/m?3) Grenzwertuberschreitungen fur das Jahr 2020 selbst dann nicht sicher
auszuschlie3en, wenn man unterstellt, dass die von der Beklagten angeordnete Drosselung
um 4.000 Kfz/24h eine Minderungswirkung von 5,4 ug/m? hat. Gleiches gilt, wenn man die
Prognosen des Luftreinhalteplans zugrunde legt, der fur den nordlichen Teil der
HabichtstralRe im Kombinationsszenario fir 2020 einen NO.-Jahresmittelwert von 47,2
pMg/m?® prognostiziert (47,2 pug/m?® - 5,4 ug/m?® Drosselung - 0,5 yg/m*®* EinzelmaRnahme

Busflottenerneuerung = 41,3 pg/m?).



d) Ablehnung der Beweisantrage der Beklagten in der miindlichen Verhandlung

aaa) Nach dem Obenstehenden war der in der mundlichen Verhandlung gestellte
Beweisantrag der Beklagten abzulehnen, zum Beweise dessen, dass im
streitgegenstandlichen Abschnitt der HabichtstraRe aufgrund der bestehenden rdumlichen
Gegebenheiten, insbesondere der Bauweise, Gebaudehdhe, Lucken der Bebauung,
Strallenbreite, Luftzirkulation, die in 4 m Héhe erhobenen Messwerte bezogen auf das
Richtlinienziel effektiven Gesundheitsschutzes der dort ansassigen Wohnbevolkerung flr
die Beurteilung der Belastung geeigneter und reprasentativer sind als Messwerte, die in 1,5

m Hoéhe erhoben werden, ein Sachverstandigengutachten einzuholen.

Sollte dieser Antrag auf die Klarung der Frage gerichtet gewesen sein, inwieweit die
Messungen in 1,5 m bzw. 4 m Hohe die Vorgaben der Anlage 3 Abschnitt B.1.a) und C der
39. BImSchV erflillen, so handelt es sich um eine Rechtsfrage. Nach § 244 Abs. 3 Satz 1
StPO (in der zum Zeitpunkt der mindlichen Verhandlung geltenden Fassung), der im
Verwaltungsprozess analog gilt (vgl. BVerwG, Beschl. v. 17.9.2014, 8 B 15/14, ZOV 2014,
268, juris Rn. 8), ist ein Beweisantrag abzulehnen, wenn die Erhebung des Beweises
unzulassig ist. Dies ist insbesondere der Fall, wenn der Beweisantrag nicht auf eine dem
Beweis zugangliche Tatsache, sondern eine dem Gericht obliegende rechtliche Wertung

gerichtet ist.

Sollte der Beweisantrag dagegen auf die Klarung der Frage gerichtet gewesen sein, dass
die tatsachlich in 4 m Hoéhe gemessenen Werte eher denjenigen der Belastung an der
Hauswand der dortigen Wohnbebauung entsprechen, so musste das Gericht dem ebenfalls
nicht nachgehen. Nach § 244 Abs. 3 Satz 2 Var. 2 StPO a. F. analog darf ein Beweisantrag
abgelehnt werden, wenn die Tatsache, die bewiesen werden soll, fur die Entscheidung
ohne Bedeutung ist. Nach dem Vorstehenden war die aufgeworfene Tatfrage jedenfalls
deshalb nicht entscheidungserheblich, weil das Ermessen der Beklagten bei der Wahl des
Mess-/Modellierungsorts dahingehend eingeschrankt ist, dass dieser so zu wahlen ist, dass
die Gefahr der unbemerkten Uberschreitung des Grenzwerts zu minimieren ist. Sie darf
deshalb wie ausgefihrt nicht allein auf die Werte in 4 m Hohe abstellen, ohne dass dies

von der Beantwortung der Beweisfrage abhangt.

bbb) Der weitere Beweisantrag, zum Beweise dessen, dass die bereits ins Werk gesetzte

Drosselung um 4.000 Kraftfahrzeuge pro Tag im streitgegenstandlichen Teil der



HabichtstraBe zu einer Reduktion der NO»-Belastung um 5,4 ug/m?® flhrt, ein

Sachverstandigengutachten einzuholen, war ebenfalls abzulehnen.

