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Sammendrag af anmodning om præjudiciel afgørelse i henhold til artikel 98, 

stk. 1, i Domstolens procesreglement 

Dato for indlevering: 

3. december 2018 

Forelæggende ret: 

Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tyskland) 

Afgørelse af: 

9. november 2018 

Rekvirent: 

Deutsche Umwelthilfe eV 

Rekvisitus: 

Freistaat Bayern 

  

Hovedsagens genstand 

Ændring af luftkvalitetsplanen for Landeshauptstadt München 

(delstatshovedstaden München, herefter »Landeshauptstadt München«); 

fuldbyrdelse over for delstaten på grundlag af en forvaltningsretlig dom. 

Genstand og retsgrundlag for anmodningen om præjudiciel afgørelse 

Fortolkning af EU-retten med henblik på at sikre medlemsstaternes effektive 

gennemførelse af denne og med henblik på medlemsstaternes forpligtelse til at 

sikre adgang til effektiv retsbeskyttelse, nærmere betegnet fortolkning af artikel 4, 

stk. 3, andet afsnit, TEU og artikel 19, stk. 1, andet afsnit, TEU, artikel 47, stk. 1, i 

Den Europæiske Unions charter om grundlæggende rettigheder, 

Århuskonventionens artikel 9, stk. 4, første punktum, og artikel 197, stk. 1, TEUF; 

artikel 267 TEUF. 

DA 
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Præjudicielle spørgsmål 

Skal 

1. princippet i artikel 4, stk. 3, andet afsnit, i traktaten om Den Europæiske 

Union (TEU), hvorefter medlemsstaterne skal træffe alle foranstaltninger for at 

sikre opfyldelsen af de forpligtelser, der følger af traktaterne eller af retsakter 

vedtaget af EU-institutionerne, 

2. princippet om medlemsstaternes effektive gennemførelse af EU-retten, der 

bl.a. er fastsat i artikel 197, stk. 1, i traktaten om Den Europæiske Unions 

funktionsmåde (TEUF), 

3. adgangen til effektive retsmidler i henhold til artikel 47, stk. 1, i Den 

Europæiske Unions charter om grundlæggende rettigheder, 

4. de kontraherende staters forpligtelse til at stille effektive retsmidler til 

rådighed på miljøområdet, som følger af artikel 9, stk. 4, første punktum, i 

konventionen om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i 

beslutningsprocesser samt adgang til klage og domstolsprøvelse på miljøområdet 

(Århuskonventionen), og 

5. medlemsstaternes forpligtelse i henhold til artikel 19, stk. 1, andet afsnit, 

TEU til at sikre en effektiv retsbeskyttelse på de områder, der er omfattet af EU-

retten, 

fortolkes således, at en tysk domstol har ret – og eventuelt endog pligt – til at tage 

embedsmænd i en tysk delstat i forvaring for derigennem at håndhæve denne 

delstats forpligtelse til at ajourføre en luftkvalitetsplan som omhandlet i artikel 23 

i Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2008/50/EF af 21. maj 2008 om 

luftkvaliteten og renere luft i Europa (EUT 2008, L 152, s. 1) med et vist 

minimumsindhold, såfremt den pågældende delstat ved endelig dom er blevet 

pålagt at foretage en ajourføring med dette minimumsindhold, og 

– flere varsler om og pålæggelser af tvangsbøder over for delstaten ikke har 

ført til noget resultat, 

– varsler om og idømmelser af tvangsbøder, selv med højere beløb end de 

hidtidige varslede og pålagte, ikke har nævneværdig virkning som tvangsmiddel, 

eftersom betalingen af bøder ikke er forbundet med økonomiske tab for den 

retskraftigt dømte delstat, men der herved blot sker en overførsel af det 

pågældende beløb fra ét bogføringssted inden for delstatsadministrationen til et 

andet bogføringssted inden for delstatsadministrationen, 

– at den retskraftigt dømte delstat både over for domstole og offentligt – bl.a. 

gennem den person, der beklæder det højeste politiske embede i delstaten over for 

parlamentet – har fastslået, at den ikke vil opfylde de forpligtelser, som den er 

blevet pålagt af domstolene i forbindelse med udarbejdelsen af luftkvalitetsplaner, 



DEUTSCHE UMWELTHILFE 

 

3 

– den nationale lovgivning i princippet har fastsat retsinstituttet forvaring med 

henblik på fuldbyrdelse af retsafgørelser, men national forfatningsretlig praksis er 

til hinder for anvendelsen af den relevante bestemmelse i en situation som den i 

sagen omhandlede, og 

– den nationale lovgivning ikke stiller tvangsmidler, der er mere effektive end 

varsler om og pålæggelse af tvangsbøder, men er mindre indgribende end 

forvaring, til rådighed i en situation som den i sagen foreliggende, og en 

anvendelse af sådanne tvangsmidler heller ikke i materiel henseende kan komme i 

betragtning i den foreliggende sag? 

Anførte EU-retlige forskrifter 

TEU, artikel 4, stk. 3, andet afsnit, og artikel 19, stk. 1, andet afsnit 

Den Europæiske Unions charter om grundlæggende rettigheder (herefter 

»chartret«), artikel 47, stk. 1, og artikel 52, stk. 3 

TEUF, artikel 197, stk. 1 

Konventionen om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i 

beslutningsprocesser samt adgang til klage og domstolsprøvelse på miljøområdet 

(herefter »Århuskonventionen«), artikel 9, stk. 4, første punktum 

Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2008/50/EF af 21. maj 2008 om 

luftkvaliteten og renere luft i Europa, artikel 23 

Anført retspraksis 

Den Europæiske Unions Domstol (herefter »Domstolen«): dom af 8. marts 2011, 

C-240/09, præmis 30, af 20. december 2017, C-664/15, præmis 56 ff., af 19. 

november 2014, C-404/13, præmis 58, og af 15. marts 2017, C-528/15, præmis 37 

ff. 

