Sachgebiet: BVerwGE: ja
Ubersetzung: nein

Umweltschutzrecht, insbesondere Chemikalienrecht und

Immissionsschutzrecht

Rechtsquelle/n:

RL 2008/50/EG Art. 6 Abs. 1 bis 4, Art. 7 Abs. 1, Art. 13 Abs. 1, Art. 23 Abs. 1,
Anhang III

BImSchG §§ 40, 47 Abs. 1 Satz 1 und 3, Abs. 4 Satz 2, Abs. 4a Satz 1, Abs. 5 und 5a,
§ 48a Abs. 1

UmwRG § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4, Satz 2, § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 und 3, Abs. 4 Satz 1
Nr. 2, Satz 2

VwGO § 86 Abs. 1, § 108 Abs. 1 Satz 1, §§ 119, 137 Abs. 2, § 139 Abs. 3 Satz 4
BImSchV 39 § 3 Abs. 2, § 13 Abs. 1 bis 4, § 14 Abs. 1, § 21 Abs. 1, Anlage 3

Titelzeile:

Fortschreibung eines Luftreinhalteplans

Leitsatze:

1. Eine Verpflichtung zur Fortschreibung eines Luftreinhalteplans besteht nicht, so-
weit sich eine im Zeitpunkt der Beschlussfassung iiber den Luftreinhalteplan nicht
hinreichend gesicherte Immissionsprognose aufgrund spaterer tatsachlicher Veran-
derungen oder neuer Erkenntnisse im Nachhinein als tragfahig erweist.

2. Ist die zustandige Behorde zur Aufstellung oder Fortschreibung eines Luftreinhal-
teplans verpflichtet, darf sie bei der Erfiillung dieser Verpflichtung ihr vorliegende
Ergebnisse von Modellrechnungen nicht unberiicksichtigt lassen, die fiir andere Orte
als den Ort der gemessenen Grenzwertiiberschreitung in dem jeweiligen Gebiet oder
Ballungsraum iiber dem Grenzwert liegende Stickstoffdioxidbelastungen ausweisen.
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hat der 7. Senat des Bundesverwaltungsgerichts

auf die miindliche Verhandlung vom 26. Mai 2021

durch

den Vizeprasidenten des Bundesverwaltungsgerichts Prof. Dr. Korbmacher und
die Richter am Bundesverwaltungsgericht Dr. Schemmer, Dr. Giinther,

Dr. Loffelbein und Dr. Wéckel

am 28. Mai 2021 fiir Recht erkannt:

Auf die Revisionen des Beklagten und der Beigeladenen
wird das auf die miindliche Verhandlung vom 26. Novem-
ber 2019 ergangene Urteil des Verwaltungsgerichtshofs
Baden-Wiirttemberg gedandert.

Der Beklagte wird verurteilt, den Luftreinhalteplan fiir den
Regierungsbezirk Stuttgart, Teilplan Ludwigsburg, unter
Beachtung der Rechtsauffassung des Bundesverwaltungs-
gerichts fortzuschreiben.

Im Ubrigen werden die Revisionen zuriickgewiesen.
Der Klager tragt die Halfte, der Beklagte und die Beigela-
dene tragen je ein Viertel der Gerichtskosten. Die auBerge-

richtlichen Kosten der Beteiligten werden gegeneinander
aufgehoben.
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Grinde:

Der Klager, eine deutschlandweit titige und nach § 3 UmwRG anerkannte Um-
weltvereinigung, begehrt die Fortschreibung des Luftreinhalteplans fiir die bei-

geladene Stadt Ludwigsburg.

Der zuletzt im September 2019 fortgeschriebene Luftreinhalteplan enthalt MaB-
nahmen zur Minderung auch der Stickstoffdioxidbelastung. Der Immissions-
grenzwert fiir Stickstoffdioxid (NO-) von 40 pg/ms3 im Jahresmittel wurde an
der Messstelle FriedrichstraBe in Ludwigsburg in den Jahren 2009 bis 2018
kontinuierlich iiberschritten. Im Jahr 2018 wurde ein Wert von 51 pug/ms3 ge-
messen. Der Luftreinhalteplan enthilt ein MaBnahmenpaket. Es umfasst eine
Digitalisierung der Verkehrsleittechnik (M 1), eine Reduzierung der zuldssigen
Ho6chstgeschwindigkeit von 50 auf 40 km/h auf einem Teilstiick der Friedrich-
strale (M 2) sowie einen Einsatz von Filtersaulen (M 3). AuBerdem erlautert der
Luftreinhalteplan weitere in einem "Green City Ludwigsburg Masterplan" der
Beigeladenen vorgesehene MaBnahmen, mit denen der Immissionsgrenzwert
bis zum Jahr 2020 eingehalten werden konne. Der groBte Minderungseffekt
werde durch eine Erneuerung der Fahrzeugflotte erzielt. Durch die raumliche
Nihe zur Landeshauptstadt Stuttgart, fiir die ein Verkehrsverbot fiir Dieselfahr-
zeuge unterhalb der Abgasnorm Euro 5 gelte, werde die Flottenerneuerung in
Ludwigsburg beschleunigt. Sie werde im Masterplan als Business-as-usual-Sze-
nario (BAU-Szenario) aufgefiihrt. Allein hierdurch sei ein Riickgang der NO--
Belastung auf 41 pg/ms3 im Jahresmittel in 2020 zu erwarten. Beriicksichtige
man mit dem Masterplan zudem die Trendentwicklung abnehmender Zulas-
sungszahlen fiir Diesel-Pkw und die Wirkung von Software-Updates, so werde
fiir 2020 - unter Beriicksichtigung der auch im Masterplan festgelegten MaB-
nahme M 1, aber unabhangig von den Mainahmen M 2 und M 3 - ein Jahres-
mittelwert von 39 pug/ms prognostiziert. Verkehrsverbote fiir Dieselfahrzeuge

erschienen deshalb unverhaltnismaBig.

Bereits im Jahr 2017 stellte der Kliger einen Antrag auf Anderung des Luftrein-
halteplans. Am 29. Miarz 2018 hat er Klage erhoben.

Seite 3 von 26



Mit Urteil vom 26. November 2019 hat der Verwaltungsgerichtshof den Beklag-
ten verurteilt, den fiir die Stadt Ludwigsburg geltenden Luftreinhalteplan unter
Beriicksichtigung der Rechtsauffassung des Gerichts so zu dndern, dass er die
erforderlichen MaBnahmen zur schnellstmoglichen Einhaltung des iiber ein Ka-
lenderjahr gemittelten Grenzwerts fiir Stickstoffdioxid in Hohe von 40 pug/ms3

im Stadtgebiet Ludwigsburg enthalt.

Zur Begriindung hat er im Wesentlichen ausgefiihrt: Der Ort der Messstelle in
der FriedrichstraBe sei zutreffend gewahlt worden. Etwaige Einwiande gegen die
Reprasentativitat der dort genommenen Luftproben wiirden in Anbetracht der
Verpflichtung zur Minimierung des Risikos, den Ort der Maximalbelastung zu
iibersehen, nicht durchgreifen. Der Luftreinhalteplan gentige dem Gebot, den
Zeitraum einer Grenzwertiiberschreitung so kurz wie méglich zu halten, aber
bereits im Ansatz nicht, weil bei seiner Fortschreibung ein Vergleich der vorge-
sehenen Mafnahmen mit einem Dieselverkehrsverbot unterblieben sei. Ein sol-
ches Verbot ermogliche jedenfalls einen schnelleren Abbau der tiberhohten

Werte und sei nicht unverhaltnismaBig.

Zudem leide die Planung an Prognosemangeln. Dies betreffe insbesondere die
auf die Wirkung einer Flottenerneuerung bezogene Annahme, Fahrzeuge neue-
rer Euro-Klassen stieBen signifikant weniger Stickoxide aus als dltere. Ferner
seien aus dem in Stuttgart geltenden Dieselverkehrsverbot resultierende posi-
tive Effekte auf die Flottenerneuerung iiberschétzt worden. Zudem seien nicht
alle der der Bewertung von Software-Updates zur Emissionsreduktion von
Fahrzeugen zugrunde liegenden Annahmen ausreichend gesichert. Schlieflich
sei nicht erkennbar bertiicksichtigt worden, dass fiir das Jahr 2017 noch fiir an-
dere StraBen als die FriedrichstraBe deutlich iiberhohte NO.-Werte ermittelt

worden seien.

Es bediirfe einer Neuplanung. Hierbei diirften die zur Grenzwerteinhaltung not-
wendigen MafBnahmen nicht im Rahmen einer Abwagung zwischen dem Aus-
maf durch Grenzwertiiberschreitungen bedingter Gesundheitsgefahren oder

der Zahl insoweit spezifisch gefahrdeter Personen einerseits und den durch Die-
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selverkehrsverbote bedingten Einschrankungen von Verkehrsteilnehmern ande-
rerseits relativiert werden. Aus § 47 Abs. 4a Satz 1 BImSchG lieBen sich fiir den
vorliegenden Fall keine rechtlichen Schliisse ziehen. Ein Verzicht auf die Auf-
nahme von Verkehrsverboten komme nur dann in Betracht, wenn andere MaB-
nahmen gleich schnell wie Verkehrsverbote eine Einhaltung des Grenzwerts ge-

wahrleisteten.