Das Gericht hat ihn in der mindlichen Verhandlung mit der Begrindung abgelehnt, dass
die Beweistatsache nicht entscheidungserheblich ist (§ 244 Abs. 3 Satz 2 Var. 2 StPO a. F.
analog). Denn die Drosselung ist als MalRnahme nicht im Luftreinhalteplan festgelegt und
ihre Minderungswirkung fur die Frage, ob der Grenzwert alsbald eingehalten werde, daher

nicht zu berucksichtigen. Dies beruhte auf folgenden Erwagungen:

Die Wirkung nachtraglich angeordneter, planunabhangiger Einzelmal3nahmen ist bei der
gerichtlichen Beurteilung, ob ein Anspruch auf Fortschreibung des Luftreinhalteplans

gemal § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG besteht, grundsatzlich nicht zu bericksichtigen.

Nach Auffassung des Senats folgt aus § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG grundsatzlich eine
Pflicht der fur die Luftreinhalteplanung zustandigen Behorde, die Prifung und Festlegung
weiterer Luftreinhaltemalinahmen ausdricklich zum Inhalt einer Planfortschreibung zu
machen. Der in der Literatur vertretenen Ansicht, das Planungserfordernis entfalle, wenn
sich die Grenzwertiberschreitung durch unmittelbar greifende Anordnungen und
EinzelmalRnahmen nach § 45 Abs. 1 Satz 1 BImSchG beseitigen lasse, soweit diese zu
einer dauerhaften Einhaltung des Immissionsgrenzwertes fuhrten (vgl. Jarass, BImSchG,
12. Aufl. 2017, § 47 Rn. 11 m. w. N.; Schink in: Feldhaus, BImSchR, 2. Aufl., Stand: Juni
2018, § 47 Rn. 117 m. w. N.), folgt der Senat nicht.

Zwar ist anerkannt, dass neben einer Pflicht auf Erlass oder Fortschreibung eines
Luftreinhalteplans grundsatzlich auch eine Pflicht (nebst korrespondierendem Anspruch
Betroffener) auf planunabhangige Mallnahmen im Sinne der Aufgabenzuweisungsnorm
des § 45 Abs. 1 Satz 1 BImSchG bestehen kann; darunter kdénnen auch
verkehrsbeschrankende Malnahmen nach § 45 StVO fallen (vgl. BVerwG, Urt. v.
27.9.2007, 7 C 36/07, BVerwGE 129, 296, juris Rn. 21 ff.; Beschl. v. 29.3.2007, 7 C 9/06,
BVerwGE 128, 278, juris Rn. 25 ff.; ferner Urt. v. 18.11.2004, 4 CN 11/03, BVerwGE 122,
207, juris Rn. 37; Urt. v. 26.5.2004, 9 A 6/03, BVerwGE 121, 57, juris Rn. 24; OVG Minster,
Urt. v. 9.10.2012, 8 A 652/09, NWVBI. 2013, 416, juris Rn. 46 ff., 55 ff.).

Im vorliegenden Fall geht es jedoch nicht um die Frage, ob ein Betroffener anstelle einer
Planaufstellung auch eine planunabhangige EinzelmaRnahme verlangen kdnnte, sondern
darum, ob ein Hoheitstrager auch mit solchen MaRnahmen seine Pflicht zur Aufstellung

bzw. Fortschreibung eines Luftreinhalteplans nach § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG erflllen