Den Europæiske Menneskerettighedsdomstol: dom af 19. marts 1997 

(nr. 18357/91 – Hornsby mod Grækenland, præmis 40/41), af 22. marts 2001 

(nr. 34044/96, 35532/97 og 44801/98, præmis 86), af 8. november 2005 

(nr. 34056/02, præmis 164) og af 21. oktober 2013 (nr. 42750/09 – del Rio Prada 

mod Spanien) 

Anførte nationale forskrifter (specifikt) 

Grundgesetz (Forbundsrepublikken Tysklands grundlov, herefter »GG«), artikel 2, 

stk. 2, artikel 19, stk. 4, artikel 20, stk. 3, og artikel 104, stk. 1 
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Verwaltungsgerichtsordnung (den tyske lov om forvaltningsretspleje, herefter 

»VwGO«), § 167 og § 172 

Zivilprozessordnung (den tyske lov om civil retspleje, herefter »ZPO«), § 888, 

stk. 1 og 2 

Anført national retspraksis (specifikt) 

Kendelser afsagt af Bundesverfassungsgericht (forbundsdomstol i 

forfatningsretlige sager, Tyskland) den 9. august 1999 (1 BvR 2245/98) og den 

13. oktober 1970 (1 BvR 226/70) 

Bundesverwaltungsgerichts domme af 27. februar 2018 (7 C 26.16 og 7 C 30.17) 

(»kørselsforbud for dieselkøretøjer«) 

Kort fremstilling af de faktiske omstændigheder og retsforhandlingerne i 

hovedsagen 

1 På byen Münchens område overskrides den grænseværdi for nitrogendioxid (NO2) 

på 40 μg/m3, der har kalenderåret som midlingstid og er fastsat i henhold til 

artikel 13, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 2008/50 sammenholdt med bilag XI, del 

B, til dette direktiv mange steder – for en dels vedkommende meget betydeligt. 

Ifølge Freistaat Bayerns (delstaten Bayern, rekvisitus) egne oplysninger, der kun 

omfatter de 511 kilometer vej inden for München, blev grænseværdien på 40 

μg/m3 i 2015 ikke overholdt på 123 kilometer. På 16 af disse kilometer oversteg 

koncentrationen af nitrogendioxid ifølge disse oplysninger en værdi på 60 μg/m3. 

Dette gælder bl.a. for Landshuter Allee, hvor der i 2016 blev målt et 

årsgennemsnit for NO2 på 80 μg/m3 og i 2017 et foreløbigt årsgennemsnit for NO2 

på 78 μg/m3. På 27 kilometer lå årsgennemsnittet for NO2 ifølge de af rekvisitus 

offentliggjorte oplysninger på mellem 50 og 60 μg/m3; på 80 vejkilometer nåede 

årsgennemsnittet for koncentrationen af nitrogendioxid ifølge de samme 

oplysninger værdier mellem 40 μg/m3 og 50 μg/m3. 

2 Rekvirenten er en ikke-statslig organisation, der efter tysk ret har beføjelse til at 

anlægge kollektive søgsmål på miljøområdet. 

3 Foranlediget af rekvirentens søgsmål afsagde Verwaltungsgericht München 

(forvaltningsdomstolen i München, Tyskland) den 9. oktober 2012 dom over 

rekvisitus, hvori domskonklusionen – for så vidt det stadig er relevant for den 

foreliggende sag – har følgende ordlyd: »Sagsøgte tilpligtes at ændre den 

luftkvalitetsplan, der er gældende for München, således at den indeholder de 

nødvendige foranstaltninger med henblik på, at den gennemsnitlige grænseværdi 

over et kalenderår for udledning af NΟ2 på 40 μg/m3 […] hurtigst muligt 

overholdes inden for byen Münchens område.« 
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4 Rekvisitus appellerede denne dom, men trak sin appel tilbage den 8. april 2014, 

hvorved dommen af 9. oktober 2012 blev endelig. 

5 På rekvirentens begæring gav Verwaltungsgericht München 

(forvaltningsdomstolen i München, Tyskland) ved kendelse af 21. juni 2016 

rekvisitus varsel om, at denne ville blive idømt en tvangsbøde på 10 000 EUR, 

såfremt rekvisitus ikke opfyldte sin forpligtelse i henhold til dommen af 9. oktober 

2012 inden for en frist på et år efter forkyndelsen af kendelsen. 

6 Efter at rekvirenten havde kæret denne kendelse, formulerede den forelæggende 

ret i punkt II i konklusionen i sin kendelse af 27. februar 2017 denne afgørelse 

som følger: 

7 »1. […] 

2. Sagsøgte vil blive idømt en tvangsbøde på 4 000 EUR, medmindre denne 

senest den 31. august 2017 indleder den offentlige deltagelse med henblik på at 

forberede en yderligere ajourføring af luftkvalitetsplanen for Landeshauptstadt 

München […], idet sagsøgte i [den kompetente myndigheds] Tidende indrykker 

en bekendtgørelse, der opfylder kravene i § 47, stk. 5a, andet punktum, i Bundes-

Immissionsschutzgesetz [forbundslov om beskyttelse mod immissioner, herefter 

»BImSchG«], hvoraf det fremgår, at der i en sådan ajourføring skal indgå 

kørselsforbud for køretøjer med motorer med kompressionstænding for så vidt 

angår en specificeret liste over veje og vejafsnit inden for [Landeshauptstadt 

Münchens] område, hvilke tidsmæssige og materielle begrænsninger, der 

eventuelt påtænkes med hensyn til disse kørselsforbud, med angivelse af de 

væsentligste begrundelser herfor, og for hvilke veje og vejafsnit inden for 

[Landeshauptstadt Münchens] område, hvor den grænseværdi for udledning, der 

er fastsat i § 3, stk. 2, i 39. Verordnung zur Durchführung des 

Bundesimmissionsschutzgesetzes [39. bekendtgørelse om gennemførelse af 

BImSchG], ifølge de nyeste oplysninger, som sagsøgte er i besiddelse af, 

overskrides, der ikke skal indføres et sådant kørselsforbud og med hvilken 

begrundelse. 