Der Beklagte und die Beigeladene haben jeweils die vom Verwaltungsgerichts-

hof zugelassene Revision eingelegt.

Der Beklagte macht geltend: Eine Verpflichtung zur Planfortschreibung bestehe
schon mangels Grenzwertiiberschreitung nicht. Den genommenen Luftproben
fehle die nach Anlage 3 der 39. BImSchV gebotene Reprisentativitat fiir die
Luftqualitat eines StraBenabschnitts von nicht weniger als 100 m Lange, was
Messungen mit Passivsammlern belegten. Dieselverkehrsverboten stehe § 47
Abs. 4a Satz 1 BImSchG entgegen, der eine Regelvermutung fehlender Erforder-
lichkeit solcher Verbote normiere, die jedenfalls dann greife, wenn - wie hier -
nicht von vornherein ausgeschlossen sei, dass konkret benannte AlternativmaB-
nahmen zeitnah zur Einhaltung des Grenzwerts fiihrten. Die Einwénde des Ver-
waltungsgerichtshofs gegen die Prognosen des Plangebers griffen nicht durch.
Bei der Flottenerneuerung gehe es nicht um einen geringeren Schadstoffaussto
von Dieselfahrzeugen der Abgasnorm Euro 5 im Vergleich zu solchen der Abgas-
norm Euro 4, sondern um einen immer geringeren Dieselanteil am Gesamtfahr-
zeugbestand sowie einen zunehmenden Anteil von Euro-6-Fahrzeugen an der
Dieselflotte. Die Wirksamkeit von im Vergleich zu Verkehrsverboten milderen
MaBnahmen sei gutachterlich belegt. Bei den modellierten Zahlen handele es
sich nicht um Messwerte, die allein eine Planungspflicht auszulosen vermogen.
Die Erwagungen des Verwaltungsgerichtshofs zu Software-Updates seien teils
durch neue Zahlen des Kraftfahrt-Bundesamtes sachlich widerlegt, teils verstie-

Ben sie gegen den Uberzeugungsgrundsatz.

Die Beigeladene macht geltend: Angesichts einer sinkenden Tendenz der NO--
Belastung sowie der bereits 2020 zu erwartenden Einhaltung des Grenzwerts
seien Dieselverkehrsverbote unverhaltnismaBig. Die Immissionsprognose des

Plangebers sei rechtlich nicht zu beanstanden. Das Stuttgarter Verkehrsverbot
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gelte inzwischen auch fiir Euro-5-Diesel. Fiir andere StraBen als die Friedrich-
strafBe lediglich modellierte, nicht aber gemessene Grenzwertiiberschreitungen
begriindeten keine Planungspflicht. Zum streitigen Umfang der immissionsmin-
dernden Wirkung einer Flottenerneuerung und von Software-Updates habe der
Verwaltungsgerichtshof unter VerstoB gegen den Untersuchungsgrundsatz eine
Beweiserhebung unterlassen. Er habe die Durchfiihrung zusatzlicher kommuna-
ler MaBnahmen nicht in Zweifel ziehen diirfen, nachdem die Beigeladene hierzu

die Abgabe einer verbindlichen Protokollerklarung angeboten habe.

Der Beklagte hat mitgeteilt, inzwischen wiirden an anderen Stellen im Ludwigs-
burger Stadtgebiet Messungen durchgefiihrt. Diese hatten im Jahr 2020 nur

noch an der Schlossstrafe mit 47 ug/ms eine Grenzwertiiberschreitung ergeben.

Der Beklagte und die Beigeladene beantragen jeweils,

das Urteil des Verwaltungsgerichtshofs Baden-Wiirttem-
berg vom 26. November 2019 zu dndern und die Klage ab-
zuweisen.

Der Klédger beantragt,
die Revisionen zuriickzuweisen.

Er verteidigt das angefochtene Urteil.

II

A. Die Revisionen sind zulassig.

Die Beigeladene ist revisionsbefugt. Sie wird durch das angefochtene Urteil ma-

teriell beschwert.

Die Zulassigkeit eines Rechtsmittels eines Beigeladenen erfordert ungeachtet
seiner Beteiligtenstellung (§ 63 Nr. 3 VwGO) und der daran gekniipften Bin-
dung an ein rechtskriftiges Urteil (§ 121 Nr. 1 VWGO) eine materielle Beschwer.
Diese ist dann gegeben, wenn der Beigeladene geltend machen kann, durch die

mogliche Rechtskraftwirkung prajudiziell und unmittelbar in eigenen Rechten
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beeintrachtigt zu werden (stRspr, vgl. BVerwG, Urteile vom 14. Marz 2018 - 10 C
3.17 - Buchholz 428.2 § 11 VZOG Nr. 38 Rn. 12 m.w.N. und vom 27. Februar
2020 - 7 C 3.19 - BVerwGE 168, 20 Rn. 20). Zustimmungs- und sonstige Mitwir-
kungsbefugnisse von Verwaltungsbehorden stehen subjektiven Rechten inso-
weit gleich (vgl. BVerwG, Urteile vom 7. Mai 1971 - 4 C 19.70 - Buchholz 310

§ 65 VWGO Nr. 16 S. 12 f. und vom 18. Mai 1992 - 4 B 98.92 - Buchholz 406.11

§ 23 BBauG/BauGB Nr. 14 S. 2).

Die Beigeladene kann eine unmittelbare Beeintrachtigung einer ihr eingeraum-
ten Mitwirkungsbefugnis durch das angefochtene Urteil geltend machen. Nach
dem einschlagigen Landesrecht, dessen Inhalt festzustellen der Senat mangels
einer gemaB § 173 Satz 1 VwGO i.V.m. § 560 ZPO bindenden Entscheidung des
Verwaltungsgerichtshofs hieriiber nicht gehindert ist (vgl. BVerwG, Urteile vom
22. Mai 1980 - 7 C 73.78 - Buchholz 415.1 AllgKommR Nr. 32 S. 51 und vom

24. Januar 2013 - 5 C 12.12 - BVerwGE 145, 315 Rn. 10), ist die Beigeladene als
kreisfreie Stadt Rechtstragerin der zustindigen StraBenverkehrsbehorde (§ 1
des Gesetzes liber die Zustandigkeiten nach der StraBenverkehrs-Ordnung vom
17. Dezember 1990 <GBIL. BW S. 427>, zuletzt geindert durch Gesetz vom

6. Februar 2018 <GBl. BW S. 5>, § 15 Abs. 1 Nr. 1, § 19 des Landesverwaltungs-
gesetzes vom 14. Oktober 2008 <GBI. BW S. 313, 314>, zuletzt geandert durch
Art. 10 des Gesetzes vom 21. Mai 2019 <GBl. BW S. 161, 185>, § 131 Abs. 2 der
Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg vom 24. Juli 2000 <GBIL. BW S. 581,
ber. S. 698>, zuletzt gedndert durch Art. 2 des Gesetzes vom 2. Dezember 2020
<GBIl. BW S. 1095, 1098>), von deren Einvernehmen nach § 47 Abs. 4 Satz 2
BImSchG die Festlegung von MaBnahmen im StraBenverkehr in einem Luft-
reinhalteplan abhingt. Der Verwaltungsgerichtshof hat den Beklagten zur Fort-
schreibung des Luftreinhalteplans unter Beriicksichtigung der Rechtsauffassung
des Gerichts verurteilt. Zu dieser von einer méglichen Rechtskraftwirkung des
Urteils umfassten (vgl. BVerwG, Urteil vom 20. Oktober 2016 - 7 C 27.15 - Buch-
holz 404 IFG Nr. 22 Rn. 12 m.w.N.) Rechtsauffassung des Verwaltungsgerichts-
hofs gehort insbesondere die Bewertung von Dieselverkehrsverboten als ver-
haltnismaBig. Daran wire die Beigeladene bei ihrer Entscheidung tiber die Er-
teilung des Einvernehmens gemaB § 47 Abs. 4 Satz 2 BImSchG anlisslich einer
kiinftigen Planfortschreibung ebenso gebunden wie an weitere entscheidungs-

tragende rechtliche Erwagungen des Verwaltungsgerichtshofs, soweit diese fiir
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die RechtmaBigkeit von MaBnahmen im Straenverkehr im Sinne von § 47
Abs. 4 Satz 2 BImSchG erheblich sind.

B. Die Revisionen sind teilweise begriindet. Ohne VerstoB gegen Bundesrecht
(§ 137 Abs. 1 Nr. 1 VWGO) hat der Verwaltungsgerichtshof die Klage als zulassig
angesehen. Nicht in jeder Hinsicht mit Bundesrecht in Einklang stehen seine
Ausfiithrungen zur Begriindetheit der Klage. Insoweit stellt sich das angefoch-
tene Urteil auch nicht aus anderen Griinden als richtig dar (§ 144 Abs. 4 VwGO)
und ist deshalb zu dndern (8§ 144 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 VwGO).