kann (offen gelassen in VGH Mannheim, Urt. v. 18.3.2019, 10 S 1977/18, NVwZ 2019, 813,
juris Rn. 63). Bereits der Wortlaut des § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG legt eine Pflicht zur
ausdricklichen Regelung in einem Luftreinhalteplan nahe. Danach sind die erforderlichen
MaRnahmen zur dauerhaften Verminderung von Luftverunreinigungen in einem hierzu
aufzustellenden Luftreinhalteplan festzulegen. Bei Vorliegen der Voraussetzungen des §
47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG besteht also zunachst eine dem Vollzug vorgeschaltete
Planungspflicht, die auch die Pflicht zur Fortschreibung umfasst, wenn der bisherige Plan
nicht ausreichend ist (vgl. auch Schink, a. a. O., § 47 Rn. 119; Jarass, a. a. O., § 47 Rn.
12). Der korrespondierende Anspruch des Klagers aus § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG ist
mithin nicht auf den Erlass bestimmter MalRnhahmen beschrankt, sondern umfasst gerade
auch deren Festlegung in einem Luftreinhalteplan. Dieser Anspruch kann nicht aufgrund
nachtraglicher planexterner Malinahmen erflllt werden, weil diese nicht dieselbe
Bindungswirkung haben wie eine Aufnahme der MalRnahme in einen Luftreinhalteplan.
Luftreinhalteplane entfalten, auch wenn sie als ein der Verwaltungsvorschrift dhnliches
Handlungsinstrument (vgl. BVerwG, Urt. v. 5.9.2013, 7 C 21/12, BVerwGE 147, 312, juris
Rn. 18) keine AuRenwirkung haben, nach MalRgabe des § 47 Abs. 6 BImSchG
verwaltungsinterne Bindungswirkung gegeniiber allen Tragern offentlicher Verwaltung
(Jarass, a.a. 0., § 47 Rn. 53f.; Schink, a.a. 0., § 47 Rn. 97 f.). Danach sind die
Malnahmen, die Plane gemal § 47 Abs. 1 bis 4 BImSchG festlegen, durch Anordnungen
oder sonstige Entscheidungen der zustandigen Trager offentlicher Verwaltung nach dem
BImSchG oder nach anderen Rechtsvorschriften durchzusetzen. Sind in den Planen
planungsrechtliche Festlegungen vorgesehen, haben die zustandigen Planungstrager dies
bei ihren Planungen zu berucksichtigen. Die Pflicht zur Durchsetzung durch Anordnungen
oder sonstige Entscheidungen nach § 47 Abs. 6 Satz1 BImSchG ist, soweit die
einschlagigen Rechtsgrundlagen dies erméglichen, unbedingt (Schink, a. a. O., § 47 Rn.
102). Den Bereich der hier in Rede stehenden verkehrslenkenden MaRnahmen regelt die
Sondervorschrift des § 40 Abs. 1 Satz 1 BImSchG. Danach beschrankt oder verbietet die
zustandige Stralkenverkehrsbehérde den Kraftfahrzeugverkehr nach MalRgabe der
stralBenverkehrsrechtlichen Vorschriften, soweit ein Luftreinhalteplan oder ein Plan fir
kurzfristig zu ergreifende MaRnahmen nach § 47 Abs. 1 oder 2 BImSchG dies vorsehen.
Verkehrsbeschrankungen, die Gegenstand eines Luftreinhalteplans sind, sind nach dieser
Vorschrift in Verbindung mit den stralRenverkehrsrechtlichen Vorschriften von der
StralRenverkehrsbehérde umzusetzen, ohne dass dieser ein EntschlieRungsermessen
zukommt (vgl. OVG Munster, Beschl. v. 25.1.2011, 8 A 2751/09, ZUR 2011, 199, juris Rn.
83; Jarass, a. a. O., § 40 Rn. 11 f.; Reese in: BeckOK, UmweltR, Stand: 1.12.2017, § 40
BImSchG Rn. 8a). Diese Bindungswirkung fehlt bei planexternen Verkehrsbeschrankungen

grundsatzlich. Sie stehen im Ermessen der Stralenverkehrsbehérde und kdénnten von



dieser nach Ermessen auch wieder riickgangig gemacht werden. In letzterem Fall misste
ein Klager erneut um Rechtsschutz nachsuchen, der entweder auf Planfortschreibung oder
den Erlass planexterner MaRnahmen gerichtet ist. Eine Behdrde hatte es dann in der Hand,
durch die nachtragliche Anordnung planexterner Maf3nahmen in gerichtlichen Verfahren auf

Planfortschreibung die Moglichkeit effektiven Rechtsschutzes zu unterlaufen.

ccc) Offen bleiben kann, inwieweit die nach Ablehnung des Beweisantrags in der
mundlichen Verhandlung zu Protokoll gegebene Erklarung der Beklagten, sie verpflichte
sich, ,die verfiugte und ins Werk gesetzte Drosselung des Verkehrs im
streitgegenstandlichen Bereich der Habichtstralle um 4.000 Kfz pro Tag erst aufzuheben
oder zu reduzieren, sobald auch ohne Drosselung in einer entsprechenden Hohe eine
Einhaltung des Wertes nach § 3 Abs. 2 der 39. BImSchV sichergestellt ist, die Malnahme
in einer Weise verbindlich macht, die ihre Aufnahme in einen Luftreinhalteplan entbehrlich

macht.