3. Sagsøgte vil blive idømt en yderligere tvangsbøde på 4 000 EUR, 

medmindre denne senest den 31. december 2017 informerer offentligheden om et 

praktisk gennemførligt koncept, hvoraf det fremgår, at der i en fremtidig 

ajourføring af luftkvalitetsplanen for Landeshauptstadt München skal indgå 

kørselsforbud for køretøjer med motorer med kompressionstænding for så vidt 

angår en specificeret liste over veje og vejafsnit inden for området for 

[Landeshauptstadt München], hvilke tidsmæssige og materielle begrænsninger, 

der eventuelt påtænkes anvendt med hensyn til disse kørselsforbud, med angivelse 

af de væsentligste begrundelser herfor, og for hvilke veje og vejafsnit inden for 

den adciteredes område, hvor den grænseværdi for udledning, der er fastsat i [den 

nævnte] § 3, stk. 2, [...], ifølge de nyeste oplysninger, som sagsøgte er i besiddelse 

af, overskrides, der ikke skal indføres et sådant kørselsforbud og med hvilken 

begrundelse.« 
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8 Den nævnte artikel § 3, stk. 2, i 39. bekendtgørelse om gennemførelse af 

BImSchG gennemfører den grænseværdi for nitrogendioxid på 40 μg/m3, der er 

fastsat i bilag XI, del B, til direktiv 2008/50, i tysk ret. 

9 Som begrundelse for sin afgørelse anførte den forelæggende ret bl.a., at rekvisitus 

ikke havde opfyldt sin forpligtelse i henhold til den endelige dom af 9. oktober 

2012 med hensyn til hurtigst mulig overholdelse af den gennemsnitlige årlige 

grænseværdi for nitrogendioxid på 40 μg/m3. I den sjette ajourføring af 

luftkvalitetsplanen for München havde rekvisitus fortsat lagt til grund, at den 

gennemsnitlige årlige grænseværdi for nitrogendioxid uden yderligere 

foranstaltninger først kunne forventes overholdt ved målestationen »Landshuter 

Allee« »efter« 2030 og ved målestationen »Stachus« først »fra« 2025. Derfor var 

det, navnlig henset til den fastslåede særligt store andel af 

grænseværdioverskridelserne, som udledningen af nitrogendioxid fra 

dieselkøretøjer tegner sig for, tvingende nødvendigt, at kørselsforbud for 

dieselkøretøjer blev inddraget i en fremtidig ajourføring af luftkvalitetsplanen. 

10 Kendelsen af 27. februar 2017 blev endelig ved dens bekendtgørelse. 

11 I mellemtiden er det ved to afgørelser truffet af Bundesverwaltungsgericht 

(forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland) i februar 2018 ved højeste 

retsinstans afklaret, at der kan vedtages kørselsforbud for dieselkøretøjer på 

grundlag af den gældende nationale lovgivning. Bundesverwaltungsgericht 

(forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland) har fastslået, at en 

luftkvalitetsplan, der alene fastsætter foranstaltninger, på grundlag af hvilke 

grænseværdierne for nitrogendioxid først vil blive overholdt efter 2020, er i strid 

med artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 2008/50. Endvidere har denne ret 

fastslået, at (begrænsede) kørselsforbud for (visse) dieselkøretøjer skal indføres af 

EU-retlige grunde, såfremt de viser sig at være de eneste egnede foranstaltninger 

til hurtigst muligt at opnå en overholdelse af overskredne NO2-grænseværdier. 

Den forelæggende ret har fremhævet, at Bundesvervaltungsgericht 

(forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland) i disse afgørelser også 

præciserede, at strækningsrelaterede kørselsforbud (dvs. forbud, der kun gælder 

for enkelte veje eller vejstrækninger) er moderate indgreb, og at de sammenlignet 

med zonerelaterede kørselsforbud for dieselkøretøjer (dvs. forbud, der gælder for 

et stort sammenhængende transportnet, bestående af mange hoved- og biveje) 

udgør et mindre indgreb. 

12 Rekvisitus opfyldte den forpligtelse, som var blevet pålagt denne i punkt II.1 i 

konklusionen i kendelsen af 27. februar 2017. Eftersom rekvisitus imidlertid ikke 

har opfyldt sin forpligtelse bl.a. i henhold til punkt II.2 i denne afgørelses 

konklusion, fastsatte Verwaltungsgericht München (forvaltningsdomstolen i 

München, Tyskland) på rekvirentens begæring ved kendelse af 26. oktober 2017 

en tvangsbøde på 4 000 EUR. Rekvisitus appellerede ikke denne afgørelse og 

betalte den fastsatte tvangsbøde. 
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13 Den 21. november 2017 iværksatte rekvirenten endnu en fuldbyrdelsessag ved 

Verwaltungsgericht München (forvaltningsdomstolen i München, Tyskland), på 

ny med det formål at opnå en håndhævelse af den forpligtelse, som blev pålagt 

rekvisitus i punkt II.2 i konklusionen i kendelsen af 27. februar 2017. Under denne 

sag nedlagde rekvirenten i materiel henseende principalt påstand om, at rekvisitus 

tvinges til at foretage de i punkt II.2 anførte handlinger, nærmere betegnet ved 

forvaring, der skal fuldbyrdes ved Bayerischer Staatsminister für Umwelt und 

Verbraucherschutz (delstaten Bayerns minister for miljø og forbrugerbeskyttelse). 

Denne påstand blev forkastet ved en kendelse afsagt af Verwaltungsgericht 

München (forvaltningsdomstolen i München) den 29. januar 2018. 

14 Rekvirenten appellerede denne kendelse. Kæresagen verserer nu for den 

forelæggende ret. Under denne sag har rekvirenten i materiel henseende bl.a. 

principalt nedlagt påstand om, at rekvisitus ved forvaring, der skal fuldbyrdes ved 

delstaten Bayerns minister for miljø og forbrugerbeskyttelse, tvinges til at foretage 

de i punkt II.2 anførte handlinger. 

15 Rekvisitus har imidlertid heller ikke i den efterfølgende periode frem til i dag 

opfyldt den forpligtelse, som blev pålagt denne i punkt II.2 og II.3 i kendelsen af 

27. februar 2017. 

Rekvisitus’ opfattelse 

16 Ifølge rekvisitus’ opfattelse er det politisk set ikke ønskeligt og uforholdsmæssigt 

at lade kørselsforbud indgå i luftkvalitetsplaner. Rekvisitus er overbevist om, at 

(også de mindre indgribende) strækningsrelaterede kørselsforbud er 

uforholdsmæssige og dermed ikke er retligt påkrævede, eftersom de henset til den 

belastning, der udgår fra den omdirigerede trafik, er uegnede og henset til lige så 

effektive alternative foranstaltninger heller ikke er nødvendige. Rekvisitus vil 

ganske vist imødekomme den forelæggende rets krav om undersøgelse og 

offentlig deltagelse, men denne undersøgelse og inddragelse af offentligheden vil 

efter den forelæggende rets opfattelse blive gennemført med det formål at påvise, 

at strækningsrelaterede kørselsforbud for dieselkøretøjer er uforholdsmæssige. 