1. Der Klager ist als anerkannte Umweltvereinigung klagebefugt. Bei der von
ihm begehrten Fortschreibung des Luftreinhalteplans handelt es sich um einen
gemal § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 11.V.m. § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4, Satz 2 UmwRG, § 35
Abs. 1 Nr. 2 UVPG i.V.m. Nr. 2.2 der Anlage 5 des UVPG tauglichen Klagegegen-
stand (vgl. BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 -7 C 3.19 - BVerwGE 168, 20
Rn. 22). Zur Erfiillung des besonderen Zulassigkeitserfordernisses nach § 2
Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 Buchst. b UmwRG geniigt bereits die bei einem Luftreinhalte-
plan bestehende Moglichkeit einer Pflicht zur Durchfiihrung einer Strategischen
Umweltpriifung und der damit verbundenen Beteiligungsberechtigung (vgl.

BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 - 7 C 3.19 - BVerwGE 168, 20 Rn. 23).

2. Der Verwaltungsgerichtshof hat der Priifung der Begriindetheit der Klage ei-
nen zutreffenden MaBstab zugrunde gelegt. Zwar hat er seine Priifung nicht er-
kennbar an § 2 Abs. 4 UmwRG ausgerichtet und deshalb insbesondere § 2

Abs. 4 Satz 2 UmwRG ungepriift gelassen, der die Begriindetheit von Rechtsbe-
helfen von Umweltvereinigungen gegen Entscheidungen iiber die Annahme von
Planen und Programmen nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG vom tatsédchlichen
Bestehen einer Umweltpriifungspflicht abhingig macht. Hierin liegt indes kein
BundesrechtsverstoB, weil diese Regelung Umweltverbandsklagen auf Fort-
schreibung von Luftreinhalteplanen nicht erfasst (BVerwG, Urteil vom 27. Feb-
ruar 2020 - 7 C 3.19 - BVerwGE 168, 20 Rn. 24). Auch im Ubrigen hat der Ver-
waltungsgerichtshof jedenfalls der Sache nach einen zutreffenden Maf3stab zu-
grunde gelegt. Er hat gepriift, ob der Klager einen Anspruch aus § 47 Abs. 1

Satz 1 BImSchG auf die von ihm begehrte Fortschreibung des Luftreinhalteplans
hat.
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3. Ohne BundesrechtsverstoB hat der Verwaltungsgerichtshof das Vorliegen ei-

ner Grenzwertiiberschreitung im Sinne von § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG bejaht.

Die Einschiatzung des Verwaltungsgerichtshofs, die Messergebnisse an der
Messstelle Friedrichstral3e seien uneingeschrankt berticksichtigungsfiahig, weil
der Ort der Messstelle zutreffend gewahlt worden sei, insbesondere das Krite-
rium der Reprasentativitat der Luftproben fiir einen StraBenabschnitt von nicht
weniger als 100 m Linge gemaB Anlage 3 Abschnitt B Nr. 1 Buchst. b Satz 2 der

39. BImSchV erfiille, ist revisionsrechtlich nicht zu beanstanden.

a) Fiir die Festlegung des Standorts von Probenahmestellen gelten gemal § 14
Abs. 1 der 39. BImSchV die Kriterien der Anlage 3 der 39. BImSchV. Nach die-
sen Kriterien beurteilen sich gemaB § 13 Abs. 1, § 21 Abs. 1 der 39. BImSchV
auch die Luftqualitit sowie die Einhaltung der Immissionsgrenzwerte unter an-
derem fiir Stickstoffdioxid. Diese Regelungen dienen der Umsetzung entspre-
chender unionsrechtlicher Vorgaben in Art. 6 Abs. 1, Art. 7 Abs. 1, Art. 13 Abs. 1
Unterabs. 3 der Richtlinie 2008/50/EG des Europaischen Parlaments und des
Rates vom 21. Mai 2008 iiber Luftqualitat und saubere Luft fiir Europa (ABI.

L 152 S. 1). Anlage 3 der 39. BImSchV regelt - in weitgehender inhaltlicher
Ubereinstimmung mit Anhang III der Richtlinie - in Abschnitt A allgemeine An-
forderungen an die Beurteilung der Luftqualitat sowie in den Abschnitten B und
C Kriterien fiir die groBraumige und die kleinrdumige Ortsbestimmung der Pro-
benahmestellen. Aus Anlage 3 Abschnitt B Nr. 1 Buchst. b der 39. BImSchV geht
zum einen hervor, dass die Probenahmestellen im Allgemeinen so einzurichten
sind, dass die Messung sehr kleinraumiger Umweltzustande in ihrer unmittel-
baren Nahe vermieden wird, und zum anderen, dass die Luftproben moglichst
fiir die Luftqualitat eines Bereichs von bestimmter GroBe reprasentativ sind.
Diese Bestimmung verlangt, dass bei - wie hier - Probenahmestellen fiir den
Verkehr die Messungen eine Wiedergabe der Luftqualitit eines StraBenab-
schnitts von nicht weniger als 100 m Lange erlauben (vgl. fiir die im Wesentli-
chen gleichlautenden Regelungen in Anhang III Abschnitt B Nr. 1 Buchst. b der
Richtlinie 2008/50/EG: EuGH, Urteil vom 26. Juni 2019 - C-723/17 [ECLI:EU:
C:2019:533], Craeynest - Rn. 40).
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Der Verwaltungsgerichtshof hat keinen hiervon abweichenden MaBstab zu-
grunde gelegt. Insbesondere lasst seine Annahme, der Ort einer Probenahme-
stelle miisse so gewahlt werden, dass das Risiko, den Ort der Maximalbelastung
zu Uibersehen, minimiert werde, keinen Rechtsfehler erkennen. Erfiillen meh-
rere Standorte die vorgesehenen Kriterien, eroffnet sich der zustiandigen Be-
horde ein Auswahlermessen, das jedoch mit Riicksicht auf den Zweck und die
praktische Wirksamkeit der Richtlinie 2008/50/EG auszuiiben ist und hier-
durch begrenzt wird. Danach ist der Standort einer Probenahmestelle so zu
wihlen, dass die Gefahr unbemerkter Uberschreitungen von Grenzwerten mini-

miert wird (vgl. EuGH, Urteil vom 26. Juni 2019 - C-723/17, Craeynest - Rn. 44,
50).

b) Ausgehend hiervon hat der Verwaltungsgerichtshof die Reprasentativitat der
an der Messstelle Friedrichstrae genommenen Luftproben fiir die Luftqualitat
eines Straenabschnitts von nicht weniger als 100 m Lange in revisionsrechtlich

nicht zu beanstandender Weise bejaht.

Er hat seine Einschatzung insbesondere darauf gestiitzt, dass im Rahmen einer
Uberpriifung von Messstationen in mehreren Bundeslidndern durch den TUV
Rheinland in Baden-Wiirttemberg nur eine einzige, andere Messstelle als nicht
regelkonform bewertet worden sei. Diese Untersuchung, auf die in einer vom
Verwaltungsgerichtshof insoweit zitierten Pressemitteilung der Landesanstalt
fiir Umwelt Baden-Wiirttemberg (LUBW) vom 10. Juli 2019 Bezug genommen
wird, bescheinigt der Messstelle FriedrichstraBBe, dass die Annahme ihrer Re-
prasentativitat fiir einen mindestens 100 m langen StraBenabschnitt plausibel
sei und es keine Anhaltspunkte gebe, die dieser Annahme widersprachen (vgl.
TUV Rheinland Energy GmbH, Begutachtung der Positionierung verkehrsnaher
Probenahmestellen zur Messung der NO.-Konzentrationen an ausgewahlten
Standorten — Endbericht, 27. Juni 2019, S. 27). Der Verwaltungsgerichtshof
durfte diese sachverstindige AuBerung seiner freien Uberzeugungsbildung

(§ 108 Abs. 1 Satz 1 VwWGO) zugrunde legen. Dass er sich, wie der Beklagte gel-
tend macht, an die Einschitzung des TUV Rheinland gebunden gesehen hiitte,
trifft nicht zu. Der Verwaltungsgerichtshof hat das Gutachten erkennbar ledig-

lich als Grundlage einer eigenen Uberzeugungsbildung herangezogen. Dies gilt
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insbesondere auch im Hinblick auf die in dem Gutachten (S. 21 f.) zugrunde ge-
legten Kriterien zur Beurteilung der Reprasentativitat im Sinne von Anlage 3
Abschnitt B Nr. 1 Buchst. b der 39. BImSchV. Dass diese Kriterien den rechtli-
chen Vorgaben widersprachen, ist nicht ersichtlich und vom Beklagten auch

nicht geltend gemacht.

Auch die weiteren Einwiande des Beklagten greifen nicht durch.