Denn wie ausgeflhrt sind in der Habichtstralie in einer Mess-/Modellierungshéhe von 1,5 m
bei Heranziehung sowohl des Jahresmittelwerts 2018 (55 ug/m?3) als auch des im Zeitpunkt
der mindlichen Verhandlung vorliegenden Durchschnittswerts fir Januar bis Oktober 2019
(49,1 pg/m?3®) Grenzwertiberschreitungen fur das Jahr 2020 selbst dann nicht sicher
auszuschlie®en, wenn das Gericht unterstellt, dass die von der Beklagten angeordnete
Drosselung um 4.000 Kfz/Tag eine Minderungswirkung von 5,4 ug/m? besitzt. Gleiches gilt,
wenn man die Prognosen des Luftreinhalteplans zugrunde legt, der flr den nérdlichen Teil
der Habichtstralte im Kombinationsszenario fir 2020 einen NO2-Jahresmittelwert von 47,2
pg/m? prognostiziert (47,2 ug/m?® - 5,4 ug/m® Drosselung - 0,5 pug/m® EinzelmalRhahme
Busflottenerneuerung = 41,3 ug/m?). Die Beweistatsache ware also — unabhangig von der
aus der Sitzungsniederschrift ersichtlichen Begrindung des den Beweisantrag

ablehnenden Beschlusses — auch unerheblich.

lll. Anforderungen an die Fortschreibung

1. Inhaltliche Anforderungen

a) Allgemeine Vorgaben



Bei der Fortschreibung des Luftreinhalteplans hat die Beklagte die durch das Gericht bei
der Prifung der Rechtswidrigkeit des bestehenden Luftreinhalteplans in seiner 2.
Fortschreibung dargelegten Malistdbe und Grundsatze zu berlcksichtigen. Sie muss
beachten, dass der zu erlassende Luftreinhalteplan die NO2-Belastungen dauerhaft
vermindern muss und die NO2-Immissionsgrenzwerte so schnell wie moglich einzuhalten
sind. Bei der Fortschreibung muss die Beklagte zudem moglichst aktuelle Daten
heranziehen und ihrer Prognose zugrunde legen. Dazu gehort, dass sie u.a. die aktuelle

Version des Handbuchs fur Emissionsfaktoren fur den StralRenverkehr berucksichtigt.

Nach den Prognosen des derzeitigen Luftreinhalteplans sind  Diesel-
Durchfahrtsbeschrankungen die einzigen MalRRnahmen, die zur schnellstmoglichen
Einhaltung des Grenzwertes in den hier in Rede stehenden Strallen geeignet sind. Die
Beklagte hat in rechtswidriger Weise davon abgesehen, sie im Luftreinhalteplan
festzulegen. In der Fortschreibung muss sie deshalb die in Betracht kommenden Varianten
sowohl streckenbezogener als auch zonaler Durchfahrtsbeschrankungen flr
Dieselfahrzeuge in den Blick nehmen. Dennoch ist ihr planerischer Gestaltungsspielraum
bei der Fortschreibung des Plans nicht darauf reduziert, ein Verkehrsverbot fir bestimmte
Strecken oder eine bestimmte Zone festzusetzen. Deshalb ist es dem erkennenden Gericht
verwehrt, der Beklagten die Festlegung eines nach Art und Umfang bestimmten
Verkehrsverbots aufzugeben. Denn die gebotene Beurteilung der Erforderlichkeit und
Angemessenheit eines bestimmten Verkehrsverbots nach MalRgabe des oben dargelegten
VerhaltnismaRigkeitsmalstabs hangt von den Ergebnissen der von der Beklagten im Zuge
der Fortschreibung zu erstellenden Immissionsprognosen auf vollstandig aktualisierter
Datengrundlage und der Prufung der verschiedenen Varianten denkbarer
Verkehrsbeschrankungen — insbesondere bezilglich des Gebiets eines zonalen
Verkehrsverbots, des Umfangs der erfassten Fahrzeuge differenziert nach Antriebsart und
der abstrakten Regelung bestimmter Ausnahmegruppen sowie etwaiger zeitlicher
Staffelungen, ggf. in bisher noch nicht erwogener Kombination mit Drosselungen oder
anderen MalRnahmen — ab (vgl. hierzu auch OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18,
juris Rn. 395). Nicht ausgeschlossen erscheint es aullerdem, dass die aktualisierten
Prognosen ergeben, dass die Grenzwerteinhaltung in bestimmten StraRen auch durch