Desuden har rekvisitus henvist til retten til at appellere og udtømme retsmidler. 

17 Den forelæggende ret anser imidlertid dette argument for irrelevant, eftersom 

hverken dommen af 9. oktober 2012 eller kendelsen af 27. februar 2017 kan 

appelleres, idet begge afgørelser er endelige. Den omstændighed, at disse 

afgørelser er endelige, indebærer, at rekvisitus er bundet af rettens påbud heri og 

skal efterkomme disse. 

Kort fremstilling af begrundelsen for forelæggelsen 

18 Såfremt den udøvende magt (her rekvisitus) ikke efterkommer rettens påbud i 

henhold til en endelig retsafgørelse, er forvaltningsdomstolenes eneste mulighed i 

henhold til Forbundsrepublikken Tysklands lovgivning i tilfælde som det 
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foreliggende at varsle tvangsbøder over for den udøvende magt, idet denne 

indrømmes en frist til at foretage den pågældende handling, og – såfremt 

varslingen ikke fører til noget resultat – at fastsætte tvangsbøder. 

19 Rekvisitus kan frit fortsætte med at give udtryk for sin opfattelse af, at 

strækningsrelaterede kørselsforbud for dieselkøretøjer, som den forelæggende ret 

bl.a. forventer, at rekvisitus medtager i en ajourføring af luftkvalitetsplanen for 

München, er uforholdsmæssige. Rekvisitus er imidlertid under alle 

omstændigheder forpligtet til at respektere endelige afgørelser. 

20 Den forelæggende ret er imidlertid overbevist om, at rekvisitus ikke har til hensigt 

at gøre dette. Tværtimod har rekvisitus både udenretsligt og under retssagen i 

erklæringer, der indgår i sagsakterne, klart givet udtryk for, at rekvisitus ikke vil 

opfylde den forpligtelse, der er blevet pålagt denne ved endelig afgørelse bl.a. i 

det nævnte punkt II.2 i den anførte kendelse. I denne forbindelse har den 

forelæggende ret henvist til en regeringserklæring fra rekvisitus’ 

ministerpræsident og en avisartikel samt til rekvisitus’ processkrift i den 

foreliggende sag. 

21 Denne manglende opfyldelse af endelige afgørelser er ikke kun i strid med 

national ret, men også med EU-retten. 

1. Overtrædelse af retsstatsprincippet 

På nationalt plan: 

22 Endelige retsafgørelsers bindende virkning udgør en del af opfyldelsen af 

retsstatsprincippet i grundloven. Endelige retsafgørelsers bindende virkning er 

desuden en grundlæggende forudsætning for en effektiv domstolsbeskyttelse. 

Rekvisitus’ adfærd er efter den forelæggende rets opfattelse i strid med kravene i 

GG’s artikel 20, stk. 3, og artikel 19, stk. 4, første punktum. 

På fællesskabsretligt og navnlig EU-retligt plan med hensyn til retsstatsprincippet 

og retten til effektiv domstolsbeskyttelse: 

23 Eftersom retsstaten i henhold til artikel 2, første punktum, TEU er en af de 

værdier, Den Europæiske Union bygger på, og chartrets artikel 47 endvidere 

sikrer adgangen til »effektive retsmidler« samtidig med, at artikel 19, stk. 1, andet 

afsnit, TEU forpligter medlemsstaterne til at tilvejebringe den nødvendige adgang 

til domstolsprøvelse for at sikre en effektiv retsbeskyttelse på de områder, der er 

omfattet af EU-retten, har en tilsidesættelse af endelige domme og kendelser også 

EU-retlig relevans. Retten for ikke-statslige organisationer til tilstrækkelige og 

effektive retsmidler, der er sikret i Århuskonventionens artikel 9, stk. 4, første 

punktum, er efter den forelæggende rets opfattelse en subjektiv ret, der er 

garanteret ved EU-retten. Dermed finder chartrets artikel 47, stk. 1, anvendelse. 

Såfremt man uanset dette ikke vil anse chartrets artikel 47, stk. 1, for anvendelig, 

vil manglende opfyldelse af endelige retsafgørelser, som en ikke-statslig 
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organisation som omhandlet i Århuskonventionens artikel 9, stk. 2, andet afsnit, 

andet og tredje punktum, har opnået, under alle omstændigheder krænke 

rekvirentens ret, der følger direkte af Århuskonventionens artikel 9, stk. 4, første 

punktum. 

24 Den forelæggende ret finder, at denne opfattelse bekræftes af en afgørelse truffet 

af Den Europæiske Menneskerettighedsdomstol (dom nr. 18357/91 – Hornsby 

mod Grækenland), og at Den Europæiske Menneskerettighedsdomstols 

betragtninger i denne afgørelse på baggrund af chartrets artikel 52, stk. 3, også kan 

anvendes på EU-retten. 

På EU-retligt plan vedrørende en overtrædelse af direktiv 2008/50 som følge af, 

at der ikke træffes alle egnede foranstaltninger med henblik på at overholde den 

grænseværdi, der er fastsat i direktivet: 

25 Rekvisitus’ fremgangsmåde er i strid med kravet i artikel 23, stk. 1, andet afsnit, 

første punktum, i direktiv 2008/50, hvorefter det skal sikres, at den periode, hvor 

grænseværdierne overskrides, bliver kortest mulig. 

26 Rekvisitus’ planlægning af luftkvaliteten er ikke effektiv. Siden 1. januar 2010 har 

det været obligatorisk at overholde den gennemsnitlige årlige grænseværdi for den 

maksimalt tilladte koncentration af nitrogendioxid på 40 μg/m3, der er fastsat i 

direktiv 2008/50. Allerede inden da indeholdt EU-retten krav herom med henblik 

på luftkvaliteten, der dog var mindre restriktive på grund af tolerancemargener. 

Som følge af den trinvise nedsættelse af tolerancemargenerne, der fandt sted over 

mere end et årti, har rekvisitus haft tilstrækkeligt med tid til at træffe de 

nødvendige foranstaltninger med henblik på at overholde denne grænseværdi. 