Soweit er einen VerstoB gegen Anlage 3 Abschnitt B Nr. 1 Buchst. b der 39.
BImSchV mit der Begriindung geltend macht, NO.-Messungen durch Passiv-
sammler in der Umgebung der Messstelle hiatten in den ersten zehn Monaten
des Jahres 2019 eine erheblich geringere Belastung (35, 36, 36, 44 ug/m3) erge-
ben, als sie im gleichen Zeitraum an der Messstelle (46 ng/ms3) ermittelt worden
sei, kann es auf sich beruhen, inwieweit dieses Vorbringen nach materiellem
Recht erheblich sein kénnte. Denn in Bezug auf die mittels Passivsammlern er-
mittelten konkreten Werte handelt es sich um neuen Tatsachenvortrag, der im
Revisionsverfahren keine Beriicksichtigung finden kann. Das gilt auch fiir vom
Beklagten reklamierte ortliche Besonderheiten des Standorts der Messstelle
(Lage am Ausgang einer Senke, Nihe zu einer Lichtsignalanlage). Das Bundes-
verwaltungsgericht ist als Revisionsgericht an die in dem angefochtenen Urteil
getroffenen - nicht mit durchgreifenden Verfahrensriigen angegriffenen - tat-
sachlichen Feststellungen gebunden (§ 137 Abs. 2 VWGO). Der Verwaltungsge-
richtshof hat weder zu etwaigen ortlichen Besonderheiten des Messstandorts
noch zu konkreten Messwerten an Passivsammlern Feststellungen getroffen.
Auch der erstinstanzliche Schriftsatz der Beigeladenen vom 22. November 2019,
auf den sich der Beklagte in diesem Zusammenhang beruft, enthilt keine Anga-
ben zu konkreten Messwerten. Das neue tatsachliche Vorbringen des Beklagten
ist auch nicht ausnahmsweise im Revisionsverfahren beachtlich. Zwar ist eine
Beriicksichtigung neuer tatsiachlicher Umstdnde dann moglich, wenn eine
Nichtberiicksichtigung mit dem Grundsatz der Prozessokonomie in so hohem
MaBe unvereinbar wire, dass der Grundsatz der Unbeachtlichkeit neuer Tatsa-
chen zuriicktreten muss (vgl. BVerwG, Urteil vom 20. Oktober 1992 - 9 C 77.91 -
BVerwGE 91, 104 <106>). Das ist insbesondere der Fall, wenn neue Tatsachen
nicht beweisbediirftig, insbesondere unstreitig, sind und ihre Beriicksichtigung

dem Bundesverwaltungsgericht eine abschlieBende Entscheidung in der Sache
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selbst ermoglicht (vgl. BVerwG, Urteile vom 26. November 1976 - 4 C 69.74 -
Buchholz 406.11 § 34 BBauG Nr. 58 S. 20, vom 20. Oktober 1992 - 9 C 77.91 -
BVerwGE 91, 104 <107> und vom 13. Juni 2013 - 10 C 13.12 - BVerwGE 147, 8
Rn. 10). Die neuen Tatsachen diirfen keine Beurteilung durch das Tatsachenge-
richt erforderlich machen (vgl. BVerwG, Urteil vom 15. November 2011 -1 C
21.10 - BVerwGE 141, 151 Rn. 19; vgl. in diesem Sinne auch BVerwG, Urteil vom
20. Oktober 1992 - 9 C 77.91 - BVerwGE 91, 104 <107 f.>; Eichberger/Buchheis-
ter/Schneider, in: Schoch/Schneider, VwGO, Stand Februar 2021, § 137

Rn. 194; Kraft, in: Eyermann, VwGO, 15. Aufl. 2019, § 137 Rn. 66). Diese
Voraussetzungen sind hier nicht erfiillt. Die mittels Passivsammlern gemesse-
nen Werte bediirften sowohl hinsichtlich der Bedingungen ihres Zustandekom-
mens als auch ihrer Aussagekraft im Hinblick auf die Reprasentativitiat der
Messstelle weiterer tatsachlicher Feststellungen und Wiirdigungen, die dem Re-
visionsgericht nicht moglich sind. Entsprechendes gilt fiir die ortlichen Gege-

benheiten im Umfeld der Messstelle.

Soweit der Beklagte die in den Griinden des angefochtenen Urteils getroffene
Feststellung des Verwaltungsgerichtshofs bestreitet, eine LUBW-Bedienstete
habe in der miindlichen Verhandlung die Regelkonformitit des Orts der Mess-
stelle bestitigt, bleibt auch dies ohne Erfolg. Der Sache nach riigt der Beklagte
eine Unrichtigkeit des Tatbestands des Urteils, die nur nach MaBgabe von § 119
VwGO hitte behoben werden konnen. Das Protokoll der miindlichen Verhand-
lung vor dem Verwaltungsgerichtshof, das die darin bezeugten Tatsachen be-
weist (§ 98 VWGO i.V.m. § 418 Abs. 1 ZPO) und dem Urteilstatbestand insoweit
gemal § 173 Satz 1 VWGO i.V.m. § 314 Satz 2 ZPO vorgeht (vgl. BVerwG, Urteil
vom 6. Oktober 1982 - 7 C 17.80 - Buchholz 310 § 86 Abs. 2 VwWGO Nr. 26 S. 3
und Beschluss vom 27. April 2011 - 8 B 56.10 - ZOV 2011, 136 Rn. 12), enthalt

keine gegenteiligen Feststellungen.

4. Soweit der Verwaltungsgerichtshof zu dem Ergebnis gelangt ist, der Plange-
ber habe in rechtswidriger Weise von einer Aufnahme von Verkehrsverboten fiir
Dieselfahrzeuge in den Luftreinhalteplan abgesehen, verstoBen seine Erwagun-
gen gegen § 47 Abs. 1 Satz 3 BImSchG und den Grundsatz der VerhaltnismaBig-
keit. Das angefochtene Urteil beruht auf diesem VerstoB und stellt sich insoweit

auch nicht aus anderen Griinden als richtig dar.
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a) Die wesentlichen Maf3stabe hat der Senat, ankniipfend an friithere Entschei-
dungen (BVerwG, Urteile vom 27. Februar 2018 - 7 C 26.16 - Buchholz 406.25

§ 47 BImSchG Nr. 6 und - 7 C 30.17 - BVerwGE 161, 201), bereits in seinem - der
Entscheidung des Verwaltungsgerichtshofs zeitlich nachfolgenden - Urteil vom
27. Februar 2020 - 7 C 3.19 - (BVerwGE 168, 20) herausgearbeitet. Danach be-
ansprucht der Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit Geltung nicht nur hinsicht-
lich der Frage, wie ein Verkehrsverbot auszugestalten ist, sondern auch bei der
vorgelagerten Frage, ob ein Verkehrsverbot anzuordnen ist. Die Priifung der
VerhiltnismaBigkeit im engeren Sinne fiihrt zu dem Ergebnis, dass bei einer
prognostizierten Uberschreitung des NO.-Jahresgrenzwerts um nur noch

1 ug/m3 im Folgejahr nach Inkrafttreten des Luftreinhalteplans und gleichzeitig
prognostizierter (deutlicher) Unterschreitung des Grenzwerts im tibernachsten
Jahr die Anordnung von Verkehrsverboten regelmaBig nicht geboten ist. Die Be-
lastungen, die mit Verkehrsverboten insbesondere fiir die Eigentiimer, Halter
und Fahrer von Dieselfahrzeugen verbunden sind, stehen in einem solchen Fall
in keinem angemessenen Verhaltnis zu den mit derart geringfiigigen und zeit-
lich begrenzten Grenzwertiiberschreitungen verbundenen moéglichen Gesund-
heitsgefahren (vgl. BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 -7 C 3.19 - BVerwGE
168, 20 Rn. 37). Das gilt auch fiir im Vergleich zu zonalen Verkehrsverboten
grundsatzlich weniger belastende streckenbezogene Verkehrsverbote, insbeson-
dere mit Riicksicht auf durch sie gegebenenfalls verursachte Ausweichverkehre
und damit einhergehende hohere Belastungen an anderen StraBen. Bewegt sich
die Uberschreitung des Grenzwerts in einem Bereich von nur 1 pg/ms3 und ist
mit einem kontinuierlichen Riickgang der Belastung sowie der alsbaldigen Ein-
haltung bzw. deutlichen Unterschreitung des Grenzwerts sicher zu rechnen, ist
ein Verkehrsverbot daher regelmaBig auch dann nicht geboten, wenn es die ein-
zige geeignete MafBnahme ist, um das Ziel zu einem friiheren Zeitpunkt zu errei-
chen (vgl. BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 - 7 C 3.19 - BVerwGE 168, 20
Rn. 38). Bei hoheren Grenzwertiiberschreitungen hangt die VerhaltnismaBigkeit
von Verkehrsverboten von den Umstanden des Einzelfalls, insbesondere davon
ab, wie lang die prognostizierte Dauer der Uberschreitung ist und mit welchem
MaB an Sicherheit die Einhaltung des Grenzwerts erwartet werden kann. Je kiir-

zer einerseits die Uberschreitung andauert und je sicherer die baldige Einhal-
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tung des Grenzwerts zu erwarten ist und je groBer andererseits die Auswirkun-
gen eines Verkehrsverbots fiir die betroffenen Verkehrsteilnehmer und Anwoh-
ner von Ausweichstrecken sind, umso eher sind auch héhere Uberschreitungen
hinnehmbar (vgl. BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 - 7 C 3.19 - BVerwGE
168, 20 Rn. 39). Aus § 47 Abs. 4a Satz 1 BImSchG, wonach Dieselverkehrsver-
bote in der Regel nur in Gebieten in Betracht kommen, in denen der Wert von
50 pug/ms3im Jahresmittel tiberschritten worden ist, ergeben sich tiber die allge-
meinen Anforderungen des VerhaltnismaBigkeitsgrundsatzes hinaus keine wei-
teren Einschrankungen (vgl. BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 -7 C 3.19 -
BVerwGE 168, 20 Rn. 58).