Verkehrsdrosselungen erreicht werden kann.

Wegen der Praklusionswirkung des § 6 UmwRG bezieht sich die mit diesem Urtell
aufgegebene Pflicht zur Fortschreibung des Luftreinhalteplans nur auf die Situation in den

hier in Rede stehenden Strallen Habichtstralle sowie Hégerdamm, Spaldingstral’e und



NordkanalstralRe. Es liegt bei der Beklagten, ob sie in Anbetracht ihrer Gesetzesbindung
und zur Vermeidung erneuter Verfahren bei der anstehenden Fortschreibung auch weitere,
durch das Gericht nicht geprufte Bereiche des Plangebiets, in denen die Vorgaben der RL
2008/50/EG, des BImSchG sowie der 39. BImSchV im Lichte der Malstédbe der
vorliegenden Entscheidung moglicherweise ebenfalls nicht eingehalten werden, in die

Planung einbezieht.

b) Notwendigkeit einer zweiten Planungsstufe im Luftreinhalteplan

Die Beklagte ist zudem verpflichtet, wegen der aus der Natur der Sache folgenden
Unvermeidbarkeit von Prognoseunsicherheiten weitere MalRnahmen fir den Fall
festzusetzen, dass sich die Luftschadstoffwerte unglnstiger als im fortzuschreibenden
Luftreinhalteplan prognostiziert entwickeln (hierzu und zum Folgenden eingehend OVG
Minster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 321 ff.; Urt. v. 12.9.2019, 8 A 4775/18,
juris Rn. 322 ff.).

Rechtsgrundlage fir diese Pflicht zum Erlass von Mallnahmen auf einer solchen ,zweiten
Planungsstufe ist § 47 Abs. 1 Satz 1 und 3 BImSchG i. V. m. Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL
2008/50/EG (Zugigkeitsgebot) und Art. 4 Abs. 3 EUV (effet utile). Es handelt sich um
cerforderliche Malnahmen® flr die gebotene schnellstmoégliche Einhaltung der
Immissionsgrenzwerte. Dem erkennenden Gericht obliegt es als angerufenem nationalem
Gericht, gegenlber den nationalen Behérden jede erforderliche MalRnahme zu erlassen,
damit diese den nach der RL 2008/50/EG erforderlichen Plan gemal den dort
vorgesehenen Bedingungen erstellen, wenn der Mitgliedstaat die Anforderungen aus Art.
13 Abs. 1 RL 2008/50/EG nicht einhalt (EuGH, Urt. v. 19.11.2014, C-404/13, Client Earth,
NVwZ 2015, 419, juris Rn. 58; BVerwG, Urt. v. 27.2.2018, 7 C 30/17, BVerwGE 161, 201,
juris Rn. 36; Urt. v. 27.2.2018, 7 C 26/16, NVwZ 2018, 890, juris Rn. 33).