27 Siden den skæringsdag, hvor den aktuelt gældende grænseværdi trådte i kraft, er 

der gået næsten ni år, siden dommen af 9. oktober 2012 blev endelig den 8. april 

2014 mere end fire år, og siden kendelsen af 27. februar 2017 blev endelig, langt 

over halvandet år. Rekvisitus har principielt selv medgivet, at dennes planlægning 

for luftkvaliteten ikke er egnet til at skabe en effektiv forbedring med hensyn til 

koncentrationen af nitrogendioxid på stærkt trafikerede veje. 

28 Årsagen til den manglende effektivitet er, at de trufne foranstaltninger er uegnede. 

Af de syv versioner af luftkvalitetsplanen for München, der hidtil er blevet sat i 

kraft, har kun to – nærmere betegnet den første og den femte ajourføring – hver 

især indeholdt én enkelt foranstaltning, der kan anses for et i det mindste 

tilnærmelsesvist nyttigt bidrag til nedbringelsen af koncentrationen af 

nitrogendioxid. Det drejer sig om forbuddet for lastvogne mod transitkørsel 

gennem byområdet i den første ajourføring og om nedsættelsen af 

hastighedsgrænsen på en del af Landshuter Allee. Den trinvise indføring af en 

miljøzone, der første gang blev annonceret i den anden ajourføring, havde ifølge 

den udtrykkelige redegørelse i den anden ajourføring i det mindste som 

hovedformål at nedbringe koncentrationen af partikler i luften. Miljøzonen kunne 

ikke yde et afgørende bidrag til nedbringelsen af NΟ2-koncentrationerne allerede 
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af den grund, at selv dieselkøretøjer på visse betingelser stadig måtte køre ind i 

denne zone. Rekvisitus medgiver nu selv, at det på grund af deres høje NΟ2-

udledning er nødvendigt at erstatte ældre dieselkøretøjer med mindre forurenende 

køretøjer. 

29 Det ser ikke ud til, at grænseværdien vil blive overholdt inden for en overskuelig 

fremtid. I denne forbindelse undersøger den forelæggende ret den syvende 

ajourføring af luftkvalitetsplanen for München. Deri gengives bl.a. en meddelelse 

fra repræsentanter for den tyske automobilindustri af 2. august 2017, hvorefter 

man frem til udgangen af 2018 i gennemsnit vil reducere NOx-emissionerne (som 

ikke er identiske med NΟ2-emissionerne) fra ca. 5,3 millioner personbiler, der er 

udstyret med dieselmotorer med forureningsstandard Euro 5 og Euro 6, med 25-

30% ved at ændre køretøjernes software. Gennemførelsen af de annoncerede 

ændringer var imidlertid – også ifølge rekvisitus’ fremstilling – på forhånd 

undergivet det forbehold, at den relevante teknik, der skal opgraderes, for det 

første godkendes af de kompetente myndigheder i Tyskland, og at producenterne 

for det andet kan få adgang til køretøjerne. Der nævnes desuden et tilsagn fra tre 

tyske automobilkoncerner om at skabe egenfinansierede incitamenter til at 

fremskynde udskiftningen af dieselkøretøjer med en forureningsstandard under 

Euro 5 med køretøjer med topmoderne emissionsefterbehandling eller elkøretøjer. 

30 En yderligere foranstaltning, der er medtaget i konceptet for en syvende 

ajourføring, er en fond for »Nachhaltige Mobilität in der Stadt« (bæredygtig 

mobilitet i byen). Denne støtteforanstaltning skal ifølge rekvisitus’ egen 

fremstilling gøre det muligt at »udvikle individuelle overordnede planer med 

henblik på udformning af foranstaltninger, der sikrer en bæredygtig 

nulemissionsmobilitet«. Desuden indgår pilotprojektet for hurtige cykelstier 

»Pilotprojekt Radschnellwege«, som forestås af flere kommuner eller 

sammenslutninger af kommuner. I denne forbindelse skal det nævnes, at for så 

vidt som dette koncept for en syvende ajourføring nævner tildeling af 

delstatsstøtte, der dels allerede finder sted, dels er planlagt fremadrettet, har 

rekvisitus taget et budgetforbehold herfor. Endvidere skal der foretages en 

undersøgelse af en omstilling af transporten på jernbanestrækningerne inden for 

Münchens område fra dieseldrevet trækkraft til andre former for trækkraft. 

31 Den forelæggende ret har herom med henvisning til afgørelserne truffet af 

Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland) 

i februar 2018 fastslået, at en planlægning af luftkvaliteten, hvorefter 

foranstaltningers ikrafttræden gøres betinget af omstændigheder, som 

planlæggeren (rekvisitus) ikke selv er herre over, og hvis indtræden også i øvrigt 

er uvis, er i strid med forpligtelsen i henhold til artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i 

direktiv 2008/50, til at iværksætte de aktuelt bedst egnede foranstaltninger til 

sikring af luftkvaliteten med henblik på hurtigst mulig overholdelse af 

overskredne grænseværdier. 

32 Alle nævnte foranstaltninger eller projekter har det til fælles, at rekvisitus i strid 

med forpligtelsen i medfør af artikel 23, stk. 1, tredje afsnit, første punktum, i 
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direktiv 2008/50 sammenholdt med bilag XV, del A, punkt 8, litra b), til dette 

direktiv ikke oplyser i konceptet, hvornår konceptets elementer skal gennemføres. 

Desuden mangler der næsten konsekvent de oplysninger, der er påkrævede i 

henhold til bilag XV, del A, punkt 8, litra c), til direktiv 2008/50, om, hvornår de 

enkelte dele af konceptet vil få reel virkning, og hvilket omtrentligt fald i 

koncentrationen af nitrogendioxid rekvisitus håber at opnå med disse. 

33 At rekvisitus selv er bekendt med, at rekvisitus’ foregivende om en seriøs 

planlægning af luftkvaliteten ikke er egnet til at opnå en overholdelse af 

grænseværdien på 40 μg/m3 i München inden for overskuelig tid, viser den 

kendsgerning, at konceptet for en syvende ajourføring ikke indeholder nogen 

oplysning om, hvornår rekvisitus på grundlag af sin fremgangsmåde påregner at 

have etableret forhold i München, der er i overensstemmelse med EU-retten. 