b) Gemessen daran waren hier auf der Grundlage der Prognose des Luftreinhal-
teplans Verkehrsverbote fiir Dieselfahrzeuge unverhaltnismafBig. Nach dieser
Prognose wird der Grenzwert von 40 ug/ms3 nach Erlass des Luftreinhalteplans
im September 2019 noch im selben Jahr um nur noch 1,8 ug/ms3 iiberschritten
(44 pg/m3 abziiglich 0,9 ug/m3 durch Manahme M 2 und 1,3 ug/ms3 durch
MaBnahme M 3 = 41,8 ug/m3) und bereits im Folgejahr 2020 eingehalten.
Wenn aber, wie es nach der Rechtsprechung des Senats der Fall ist, die Anord-
nung von Verkehrsverboten schon dann regelmaBig nicht geboten ist, wenn in
dem auf das Inkrafttreten des Luftreinhalteplans folgenden Jahr noch eine
Uberschreitung von 1 ug/m3 verbleibt und erst im iibernéichsten Jahr der
Grenzwert eingehalten wird, so gilt dies erst Recht dann, wenn - wie hier nach

der Planprognose - schon im Folgejahr der Grenzwert sicher eingehalten wird.

c¢) Das angefochtene Urteil beruht auf den unzutreffenden Erwiagungen des Ver-
waltungsgerichtshofs zur VerhaltnismaBigkeit von Dieselverkehrsverboten.
Denn in den betreffenden Ausfiihrungen kommt die entscheidungstragende
Rechtsauffassung des Verwaltungsgerichtshofs zum Ausdruck, an die der Be-
klagte bei der ihm durch das Urteil aufgegebenen Fortschreibung des Luftrein-

halteplans gebunden ware.

Insoweit stellt sich das Urteil auch nicht aus anderen Griinden im Ergebnis als
richtig dar (§ 144 Abs. 4 VWGO). Das gilt auch mit Blick auf die vom Beklagten
im Revisionsverfahren mitgeteilte mittlere NO.-Jahreskonzentration von

47 ug/ms, die im Jahr 2020 an einer nunmehr in der SchlossstraBe befindlichen
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Messstelle ermittelt worden sei. Als neue Tatsache muss dieser Wert im Revisi-
onsverfahren auBer Betracht bleiben, weil der Verwaltungsgerichtshof hierzu
keine Feststellungen getroffen hat, insbesondere was die Standortwahl der
neuen Messstelle und die Messbedingungen anbelangt. Der Beklagte wird bei
der wegen der Mangelhaftigkeit der bisherigen Prognose (vgl. dazu sogleich un-
ter 5.) gebotenen Fortschreibung des Luftreinhalteplans auf der Grundlage ei-
ner neuen Prognose zu beurteilen haben, inwieweit wegen gegenwartig fortbe-
stehender Grenzwertiiberschreitungen immissionsmindernde Mafnahmen ver-
anlasst sind und ob er von der Aufnahme von Dieselverkehrsverboten in den
Luftreinhalteplan mit Riicksicht auf andere wirksame MaBnahmen absehen

kann oder aus Griinden der VerhaltnismaBigkeit sogar absehen muss.

5. Die Annahme des Verwaltungsgerichtshofs, die dem Luftreinhalteplan zu-
grunde liegende Prognose der Entwicklung der NO--Belastung und der Wirkung
festgelegter MaBnahmen sei mangelhaft, trifft zu, wenngleich seine Erwiagungen

hierzu nicht in jeder Hinsicht mit Bundesrecht in Einklang stehen.

a) Die auf die Entwicklung der Immissionswerte bezogenen Prognosen des
Plangebers sind gerichtlich nur eingeschrankt darauthin tiberpriifbar, ob sie
methodisch einwandfrei erarbeitet worden sind, nicht auf unrealistischen An-
nahmen beruhen und ob das Prognoseergebnis einleuchtend begriindet worden
ist (BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 - 7 C 3.19 - BVerwGE 168, 20 Rn. 42;
vgl. auch schon BVerwG, Beschluss vom 11. Juli 2012 - 3 B 78.11 - Buchholz
442.151 § 45 StVO Nr. 49 Rn. 11). Diesen Mafstab hat der Verwaltungsgerichts-

hof seiner Entscheidung zugrunde gelegt.

b) Ohne BundesrechtsverstoB hat er beanstandet, die planerische Prognose der
immissionsmindernden Wirkung einer Erneuerung der Fahrzeugflotte (sog.
BAU-Szenario) beruhe auf unzutreffenden tatsichlichen Annahmen, soweit ihr
die Einschatzung zugrunde liege, Fahrzeuge der neuen Euro-Klassen stieBen
signifikant weniger Stickoxide aus als altere. Der Einschatzung des Plangebers
hat der Verwaltungsgerichtshof unter Bezugnahme auf Zahlen des Umweltbun-
desamts entgegengehalten, es sei schon im Jahr 2017 bekannt gewesen, dass die

realen NO.-Emissionen eines Euro-5-Diesels diejenigen eines Euro-4-Diesels
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im Gegenteil deutlich iiberstiegen. Diese tatsachliche Feststellung haben die Re-

visionsfiihrer nicht mit Verfahrensriigen angegriffen.

Das Vorbringen des Beklagten, der Verwaltungsgerichtshof habe verkannt, dass
sich der Plangeber mit dem Argument der Flottenerneuerung nicht auf einen
geringeren Schadstoffaussto von Euro-5-Dieseln berufe, sondern auf einen im-
mer geringeren Dieselanteil am Gesamtfahrzeugbestand sowie einen zuneh-
menden Euro-6-Anteil an den Dieselfahrzeugen, fithrt nicht auf einen Verstof3
des angefochtenen Urteils gegen revisibles Recht. Wollte man hierin die sinnge-
miBe Riige einer Verletzung des Uberzeugungsgrundsatzes (§ 108 Abs. 1 Satz 1
VwGO) wegen aktenwidriger, gegen Denkgesetze verstoBender oder sonst von
objektiver Willkiir gepragter Sachverhaltswiirdigung erblicken, griffe diese nicht
durch. Der Verwaltungsgerichtshof hat die vom Beklagten beschriebene Aus-
richtung der Prognose auf eine zunehmende Ersetzung von Dieselfahrzeugen al-
terer Abgasnormen durch solche der neuesten Abgasnormen sowie durch ben-
zinbetriebene Fahrzeuge nicht in Abrede gestellt. Vielmehr hat er die Pramisse
signifikant geringerer Stickoxidausstof3e neuerer im Vergleich zu alteren Diesel-
fahrzeugen als sachlich unzutreffend beanstandet. Dass der Verwaltungsge-
richtshof dies als einen die Tragfahigkeit der Immissionsprognose ausschlieBen-
den Mangel gewiirdigt hat, ist revisionsrechtlich nicht zu beanstanden. Die
Uberlegung ist weder willkiirlich noch verstoBt sie gegen Denkgesetze. Die Flot-
tenerneuerung vollzieht sich, was als allgemeinkundig zugrunde gelegt werden
kann und auch aus der die Entwicklung der Flottenzusammensetzung bis zum
Jahr 2030 darstellenden (aktenkundigen) Abbildung 6.2 des Masterplans der
Beigeladenen hervorgeht, in einem mehrjahrigen Prozess, in dem aufs Ganze
gesehen altere vor jiingeren Fahrzeugen durch neue ersetzt werden. Bei einer
solchen Entwicklung fiihrt aber eine sachlich unzutreffende pauschale Annahme
eines mit abnehmendem Fahrzeugalter geringeren StickoxidausstoBes tendenzi-
ell zu einer Uberschitzung der positiven Wirkung der Flottenerneuerung auf die

NO.-Immissionsbelastung.

Die vom Beklagten zur Plausibilisierung der planerischen Prognose im Revisi-
onsverfahren mitgeteilten Daten der amtlichen Zulassungsstatistik fiir den
Landkreis Ludwigsburg vermogen die Einschatzung des Verwaltungsgerichts-

hofs nicht zu erschiittern. Selbst wenn es zutrife, dass die Flottenerneuerung
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tatsachlich sogar schneller voranschreite, als im BAU-Szenario prognostiziert,
anderte dies nichts an dem vom Verwaltungsgerichtshof beanstandeten Progno-

semangel.