Ohne derartige AuffangmalRnahmen droht trotz bereits jahrelanger
Grenzwertlberschreitung ein erneuter, gegen das Zugigkeitsgebot verstoRender
Zeitverlust, wenn sich das realistische Risiko verwirklicht, dass die neue Planung nicht wie
prognostiziert zur Grenzwerteinhaltung fuhrt und vor weiteren MalRnahmen zunachst wieder
ein zeitaufwendiges Verfahren zur Fortschreibung des Luftreinhalteplans durchlaufen
werden musste. Um dieser Verzogerung vorzubeugen, muss bereits der Luftreinhalteplan
dieses Szenario in die Planung einbeziehen. Dies setzt eine bereits im Plan festgelegte
regelmafige effektive Kontrolle der Entwicklung der Grenzwertliiberschreitungen und eine

darauf aufbauende Prifung der Richtigkeit der angestellten Prognosen voraus. Fir den



Fall, dass diese Kontrollen ergeben, dass die Ziele des Luftreinhalteplans voraussichtlich
nicht wie geplant erreicht werden, muss der Plan zusatzliche ,sekundare”
LuftreinhaltemalRnahmen vorsehen. Dazu muss die Beklagte die absehbaren und ernsthaft
in Betracht kommenden Uberschreitungsszenarien im Plan darstellen und hierfir

Reaktionsmalnahmen festlegen.

2. Unverziigliche Fortschreibung

Aus dem Zigigkeitsgebot gemaf Art. 23 Abs. 1 UAbs. 2 RL 2008/50/EG und § 47 Abs. 1
Satz 3 BImSchG folgt, dass die Beklagte den Luftreinhalteplan unverziglich fortschreiben
muss. Unverziglich handelt die Beklagte nur, soweit sie die Planfortschreibung ohne
schuldhaftes Zogern vorantreibt. Verzogerungen missen auf zureichenden Griinden
beruhen. Ein solcher Grund kann zum Beispiel die Gewahrleistung von Datenaktualitat und
eine erneute Prognoseerstellung anhand der aktuellen Version 4.1 des HBEFA sein (vgl.
OVG Miunster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn. 389). Dem Gericht erscheint nach
derzeitigem Erkenntnisstand ein Zeitrahmen von maximal einem Jahr angemessen. Die
moglichen zureichenden Grinde und die daraus folgenden Verzoégerungen der
Fortschreibung des Luftreinhalteplans kann der erkennende Senat jedoch nicht in einer

Weise vorhersehen, die eine bestimmte Fristsetzung im Tenor erlauben wirde.

Da der Klager mit dem Hauptantrag ausdrticklich eine vollstreckungsfahige Fixierung des
Datums begehrte, bis zu dem die Fortschreibung abgeschlossen sein sollte, ist die Klage

insoweit abzuweisen.

IV. Keine Beschrankung durch § 2 Abs. 4 Satz 2 UmwRG

Die Verurteilung zur Fortschreibung des Luftreinhalteplans hangt nicht gemaR § 2 Abs. 4
Satz 2 UmwRG vom tatsdchlichen Bestehen einer Pflicht zur Durchfihrung einer

Strategischen Umweltprifung nach dem UVPG fir den Luftreinhalteplan ab.

Nach § 2 Abs. 4 Satz 2 UmwRG sind Rechtsbehelfe nach § 2 Abs. 1 UmwRG gegen
Entscheidungen nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG nur begriindet, wenn eine Pflicht zur
Durchfuhrung einer Umweltprifung im Sinne von § 1 Nr. 1 UVPG besteht. Eine solche SUP-

Pflicht hat die Beklagte im vorliegenden Fall verneint (vgl. Luftreinhalteplan, S. 7). Es kann



dahinstehen, ob diese Einschatzung zutreffend ist. Denn § 2 Abs. 4 Satz 2 UmwRG ist
teleologisch dahingehend zu reduzieren, dass er in Fallen wie dem vorliegenden keine
Anwendung findet (hierzu und zum Folgenden zutreffend OVG Munster, Urt. v. 31.7.2019,
a.a. 0., Rn. 398 ff,; Urt. v. 12.9.2019, 8 A 4775/18, juris Rn. 475 ff.).