34 Der er derfor ikke tale om en effektiv gennemførelse af EU-retten som omhandlet 

i artikel 197, stk. 1, TEUF. Der kan heller ikke være tale om, at den beskrevne 

fremgangsmåde er i overensstemmelse med kravet i artikel 4, stk. 3, andet afsnit, 

TEU, hvorefter medlemsstaterne skal træffe alle foranstaltninger for at sikre 

opfyldelsen af de forpligtelser, der følger af traktaterne eller af retsakter vedtaget 

af EU-institutionerne (her direktiv 2008/50). 

35 Den forelæggende ret konstaterer følgende: På baggrund af begrundelsen i det 

udkast til en lov til ændring af Bayerisches Immissionsschutzgesetz (delstaten 

Bayerns lov om beskyttelse mod immissioner), som den bayerske delstatsregering 

har fremlagt, bestræber rekvisitus sig øjensynligt slet ikke længere på at overholde 

grænseværdien på 40 μg/m3, men er mere interesseret i at lempe denne 

grænseværdi eller at tillade undtagelser fra denne, som ikke tidligere har været 

gældende. 

36 I denne begrundelse anføres det: »Overskridelserne af grænseværdierne for 

nitrogendioxid på stærkt trafikerede steder med ugunstige betingelser for 

fordelingen af forurenende stoffer i luften (gadekløfter) vil også fortsætte i lang tid 

fremover. De udgør på nuværende tidspunkt et væsentligt problem, medmindre 

der skal anvendes uforholdsmæssige kørselsforbud.« 

37 Rekvisitus har således medgivet, at kørselsforbud (for dieselkøretøjer) er det 

eneste middel til at sætte en stopper for den ulovlige tilstand med en overskridelse 

af den gennemsnitlige årlige grænseværdi for nitrogendioxid, der vil fortsætte »i 

lang tid fremover«. Desuden tilkommer det i en retsstat med deling af magten 

domstolene at tage endelig stilling til spørgsmålet om, hvorvidt sådanne 

kørselsforbud er uforholdsmæssige. 

2. Tilsidesættelse af statslige beskyttelsesforpligtelser 

38 Den forelæggende ret har henvist til, at menneskers liv og sundhed til stadighed 

lider skade som følge af de vedvarende overskridelser af NO2-grænseværdierne i 

München. 
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39 Som følge af, at de retligt påkrævede, af retten påbudte handlinger med henblik på 

at nedbringe koncentrationen af nitrogendioxid i luften til den ved lov fastsatte 

tilladte værdi ikke foretages, skal et uoverskueligt stort antal personer i München 

fortsat i unødvendigt lang tid acceptere de forringelser af levetid, livskvalitet og 

sundhed, som en sådan eksponering netop forårsager, når den maksimalt tilladte 

koncentration til dels overskrides meget betydeligt, og dette misforhold allerede 

har eksisteret i årtier. I miljøepidemiologiske studier er der med stigende NΟ2-

koncentration i udeluften fundet en stigning i den samlede dødelighed, dødelighed 

som følge af hjerte-kredsløb-lidelser, hospitalsindlæggelser og akutte 

konsultationer på grund af luftvejslidelser og astma samt hospitalsindlæggelser på 

grund af kronisk bronkitis. Andre studier viser, at den samlede dødelighed ved en 

stigning i N2-koncentrationen på 16 μg/m3 stiger med 17%, den kardiopulmonale 

dødelighed med 50% og den kardiovaskulære dødelighed med 55%. Disse 

oplysninger om de risici for liv og sundhed, der er forbundet med eksponering for 

ulovligt høje nitrogendioxidkoncentrationer, underbygges af en rapport fra 

Verdenssundsorganisationen fra 2013. 

40 Henset til de skadelige virkninger af forhøjede nitrogendioxidkoncentrationer for 

de heraf berørte menneskers liv og sundhed overtræder embedsmænd, der ikke 

træffer alle nødvendige foranstaltninger for at afværge disse skader, der opstår 

løbende, deres embedspligt til at beskytte og fremme retsgoderne »menneskers 

liv« og »menneskers sundhed«. I den nationale lovgivning udledes denne 

forpligtelse af GG’s artikel 2, stk. 2, mens Den Europæiske 

Menneskerettighedsdomstol udleder staternes forpligtelse til at træffe de 

nødvendige foranstaltninger med henblik på at beskytte livet for så vidt angår 

personer, der henhører under deres jurisdiktion, af EMRK’s artikel 2, stk. 1, første 

punktum. Den forelæggende ret lægger til grund, at den beskyttelse, der er sikret 

ved chartrets artikel 2, stk. 1, og artikel 3, stk. 1, ikke er mindre vidtrækkende i 

henhold til chartrets artikel 52, stk. 3. 

3. Denne sags principielle betydning 

41 Efter den forelæggende rets opfattelse er sagen af principiel betydning på grund af 

den udøvende magts målrettede overtrædelse af endelige retsafgørelser, som retten 

har konstateret og anser for uacceptabel. 

4. Afhjælpning ved tvangsforanstaltninger: manglende virkning af yderligere 

varsler om og pålæggelser af tvangsbøder som tvangsmidler 

42 Når den udøvende magt både over for de folkevalgte og over for offentligheden 

med en sådan tydelighed og vedholdenhed, som det er sket i den foreliggende sag, 

giver udtryk for, at den er besluttet på ikke at efterkomme visse retsafgørelser, må 

det efter den forelæggende rets opfattelse anses for udelukket, at en varsling eller 

pålæggelse af yderligere eller højere tvangsbøder vil ændre noget ved denne 

adfærd. For rekvisitus er betalingen af tvangsbøder nemlig ikke forbundet med 

økonomiske tab. Derimod sker betalingen af disse ved, at en bestemt enkeltpost i 
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delstatens budget debiteres det af retten fastsatte beløb, og det samme beløb 

bogføres som indtægt på rekvisitus’ bogføringssted. 

5. Anvendelse af civilprocesretlige fuldbyrdelsesbestemmelser ikke mulig af 

forfatningsmæssige årsager 

43 Som tvangsmidler fastsætter den tyske lovgivning foruden tvangsbøde bl.a. også 

forvaring som erstatning for tvangsbøde eller som selvstændigt tvangsmiddel. I et 

vist omfang finder de civilprocesretlige fuldbyrdelsesbestemmelser tilsvarende 

anvendelse inden for lovgivningen om fuldbyrdelse af administrative afgørelser. 