Die von der Beigeladenen in diesem Zusammenhang erhobene Riige einer Ver-
letzung der gerichtlichen Sachaufklarungspflicht (§ 86 Abs. 1 VWGO) greift nicht
durch. Dies gilt schon deshalb, weil sie nicht in einer den Anforderungen des

§ 139 Abs. 3 Satz 4 VwWGO geniigenden Weise dargetan hat, dass sie auf die von
ihr fiir erforderlich gehaltene Einholung eines Sachverstandigengutachtens zur
Frage der voraussichtlichen Einhaltung des NO.-Grenzwerts im Jahr 2020 bei
Umsetzung der MaBnahmen des Luftreinhalteplans mit einem formlichen Be-
weisantrag in der miindlichen Verhandlung hingewirkt hétte oder sich dem Ver-
waltungsgerichtshof die Notwendigkeit weiterer Ermittlungen hatte aufdrangen
miissen (vgl. zu den Anforderungen an eine Aufklarungsriige etwa BVerwG, Ur-

teil vom 29. November 2012 - 4 C 8.11 - NVwWZ 2013, 372 Rn. 11).

c¢) Die weitere Annahme des Verwaltungsgerichtshofs, der aus dem in Stuttgart
geltenden Dieselverkehrsverbot resultierende positive Effekt auf die Flottener-
neuerung durch den Austausch dlterer Dieselfahrzeuge der Abgasnormen

Euro 5 und niedriger durch Dieselfahrzeuge der Abgasnorm Euro 6 sei prognos-
tisch tiberschatzt worden, weil es im Zeitpunkt der Planerstellung keine tragfa-
higen Hinweise fiir eine Ausdehnung des fiir Dieselfahrzeuge der Abgasnormen
Euro 4 und niedriger geltenden Stuttgarter Verkehrsverbots auf Euro-5-Fahr-
zeuge gegeben habe, verletzt zwar Bundesrecht. Das angefochtene Urteil beruht

aber nicht auf dieser Rechtsverletzung.

aa) Der Verwaltungsgerichtshof hitte es nicht bei seiner auf den Zeitpunkt der
Planerstellung bezogenen Feststellung belassen diirfen, sondern priifen miissen,
ob nicht zumindest nach den im Zeitpunkt seiner miindlichen Verhandlung er-
kennbaren Umstanden mit einer Erstreckung des Stuttgarter Dieselverkehrsver-
bots auf Fahrzeuge der Abgasnorm Euro 5 zu rechnen war und die vom Plange-
ber insoweit prognostizierte Immissionsminderung deshalb im Ergebnis erwar-
tet werden durfte. Der Verwaltungsgerichtshof ist allerdings im Ansatz zu Recht

davon ausgegangen, dass wegen des prognostischen Charakters der Planungs-
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entscheidung fiir die Beurteilung der Frage, ob die einem Luftreinhalteplan zu-
grunde liegenden Prognosen rechtlich zu beanstanden sind, auf den Zeitpunkt
der Beschlussfassung iiber den Plan abzustellen ist (BVerwG, Beschluss vom
11. Juli 2012 - 3 B 78.11 - Buchholz 442.151 § 45 StVO Nr. 49 Rn. 7, 11; vgl. auch
BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 - 7 C 3.19 - BVerwGE 168, 20 Rn. 42).

Diese fiir die (inzidente) gerichtliche Kontrolle der RechtmaBigkeit eines Luft-
reinhalteplans getroffene Aussage bedarf indes fiir die hier in Rede stehende
Konstellation einer Klage auf Fortschreibung eines Luftreinhalteplans einer Er-
gianzung. In dem Zeitraum zwischen der Beschlussfassung iiber den Plan und
dem fiir die Beurteilung des (Fort- oder erneuten) Bestehens einer Planungs-
pflicht maBgeblichen Zeitpunkt der letzten miindlichen Verhandlung in der Tat-
sacheninstanz kann es zu prognoserelevanten Veranderungen kommen oder
konnen sich prognoserelevante neue Erkenntnisse ergeben. Diese konnen
gleichermaBen die Prognosebasis wie die einer Prognose zugrunde liegenden
Erfahrungssatze, Pramissen, fachwissenschaftlichen Einschatzungen, Methoden
und dergleichen betreffen. Bezugspunkt fiir die Beurteilung der Relevanz nach-
traglicher Veranderungen und Erkenntnisse bleiben dabei stets die vom Plange-
ber angestellten Prognosen, die das Gericht wegen des dem Plangeber insoweit
zukommenden Spielraums auch dann nicht durch eigene ersetzen darf, wenn
sich eine behordliche Prognose als defizitar erweist (vgl. BVerwG, Urteil vom
29. Januar 1991 - 4 C 51.89 - BVerwGE 87, 332 <355>; OVG Miinster, Urteil
vom 12. September 2019 - 8 A 4775/18 - juris Rn. 452). Von einer unzulissigen
eigenen Prognose des Gerichts zu unterscheiden ist die Beriicksichtigung tat-
sachlicher Veranderungen oder neuer Erkenntnisse in Bezug auf die Grundla-
gen der Prognose. Solche Veranderungen oder neuen Erkenntnisse konnen ge-
gebenenfalls dazu fiihren, dass sich eine urspriinglich nicht hinreichend gesi-
cherte Prognose im Nachhinein als tragfahig erweist. Soweit das erkennbar der
Fall ist, wire eine wegen des urspriinglichen Prognosemangels erfolgende Ver-
urteilung zur Neuplanung sachwidrig, weil fiir den mit einer Neuplanung ver-
bundenen zeitlichen, personellen und sachlichen Aufwand mit Blick auf das ge-
setzliche Ziel der Luftreinhalteplanung keine Veranlassung mehr besteht. Es be-
darf dafiir auch keiner gesetzlichen Fehlerheilungs- oder Unbeachtlichkeitsvor-

schriften. Der fiir Rechtsnormen geltende Grundsatz, wonach die Rechtswidrig-
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keit einer Norm ihre Nichtigkeit zur Folge hat, soweit nicht der Gesetzgeber et-
was Anderes bestimmt, kann auf Luftreinhalteplane nicht iibertragen werden.
Bei ihnen handelt es sich nicht um Rechtsnormen. Sie sind als auf den staatli-
chen Binnenbereich bezogene Handlungsplane konzipiert, die in ihrer Rechts-
natur Verwaltungsvorschriften dhnlich sind (BVerwG, Urteile vom 29. Marz
2007 - 7 C 9.06 - BVerwGE 128, 278 Rn. 27 und vom 5. September 2013 -7 C
21.12 - BVerwGE 147, 312 Rn. 18). In diesem Sinne hat der Senat bereits ent-
schieden, dass nachtraglich aktualisierte Prognosen und MaBnahmen bei der
gerichtlichen Priifung eines Anspruchs auf Fortschreibung eines Luftreinhalte-
plans einzubeziehen sind und dass dem die Beteiligungs- und Publizitatsanfor-
derungen der Luftreinhalteplanung nach § 477 Abs. 5 und 5a BImSchG jedenfalls
dann nicht entgegenstehen, wenn nicht methodisch vollstandig neue Prognosen
erstellt und vorgesehene MaBnahmen nicht grundlegend umgestaltet werden
(vgl. BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 - 7 C 3.19 - BVerwGE 168, 20

Rn. 27).

bb) Das angefochtene Urteil beruht nicht auf dem beschriebenen Rechtsverstof,
weil der Verwaltungsgerichtshof die Prognose des Plangebers aus den bereits er-
orterten sowie nachstehend behandelten anderen Griinden zu Recht bean-
standet hat.

Es kann deshalb dahinstehen, ob im Zeitpunkt der miindlichen Verhandlung
des Verwaltungsgerichtshofs bereits hinreichend sicher eine alsbaldige Erstre-
ckung des in Stuttgart geltenden zonalen Dieselverkehrsverbots fiir Euro-4-
Fahrzeuge auf Euro-5-Fahrzeuge absehbar war. Hiergegen spricht, dass Euro-5-
Fahrzeuge erst zum 1. Juli 2020 und nur fiir Teile des Stuttgarter Stadtgebiets
und erst nachdem der Beklagte sich hiergegen erfolglos gerichtlich zur Wehr ge-

setzt hatte, in das zonale Verbot einbezogen worden sind.

d) Uberwiegend mit Bundesrecht in Einklang steht es, dass der Verwaltungsge-
richtshof die Immissionsprognose auch in Bezug auf die ihr zugrunde liegenden
Annahmen zur emissionsmindernden Wirkung von Software-Updates bei Die-

selfahrzeugen als mangelhaft bewertet hat.
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aa) Es bestehen keine durchgreifenden Bedenken, soweit der Verwaltungsge-
richtshof beanstandet hat, dass die vom Plangeber angenommene Emissionsre-
duktion um 30 % bei der Euro-5-Flotte deutscher Hersteller nicht ausreichend
gesichert sei. Sie werde nicht ndher begriindet und gehe iiber eine Emissionsre-
duktion von 25 % pro Fahrzeug hinaus, wie sie das Umweltbundesamt schon
frither als hoheren Wert im Rahmen zweier moglicher Szenarien angenommen
habe und auch gegenwartig unter Beriicksichtigung des aktuellen HBEFA
(Handbuch fiir Emissionsfaktoren des Straenverkehrs) 4.1 annehme. Diese
Einschitzung lasst einen RechtsverstoB nicht erkennen. Sie beruht auf der For-
derung nach einer in tatsiachlicher Hinsicht hinreichend tragfahigen Progno-
segrundlage. Die vom Verwaltungsgerichtshof in Bezug genommenen Angaben
des Umweltbundesamts sind geeignet, die Plausibilitat der davon abweichenden
und nach den Feststellungen des Verwaltungsgerichtshofs nicht ndher begriin-

deten Annahmen des Luftreinhalteplans in Zweifel zu ziehen.

