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In der Verwaltungsstreitsache



hat der 11. Senat aufgrund der mundlichen Verhandlung vom 23. November 2023
durch die Vorsitzende Richterin am Oberverwaltungsgericht Holle und die Richte-
rinnen am Oberverwaltungsgericht Apel und Dr. Castillon sowie die ehrenamtlichen

Richter Dr. Behrens und Eglinski fir Recht erkannt:

Die Beklagte wird verurteilt, unter Beachtung der Rechtsauffassung des Ge-
richts ein Sofortprogramm nach § 8 Abs. 2 Satz 1 und 2 i.V.m. Abs. 1 KSG
fur den Sektor Verkehr zu beschlieRen, das die Einhaltung der in Anlage 2,
Zeile 4 des Bundes-Klimaschutzgesetzes genannten Jahresemissionsmen-
gen des Sektors flr die Jahre 2024 bis 2030 unter Berlcksichtigung des § 4
Abs. 3 Satz 1 KSG sicherstellt.

Die Beklagte tragt die Kosten des Verfahrens.

Das Urteil ist hinsichtlich der Kosten gegen Sicherheitsleistung in Hohe von

110 % der zu vollstreckenden Kosten vorlaufig vollstreckbar.

Die Revision wird zugelassen.

Tatbestand

Der Klager, eine gem. § 3 Abs. 1 UmwRG anerkannte Umweltvereinigung, begehrt
von der Bundesregierung den Beschluss eines Sofortprogramms nach § 8 des Bun-

des-Klimaschutzgesetzes (KSG) fur den Sektor Verkehr.

Ausweislich der am 15. Marz 2022 vom Umweltbundesamt veroffentlichten, nach
dem ebenfalls verdffentlichten Prifbericht des Expertenrats fir Klimafragen vom
13. April 2022 nicht zu beanstandenden Berechnung der Emissionsdaten fir das
Berichtsjahr 2021 verursachte der Verkehrssektor im Jahr 2021 Treibhaus-
gas(THG)-Emissionen im Umfang von rund 148 Millionen Tonnen CO,-Aquivalen-
ten (Mt CO2-Aq.). Dies bedeutete eine Uberschreitung der nach § 4 Abs. 1 Satz 3
KSG in Verbindung mit Anlage 2 zuldssigen Jahresemissionsmenge flr das Jahr
2021 von 145 Mt CO2-Aq. um rund 3 Mt CO2-Aq. (vgl. begleitender Bericht, Kurz-

fassung vom 10. Marz 2022, S. 24 ff.; in dem Bericht des Umweltbundesamtes zu



der Berechnung der Treibhausgasemissionen fur das Jahr 2022 wurde die Zahl der
Emissionen im Sektor Verkehr fiir das Jahr 2021 allerdings auf 147 Mt CO2-Aq.
korrigiert, vgl. begleitender Bericht, Kurzfassung vom 15. Marz 2023, S. 24).

Daraufhin legte das Bundesministerium fir Digitales und Verkehr (BMDV) auf
Grundlage von § 8 Abs. 1 KSG ein Sofortprogramm fir den Verkehrssektor unter
dem Datum vom 12. Juli 2022 vor und fuhrte dazu aus, dass die darin enthaltenen
MaRnahmen zusatzliche Einsparungen in einer GréRenordnung von rund 13 Mt
CO,-Aqg.im Zeitraum bis 2030 erreichen kénnten. Die Verfehlung im Jahr 2021 in

Hohe von 3,1 Mt CO,-Aquivalente werde damit ausgeglichen.