ZPO’s § 888, stk. 1, første punktum, har følgende ordlyd: »Såfremt en tredjepart 

ikke kan foretage en handling, skal retten i første instans, hvis handlingen 

udelukkende afhænger af debitors vilje, på begæring bestemme, at debitor tvinges 

til at foretage handlingen ved tvangsbøde og i tilfælde af, at denne ikke kan 

inddrives, ved forvaring eller udelukkende ved forvaring.« 

44 Bundesverfassungsgericht (forbundsdomstol i forfatningsretlige sager, Tyskland) 

har i en afgørelse fra 1999 henvist til kravet om, »at fuldbyrdelsesbestemmelserne 

i forvaltningsretsplejen skal fortolkes og anvendes således, at der sikres en 

effektiv beskyttelse af borgernes rettigheder, også i forhold til forvaltningen«. 

45 Det vil sige: »Såfremt det f.eks. på grundlag af forudgående erfaringer, entydige 

tilkendegivelser eller gentagne forgæves varsler om tvangsbøde klart fremgår, at 

myndigheden ikke vil give efter for pres i form af tvangsbøde, er det som følge af 

kravet om effektiv retsbeskyttelse påkrævet, at der gøres brug af den »tilsvarende« 

anvendelse af de civilprocesretlige bestemmelser, som er fastsat i VwGO’s § 167, 

og at der træffes mere indgribende tvangsforanstaltninger for at tvinge 

myndigheden til at forholde sig lovligt. Det tilkommer [...] forvaltningsdomstolen 

at vurdere [...], hvilke af de mere indgribende tvangsmidler, der er fastsat i ZPO’s 

§§ 885-896, […] der om nødvendigt kommer til anvendelse ved fuldbyrdelsen, 

samt i hvilken rækkefølge og i hvilken form […]«. 

46 I den foreliggende sag kan kun en anvendelse af ZPO’s § 888 komme på tale. 

47 På nuværende tidspunkt er det imidlertid til hinder for, at forvaltningsdomstolene 

som mere vidtgående fuldbyrdelsesforanstaltning kan tage rekvisitus’ 

embedsmænd i forvaring, at ZPO’s § 888 ikke opfylder de krav, som 

Bundesverfassungsgericht (forbundsdomstol i forfatningsretlige sager, Tyskland) 

(ifølge en principiel afgørelse fra 1970) stiller til bestemmelser, der giver beføjelse 

til en frihedsberøvelse. Ifølge Bundesverfassungsgerichts (forbundsdomstol i 

forfatningsretlige sager, Tyskland) fortolkning af GG, der – med forbehold af 

modstridende EU-retlige krav – er bindende for den forelæggende ret, er det 

afgørende »ifølge grundloven for så vidt angår frihedsberøvelser, at der skal være 

tale om en særlig retsstatslig, formel ordning«. 

48 Såfremt embedsmænd hos rekvisitus tages i forvaring på grundlag af ZPO’s 

§ 888, ville dette ganske vist ikke udgøre en analog anvendelse af denne 
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bestemmelse, eftersom den til dette formål ikke ville blive anvendt på faktiske 

omstændigheder, der ikke er omfattet af dens ordlyd. Dermed ville der dog blive 

set bort fra det krav, som Bundesverfassungsgericht har fastsat (i afgørelsen fra 

1970), hvorefter lovgivers hensigt på tidspunktet for indførelsen af den 

bestemmelse, der anvendes som retsgrundlag for en frihedsberøvelse, også skal 

have omfattet den målsætning, som den nu bliver anvendt til at opnå. Dette er 

ifølge denne bestemmelses tilblivelseshistorie ikke tilfældet for så vidt angår 

statens embedsmænd. 

49 Eftersom det således ikke er muligt at tage embedsmænd i forvaring, er det reelt 

umuligt at håndhæve den endelige kendelse af 27. februar 2017. 

6. Er den forfatningsmæssige hindring irrelevant af EU-retlige årsager? 

50 Domstolene bør ikke tage hensyn til den omstændighed, at der i henhold til tysk 

forfatningsret ikke må idømmes en frihedsberøvelse, såfremt en sådan 

foranstaltning ganske vist er dækket af ordlyden af en lovbestemmelse, men denne 

bestemmelse ud fra de tanker, der lå til grund for den historiske lovgivers 

gennemførelse af denne, ikke havde til formål at legitimere det konkret 

omhandlede indgreb, såfremt anvendelse af forvaring i en situation som den 

omhandlede ville være påkrævet i henhold til EU-retten. 

51 Ifølge Domstolens faste praksis (dom af 20.12.2017, C-664/15, EU:C:2017:987, 

præmis 56 ff.) har de nationale retter, når de inden for rammerne af deres 

kompetenceområde skal anvende EU-retlige forskrifter, nemlig pligt til at sikre 

disse reglers fulde virkning, hvorved de i påkommende tilfælde af egen drift skal 

undlade at anvende modstridende bestemmelser i national lovgivning, uden at de 

behøver at anmode om eller afvente en forudgående ophævelse af disse 

bestemmelser fra lovgivers side eller ved noget andet forfatningsmæssigt middel. 

52 Når en medlemsstat ikke efterkommer de krav, der følger af artikel 13, stk. 1, 

andet afsnit, i direktiv 2008/50, samtidig med, at den ikke har ansøgt om 

udsættelse af fristen i henhold til dette direktivs artikel 22 (Europa-Kommissionen 

har i artikel 1, nr. 3), i sin afgørelse af 20.2.2013 – C(2013) 900 final – for så vidt 

angår det bymæssige område München bl.a. med hensyn til den årlige NΟ2-

grænseværdi på 40 μg/m3 givet afslag på en sådan ansøgning), tilkommer det 

ifølge Domstolens dom af 19. november 2014 (C-404/13, EU:C:2014:2382, 

præmis 58) medlemsstatens retter »at træffe enhver nødvendig foranstaltning over 

for den kompetente nationale myndighed – såsom et påbud – med henblik på, at 

denne myndighed opstiller den luftkvalitetsplan, som nævnte direktiv kræver, på 

de betingelser, som dette fastlægger«. 