Wie bereits oben zur Klagebefugnis ausgeflihrt (s. 0. A.V.) wollte der Gesetzgeber mit § 1
Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG gerade im Hinblick auf Luftreinhaltepléane eine gegen Art. 9
Abs. 3 Aarhus-Konvention verstoflende Rechtsschutzllicke schlielen und dabei zugleich
der Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts zum Luftreinhalteplan Darmstadt
Rechnung tragen (vgl. BT-Drs. 18/9526, S. 1, 23 f., 35). In letzterer Entscheidung hat das
Bundesverwaltungsgericht Umweltverbanden gemall § 42 Abs. 2 Halbs. 2 VwGO eine
,prokuratorische® Klagebefugnis zur Durchsetzung der Anderung von Luftreinhaltepléanen
zuerkannt. Begriindet hat es dies mit einer durch Art. 23 RL 2008/50/EG und das
unionsrechtliche Effektivitatsgebot (Art. 4 Abs. 3 EUV) sowie Art. 9 Abs. 3 Aarhus-
Konvention gebotenen Auslegung des § 47 Abs. 1 BImSchG. Nach dieser Auslegung
mussten auch Umweltverbande das Recht haben, die Einhaltung der zwingenden
Vorschriften des Luftqualitatsrechts zu verlangen (zum Ganzen BVerwG, Urt. v. 5.9.2013,
7 C 21/12, BVerwGE 147, 312, juris Rn. 43 ff.). Dabei hat das Bundesverwaltungsgericht
weder die Zulassigkeit noch die Begrundetheit des Rechtsbehelfs davon abhangig
gemacht, ob fir den streitgegenstandlichen Luftreinhalteplan eine Pflicht zur Durchfiihrung
einer Umweltprifung bestehen kann bzw. besteht (OVG Minster, Beschl. v. 6.12.2018, 8
D 62/18.AK, ZUR 2019, 97, juris Rn. 48). Dies ware auch mit der materiellrechtlichen
AnknUpfung des Gerichts an die Vorgaben der RL 2008/50/EG und den Grundsatz der
praktischen Wirksamkeit des Unionsrechts nicht zu vereinbaren. Der gesetzgeberischen
Absicht zur Umsetzung dieser bundesverwaltungsgerichtlichen Entscheidung und des Art.
9 Abs. 3 Aarhus-Konvention wirde es mithin widersprechen, wenn eine rechtswidrige
Entscheidung im Sinne des § 2 Abs. 4 Satz 2i. V. m. § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG in
Gestalt eines Luftreinhalteplans nur geandert werden kdnnte, wenn eine Pflicht zur
Durchflhrung einer Umweltprufung bestand. § 2 Abs. 4 Satz 2 UmwRG muss deshalb in
seinem Anwendungsbereich so reduziert werden, dass aus der Vorschrift keine
entsprechenden Rechtsschutzliicken bei Klagen auf Anderung von Luftreinhaltepléanen

verbleiben.

C. Nebenentscheidungen



I. Die Kostenentscheidung beruht auf § 155 Abs. 1 Satz 3 VwGO. Das Teilunterliegen des

Klagers sieht das Gericht als geringflgig an.

Il. Die Entscheidung Uber die vorlaufige Vollstreckbarkeit folgt aus § 167 Abs. 1 VwGO
i.V.m. § 709 Satz 2 ZPO. Sie ist auch bei auf die Vornahme hoheitlichen Handelns
gerichteten Urteilen aufgrund von Leistungsklagen entsprechend § 167 Abs. 2 VwGO auf
die Kosten beschrankt (vgl. eingehend VGH Mannheim, Beschl. v. 3.11.2011, 6 S 2904/11,
juris Rn. 11 ff. m. w. N.; Wysk, VWGO, 2. Aufl. 2016, § 167 Rn. 14).

[ll. Die Revision ist gemalR § 132 Abs. 1 und 2 Nr. 1 VwWGO wegen grundsatzlicher
Bedeutung der Rechtssache zuzulassen. Die grundsatzliche Bedeutung ergibt sich
jedenfalls im Hinblick auf den Malistab der VerhaltnismaRigkeitsprifung und die Wirkung
des § 47 Abs. 4a BImSchG sowie im Hinblick auf die teleologische Reduktion des
Anwendungsbereichs von § 2 Abs. 4 Satz 2 UmwRG im Rahmen der
Begriindetheitsprifung (vgl. auch OVG Minster, Urt. v. 31.7.2019, 8 A 2851/18, juris Rn.
405; VGH Mannheim, Urt. v. 18.3.2019, 10 S 1977/18, NVwZ 2019, 813, juris Rn. 87) und
die Auslegung des § 6 UmwRG.