Ohne Erfolg sucht der Beklagte seine Annahmen nunmehr dadurch zu unter-
mauern, dass er auf Zahlen des Kraftfahrt-Bundesamtes vom Januar 2020 ver-
weist, wonach die durchschnittliche Emissionsminderung durch Software-Up-
dates sogar liber 30 % hinausgehe. Die dazu mitgeteilten Daten miissen als neue
Tatsachen im Revisionsverfahren unberiicksichtigt bleiben. Eine Ausnahme von
der grundsatzlichen Unbeachtlichkeit in dem angefochtenen Urteil nicht festge-
stellter Tatsachen kommt nach den hierzu vom Bundesverwaltungsgericht ent-
wickelten MaBstaben (vgl. oben Rn. 29) nicht in Betracht. Die Daten bediirften
im Hinblick auf ihre Aussagekraft einer weiteren tatsachlichen Wiirdigung, die
dem Revisionsgericht verwehrt ist. Das gilt namentlich fiir die Frage, inwieweit
die auf einzelne Fahrzeugmodelle bezogenen Angaben reprasentativ fiir die
Fahrzeugflotten der jeweiligen Hersteller sind, auf die sich die Prognose des

Luftreinhalteplans bezieht.

bb) Nicht mit Bundesrecht in Einklang steht allerdings, dass der Verwaltungs-
gerichtshof hinsichtlich der Emissionsminderung durch freiwillige Software-
Updates eine "Nachhaltigkeitsprognose" des Plangebers unter Hinweis darauf
eingefordert hat, bei lebensnaher Betrachtung spreche viel dafiir, dass die mit
den Software-Updates verbundenen Korrekturen auf die urspriinglichen Werks-

einstellungen zuriickgesetzt wiirden.
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Damit iiberspannt der Verwaltungsgerichtshof im Ergebnis die Anforderungen
an eine tragfahige Prognose. Diese muss nicht alle denkbaren, sondern nur sol-
che Entwicklungen in den Blick nehmen, mit denen nach den jeweiligen Um-
standen realistischerweise zu rechnen ist, und die sich - gegebenenfalls im Zu-
sammenspiel mit anderen Faktoren - auf die Immissionsbelastung erheblich
auswirken konnen. Die Annahme, dies konne bei dem vom Verwaltungsge-
richtshof skizzierten Szenario der Fall sein, findet in dessen tatsachlichen Fest-
stellungen keine Grundlage. Es mag zwar allgemeiner Lebenserfahrung entspre-
chen, dass einzelne Kunden freiwillige Software-Updates auch wieder riickgan-
gig machen. Der Verwaltungsgerichtshof hat aber nicht festgestellt, dass ein sol-
ches Kundenverhalten moglicherweise in einer solchen Vielzahl von Fillen zu
erwarten stiinde, dass es erheblichen nachteiligen Einfluss auf die Immissions-
situation haben kénnte. Ohne hierauf hindeutende Ankniipfungstatsachen
bleibt ein solches Szenario spekulativ und muss deshalb vom Plangeber auch

nicht in den Blick genommen werden.

e) Soweit der Verwaltungsgerichtshof schlielich beméngelt hat, der Beklagte
habe bei seiner Prognose fiir 2019 und 2020 die von der PTV-Group im Jahr
2017 fiir andere, jenseits der FriedrichstraBe gelegenen StraBenziige ermittelten
NO.-Grenzwertiiberschreitungen (Kepplerstrafe: 72 ug/m3, Stuttgarter Straf3e:
66 ug/ms3, Frankfurter StraBe: 54 ng/ms3) nicht, jedenfalls aber nicht erkennbar

beriicksichtigt, verstoBt auch dies im Ergebnis nicht gegen Bundesrecht.

Dass es sich, wie beide Revisionsfiihrer hervorheben, bei diesen Grenzwertiiber-
schreitungen nicht um gemessene Werte, sondern um Ergebnisse von Modell-
rechnungen handelt, fiihrt nicht dazu, dass der Beklagte sie bei der Fortschrei-
bung des Luftreinhalteplans auBer Betracht lassen durfte. Zwar setzt die Entste-
hung seiner Planungspflicht eine durch ortsfeste Messungen ermittelte Grenz-
wertiiberschreitung voraus. Bei der Erfiillung dieser Pflicht hat der Beklagte
aber auch ihm vorliegende Ergebnisse von Modellrechnungen zu beriicksichti-
gen, die fiir andere Orte als den Ort der gemessenen Grenzwertiiberschreitung
im Ludwigsburger Stadtgebiet iiber dem Grenzwert liegende Belastungen aus-

weisen.
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Der Beklagte darf bei der Fortschreibung des Luftreinhalteplans ihm vorlie-
gende Ergebnisse von Modellrechnungen, die fiir andere Orte im Ludwigsbur-
ger Stadtgebiet oberhalb des Grenzwerts liegende NO.-Belastungen anzeigen,
nicht unberiicksichtigt lassen. Denn die nach § 47 Abs. 1 Satz 1 BImSchG zur
Luftreinhalteplanung verpflichtete Behorde darf bei ihrer Entscheidung regel-
maBig nicht lediglich die Verhiltnisse am Ort der jeweiligen Probenahmestelle
in den Blick nehmen und die in den Plan aufzunehmenden MaBnahmen aus-
schlieBlich daran ausrichten, dass gerade an diesem Ort - punktuell - der Grenz-
wert nicht (mehr) iiberschritten wird. Eine derart verengte Perspektive wider-
spriache den Zielen und der Konzeption des Luftqualitdtsrechts im Allgemeinen
und der Luftreinhalteplanung im Besonderen. Diese gebieten vielmehr grund-
satzlich einen breiten, {iber den unmittelbaren Ort der die Planungspflicht aus-
losenden gemessenen Grenzwertiiberschreitung hinausreichenden planerischen
Zugriff und insoweit auch die Beriicksichtigung der Behorde vorliegender Er-
kenntnisse zur Schadstoffbelastung an anderen Orten des jeweiligen Gebiets
oder Ballungsraums. Eine planerische Beschrankung auf den Ort der gemesse-
nen Grenzwertiiberschreitung kommt nur in Betracht, wenn es sich dabei um
einen singuliaren "Hot Spot" handelt, was freilich bei - wie hier - vorliegenden
Modellrechnungen, die auf mogliche Grenzwertiiberschreitungen auch an ande-

ren Orten hinweisen, in besonderer Weise begriindungsbediirftig ware.

Nach Art. 23 Abs. 1 Unterabs. 1 der Richtlinie 2008/50/EG sind Luftqualitats-
plane "fiir" Gebiete und Ballungsraume zu erstellen, in denen ein Grenzwert
iiberschritten wird. Diese auch im 18. Erwagungsgrund und vergleichbar in an-
deren Sprachfassungen der Richtlinie (englisch: "for those zones and agglome-
rations"; franzosisch: "pour cette zone ou agglomération"; italienisch: "per le
zone e gli agglomerati") verwendete Formulierung greift der deutsche Verord-
nungsgeber in § 27 Abs. 1 der 39. BImSchV auf. Sie weist iiber den konkreten
Ort der ermittelten Grenzwertiiberschreitung hinaus auf das jeweilige Gebiet
oder den jeweiligen Ballungsraum insgesamt. Art. 13 Abs. 1 der Richtlinie
2008/50/EG verlangt, fiir Stickstoffdioxid in Verbindung mit Absatz 2 der Vor-
schrift, dass die Grenzwerte "iiberall" in den Gebieten und Ballungsraumen ein-
gehalten werden. Dem entspricht es, dass nach Anhang III Abschnitt B Nr. 1
Buchst. a und f der Richtlinie (Anlage 3 Abschnitt B Nr. 1 Buchst. a und f der