53 Ved denne dom blev det dog ikke afklaret, om anordning af forvaring over for den 

udøvende magts embedsmænd hører til de krævede foranstaltninger, når den 

nationale lovgivning ganske vist stiller et retsgrundlag (her ZPO’s § 888) til 

rådighed, der efter dets ordlyd er tilstrækkeligt, men denne bestemmelse hverken 

tidligere har haft eller på nuværende tidspunkt har til formål at give retterne 



DEUTSCHE UMWELTHILFE 

 

15 

beføjelse til at tage embedsmænd i forvaring. Det må anses for så meget mere 

nødvendigt at få afklaret dette spørgsmål, som også chartrets artikel 6 – i lighed 

med GG’s artikel 2, stk. 2, andet punktum – indrømmer alle borgere ret til frihed. 

En begrænsning af denne ret skal i henhold til chartrets artikel 52, stk. 1, første 

punktum – atter i lighed med indholdet af GG’s artikel 2, stk. 2, tredje punktum, 

og artikel 104, stk. 1, første punktum – have et lovgrundlag. 

54 Domstolen har i dom af 15. marts 2017 (C-528/15, EU:C:2017:213, præmis 37 ff.) 

med henvisning til dommen afsagt af Den Europæiske Unions 

Menneskerettighedsdomstol den 21. oktober 2013 (nr. 42750/09 – del Rio Prada 

mod Spanien) præciseret de krav, som en lov, der giver beføjelse til 

frihedsberøvelse, skal opfylde for at opfylde kriteriet i chartrets artikel 52, stk. 1. 

55 Det er efter den forelæggende rets opfattelse ikke klart, om anordning af forvaring 

over for den udøvende magts embedsmænd, der er støttet på ZPO’s § 888 og har 

til formål at håndhæve endelige retsafgørelser, navnlig vil være forenelig med 

kravet om, at en frihedsberøvende foranstaltning skal være »forudsigelig«. På den 

anden side kan den omstændighed, at de embedsmænd, som det kan komme på 

tale at frihedsberøve, hidtil ikke har måttet påregne en sådan foranstaltning, efter 

den forelæggende rets opfattelse afhjælpes ved, at der først anvendes forvaring, 

efter at dette tvangsmiddel forudgående er blevet varslet over for den 

embedsmand, der skal frihedsberøves, og denne inden for en rimelig frist, der 

sættes i forbindelse med varslingen, fortsat ikke har opfyldt de forpligtelser, der 

følger af de afgørelser, som skal fuldbyrdes. 

7. Mulige adressater for en anordning af forvaring 

56 Adressater kan være juridiske personer, dvs. også rekvisitus eller dennes organer. 

Såfremt nærværende anmodning om præjudiciel afgørelse besvares således, at det 

i påkommende fald er tilladt at anvende forvaring, vil i al fald embedsmænd ved 

den myndighed, der er ansvarlig for gennemførelsen af den bayerske lov om 

beskyttelse mod emissioner, og som har til opgave at udarbejde den omhandlede 

luftkvalitetsplan (herefter »den kompetente myndighed«) [skulle inddrages] i de 

herefter nødvendige overvejelser om valg af personer. 

57 Der skal dog tages hensyn til, at vægringen af at lade kørselsforbud for 

dieselkøretøjer indgå i luftkvalitetsplanen for München er udtryk for den bayerske 

delstatsregerings politiske vilje, og at den kompetente myndighed er undergivet 

instrukserne fra det fagligt overordnede ministerium – her delstaten Bayerns 

ministerium for miljø og forbrugerbeskyttelse. 

58 Ministeriets beføjelse til at meddele instrukser og den kompetente myndigheds 

hierarkiske binding heraf indebærer, at embedsmænd ved delstaten Bayerns 

ministerium for miljø og forbrugerbeskyttelse – først og fremmest den til enhver 

tid siddende delstatsminister for miljø og forbrugerbeskyttelse – potentielt 

ligeledes tilhører den kreds af personer, der kan komme i betragtning som 
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ansvarlige for de overtrædelser, der skal bringes til ophør ved 

fuldbyrdelsesforanstaltningerne. 

59 Endelig kan den bayerske ministerpræsident muligvis også anses for ansvarlig. 

Det vil være tilfældet, såfremt rekvisitus’ vægring af at lade kørselsforbud for 

dieselkøretøjer indgå i en ajourføring af luftkvalitetsplanen for München skulle 

være udtryk for ministerpræsidentens kompetence til at udstikke retningslinjer. 

8. Overholdelse af proportionalitetsprincippet 

60 Anordning af forvaring med det formål at foranledige rekvisitus til at efterkomme 

endelige retsafgørelser og udarbejde planer for luftkvaliteten, der er i 

overensstemmelse med EU-retten, vil ikke være i strid med kravet om 

proportionalitet. 

61 Henset til den høje værdi, som tillægges retsgoderne »menneskers liv« og 

»menneskers sundhed« samt hensynet til sikring af retsstatsprincippet og den 

effektive domstolsbeskyttelse over for statsmagten, kan et tidsmæssigt begrænset 

indgreb i den personlige bevægelsesfrihed for embedsmænd i den bayerske 

delstatsregering ikke anses for uforholdsmæssig. Det samme gør sig gældende 

henset til nødvendigheden af, at EU-rettens gyldighed og hver enkelt 

medlemsstats forpligtelse til at gennemføre Den Europæiske Unions direktiver 

med alle foranstaltninger (jf. artikel 4, stk. 3, andet punktum, TEU) også sikres i 

Bayern. 

9. Anmodning om pådømmelse forud for andre sager 

62 I modsætning til rekvirentens begæring vil den forelæggende ret undlade at 

fremsætte begæring om, at sagen behandles ved en fremskyndet procedure i 

henhold til procesreglementets artikel 105, stk. 1, men anmoder dog om, at denne 

sag pådømmes forud for andre i henhold til procesreglementets artikel 53, stk. 3. 

Efter den forelæggende rets opfattelse vil en sådan fremgangsmåde udgøre et 

hensigtsmæssigt kompromis mellem behovet for fremskyndelse, der ubestrideligt 

foreligger, også i almenhedens interesse, og nødvendigheden af en grundig 

belysning af de faktuelle og retlige omstændigheder. 