39. BImSchV) der Ort von Probenahmestellen fiir Messungen zum Schutz der
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menschlichen Gesundheit so zu wihlen ist, dass die Probenahmestellen repra-
sentative Daten fiir Bereiche eines Gebiets oder eines Ballungsraums liefern, die
durch ein bestimmtes Verschmutzungsniveau gekennzeichnet sind (vgl. EuGH,
Urteil vom 26. Juni 2019 - C-723/17, Craeynest - Rn. 39). Der an einer Probe-
nahmestelle gemessene Wert beansprucht danach grundsatzlich iiber den
Standort der Probenahmestelle hinaus Aussagekraft fiir die Luftqualitit an ver-
gleichbaren anderen Orten in dem Gebiet oder Ballungsraum. Ubersteigt er den
Grenzwert, liegt darin ein Indiz fiir mogliche iiberhohte Schadstoffbelastungen
auch andernorts. Dies findet zusatzliche Bestatigung in der relativ geringen vor-
geschriebenen Mindestzahl an Probenahmestellen gemaB Art. 7 Abs. 21.V.m.
Anhang V Abschnitt A der Richtlinie und § 14 Abs. 2i.V.m. Anlage 5 Abschnitt A
der 39. BImSchV. Hiermit konnen offenkundig nicht flaichendeckend punktge-
naue, sondern eben nur moglichst reprasentative Daten fiir die Luftqualitat in
einem Gebiet oder Ballungsraum gemessen werden, obwohl die Richtlinie dort
"iberall" die Einhaltung der Grenzwerte einfordert. Nicht zuletzt spricht auch
der im Schutz der Umwelt und der menschlichen Gesundheit liegende Zweck
(vgl. dazu EuGH, Urteil vom 26. Juni 2019 - C-723/17, Craeynest - Rn. 33) der
Richtlinie 2008/50/EG fiir einen breiten, iiber den Ort der gemessenen Grenz-
wertiiberschreitung hinausgehenden planerischen Zugriff und damit fiir eine
Beriicksichtigung dem Plangeber vorliegender Ergebnisse von Modellrechnun-
gen, die auf auch andernorts bestehende iiberhohte Schadstoffbelastungen hin-

weisen.

Dieses Ergebnis unterliegt nach Einschatzung des Senats insbesondere mit Blick
auf die zitierte Entscheidung des Gerichtshofs der Europaischen Union vom

26. Juni 2019 in der Rechtssache Craeynest keinem verniinftigen Zweifel. Der
Senat ist deshalb nicht nach Art. 267 Abs. 3 AEUV gehalten, diese Frage dem
Gerichtshof der Europaischen Union zur Vorabentscheidung vorzulegen (vgl.
EuGH, Urteil vom 6. Oktober 1982 - C-283/91 [ECLI:EU:C:1982:335],

CILFIT -).

6. Ohne BundesrechtsverstoB hat der Verwaltungsgerichtshof angenommen,

dass es wegen der dem Luftreinhalteplan anhaftenden Prognosemangel einer
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Neuplanung bedarf, deren Erforderlichkeit nicht aufgrund neuer, bis zum ma8-
geblichen Zeitpunkt der miindlichen Verhandlung des Verwaltungsgerichtshofs

eingetretener Entwicklungen entfallen ist.

Insbesondere ist es revisionsrechtlich nicht zu beanstanden, dass der Verwal-
tungsgerichtshof in diesem Zusammenhang zu den von der Beigeladenen beab-
sichtigten acht zusatzlichen MaBnahmen ausgefiihrt hat, es konne offenbleiben,
ob derartige im Luftreinhalteplan nicht beriicksichtigte MaBnahmen die Fort-
schreibung eines ohne sie defizitaren Plans entbehrlich machen konnten, weil
jedenfalls Realisierungswahrscheinlichkeit und -zeitpunkt der MaBnahmen un-
klar seien und es an einer prognostischen Bezifferung und Plausibilisierung der
jeweiligen Minderungspotenziale fehle. Dies steht mit Bundesrecht in Einklang,
wonach die Eignung vorgesehener Manahmen zur Erreichung des Ziels einer
schnellstmoglichen Grenzwerteinhaltung gesichert erscheinen muss. Dies setzt
eine prognostische Abschiatzung des Plangebers voraus, in welchem Umfang
und innerhalb welches Zeitraums die jeweiligen MaBnahmen einen Beitrag zur
Minderung der Schadstoftbelastung leisten konnen. Nur auf dieser Grundlage
lasst sich nachvollziehbar beurteilen, ob und wann mit einer Einhaltung des
Grenzwerts zu rechnen und eine Planfortschreibung deshalb gegebenenfalls
nicht mehr erforderlich ist. Nach den Feststellungen des Verwaltungsgerichts-
hofs fehlt es in Bezug auf die acht zusatzlichen MaBnahmen der Beigeladenen
an einer solchen Abschiatzung. Der Einwand der Beigeladenen, sie habe in der
miindlichen Verhandlung vor dem Verwaltungsgerichtshof die Abgabe einer
verbindlichen Protokollerklarung iiber die Durchfiihrung der MaBnahmen ange-
boten, verfangt nicht. Denn eine solche Erklarung anderte nichts am Fehlen ei-

ner prognostischen Abschatzung zur Wirksamkeit der Mafnahmen.

7. SchlieBlich stehen auch die vom Verwaltungsgerichtshof formulierten MaBga-
ben fiir eine Neuplanung iiberwiegend mit Bundesrecht in Einklang. Sie betref-
fen eine etwaige Aufnahme von Dieselverkehrsverboten in den Luftreinhalte-
plan, die je nach aktuell bestehender und fehlerfrei prognostizierter Entwick-

lung der NO2-Belastung weiterhin in Betracht zu ziehen sind.
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a) Die MaBgabe, bei der Fortschreibung des Luftreinhalteplans diirften die zur
Grenzwerterreichung notwendigen MaBBnahmen nicht im Rahmen einer Abwa-
gung zwischen dem AusmaB von durch Grenzwertiiberschreitungen bedingten
Gesundheitsgefahren oder der Zahl insoweit spezifisch gefahrdeter Personen ei-
nerseits und den durch Dieselverkehrsverbote bedingten Einschrankungen von
Verkehrsteilnehmern andererseits relativiert werden, entspricht der - dem an-
gefochtenen Urteil zeitlich nachgehenden - Rechtsprechung des Senats (vgl.
BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 - 7 C 3.19 - BVerwGE 168, 20 Rn. 57).

b) Ebenfalls zu Recht hat der Verwaltungsgerichtshof § 47 Abs. 4a Satz 1
BImSchG eine eigenstandige ermessenslenkende Wirkung abgesprochen. Aus
der Regelung ergeben sich iiber die - oben skizzierten (vgl. Rn. 32) - allgemei-
nen Anforderungen des VerhaltnismaBigkeitsgrundsatzes hinaus keine weiteren
Einschrankungen fiir die Festlegung von Verkehrsverboten fiir Dieselfahrzeuge
(vgl. BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 - 7 C 3.19 - BVerwGE 168, 20

Rn. 58 ff.).

c¢) Nicht vollstindig mit Bundesrecht in Einklang stehen die vom Verwaltungs-
gerichtshof formulierten Voraussetzungen, unter denen der Beklagte wegen al-
ternativer MaBBnahmen von einer Aufnahme von Dieselverkehrsverboten in den
Luftreinhalteplan absehen diirfe. Nicht zu beanstanden ist insoweit die MaB-
gabe, AlternativmaBnahmen miissten in ihrer Durchfiihrung rechtlich, finanziell
sowie tatsachlich gesichert und auf der Grundlage einer nachvollziehbaren
Prognose zur Grenzwerteinhaltung geeignet sein. Bundesrechtswidrig ist aller-
dings die weitere MaBgabe, die anderen MafSnahmen miissten in gleicher Weise
wie Fahrverbote effektiv sein, insbesondere ebenso schnell die Einhaltung des
Grenzwerts gewahrleisten. In dieser Forderung setzt sich der Versto83 des ange-
fochtenen Urteils gegen § 47 Abs. 1 Satz 3 BImSchG und den Grundsatz der Ver-
haltnismaBigkeit fort. Auch wenn ein Verkehrsverbot die einzige geeignete MaB-
nahme zur schnellstmoglichen Einhaltung des Grenzwerts ist, eriibrigt sich da-
mit nicht die VerhaltnismaBigkeitspriifung, ob ein solches Verbot zu verhangen
ist. Unter den oben ausgefiihrten Voraussetzungen konnen Verkehrsverbote un-
verhiltnismaBig sein und ist die Planung auf andere MaBnahmen beschrankt,

selbst wenn diese erst zu einem spateren Zeitpunkt zum Ziel fiihren.
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63  Die Kostenentscheidung beruht auf § 155 Abs. 1 Satz 1, § 162 Abs. 3 VwWGO.

Prof. Dr. Korbmacher Dr. Schemmer Dr. Glinther

Dr. Loffelbein Dr. Wockel

Beschluss

Der Wert des Streitgegenstandes fiir das Revisionsverfahren wird gemaB § 47

Abs. 1 Satz 11.V.m. § 52 Abs. 1 GKG auf 30 000 € festgesetzt.

Prof. Dr. Korbmacher Dr. Schemmer Dr. Glinther

Dr. Loffelbein Dr. Wockel
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