Am 25. August 2022 verdffentlichte der Expertenrat fir Klimafragen auf Grundlage
von § 12 Abs. 2 KSG seinen gemeinsamen Prifbericht zu den Sofortprogrammen
fur den Verkehrs- und Gebaudesektor. Darin heifdt es fir den Verkehrssektor, dass
das vom BMDV vorgeschlagene Sofortprogramm laut dessen eigener Einschatzung
zwar emissionsmindernde Wirkung entfalte, aber nicht die Anforderungen an ein
Sofortprogramm gemalf § 8 Abs. 1 KSG erfllle. Das BMDV beziehe sich bei seinem
Sofortprogramm fur den Sektor Verkehr lediglich auf die Zielverfehlung von 3,1 Mt
CO-Aq. im Jahr 2021. Ergénze man jedoch den Emissionspfad aus dem Projekti-
onsbericht 2021 um die im Sofortprogramm angegebene Minderungswirkung, er-
gebe sich ein korrigierter Minderungspfad, welcher in allen Folgejahren 2022 bis
2030 deutlich oberhalb des KSG-Zielpfads liege. Der Expertenrat wies in seinem
Prufbericht ausdricklich darauf hin, dass die vorgelegten Mallnahmen bis zum
nachsten im KSG definierten Zieljahr eine erhebliche Uberschreitung der Jahres-
emissionsmengen nicht verhindern wirden (Prufbericht Sofortprogramme 2022
vom 25. August 2022, Rn. 111-115).

Auch flr das Berichtsjahr 2022 ergab die vom Umweltbundesamt am 15. Marz 2023
vorgelegte Berechnung eine Uberschreitung der fiir den Verkehrssektor nach An-
lage 2 zum KSG zulassigen Jahresemissionsmenge. Mit ca. 148 Mt CO,-Aq. emit-
tierte der Verkehrssektor ca. 9 Mt CO2-Aq. mehr als die in Anlage 2 zum KSG gen-
nannte Menge von 139 Mt CO,-Aq (vgl. begleitender Bericht, Kurzfassung vom 15.
Marz 2023, S. 24). Auch diese Berechnung hat der Expertenrat fir Klimafragen mit
Bericht vom 17. April 2023 bestatigt.



Die Bundesregierung beschloss am 11. September 2023 den Entwurf eines Zweiten
Gesetzes zur Anderung des Bundes-Klimaschutzgesetzes, mit dem u.a. § 8 KSG
geandert werden soll (BT-Drs. 20/8290). Ausweislich der Begriindung des Gesetz-
entwurfs sollen zur Zielerreichung Jahresemissionsgesamtmengen fir alle Sekto-
ren aggregiert eingefiihrt werden. Hinsichtlich einer Uberschreitung der zur Zieler-
reichung festgelegten Jahresemissionsgesamtmengen sollen Projektionsdaten zur
Bewertung herangezogen werden, um eine mehrjahrige und vorausschauende Be-
trachtung vorzunehmen. Entscheidend fur die Auslésung einer Nachsteuerung soll
eine sektor- und jahresubergreifende Gesamtbetrachtung der Jahresemissionsge-
samtmengen der Jahre 2021 bis einschlieBlich 2030 sein (vgl. Seite 2, 24 f. BT-Drs.
20/8290).

Am 4. Oktober 2023 beschloss die Bundesregierung das Klimaschutzprogramm
2023, in das die vom BMDYV im Juli 2022 und die ,im Rahmen der Beratungen des
Koalitionsausschusses von Ende Marz 2023“ erarbeiteten Vorschlage fir zusatzli-
che Klimaschutzmalnahmen im Verkehrssektor eingeflossen seien. Die Wirkungs-
abschatzung der in diesem Klimaschutzprogramm vorgesehenen MaRnahmen er-
gebe unter Berlcksichtigung verbleibender Unsicherheiten einen ,sehr deutlichen
Minderungsbeitrag“. Bei konsequenter Umsetzung der MalRnahmen kénne von ei-
ner Verringerung der zu Beginn der Legislaturperiode noch tiber 1.100 Mt CO-Aq.
im Zeitraum 2022-2030 betragenden kumulierten Gesamtliicke um ,etwa 900 Mio.
t* ausgegangen werden. Nach der Logik der geplanten Novelle des Klimaschutzge-
setzes liege die Verantwortung fur die Erreichung der Klimaschutzziele bei der Bun-
desregierung insgesamt. Die Uberpriifung der Einhaltung der Klimaziele erfolge zu-
kunftsgerichtet, mehrjahrig und sektortibergreifend und die Bundesregierung ent-
scheide, in welchem Sektor und mit welchen Malihahmen die Einhaltung der

Summe der Jahresemissionsgesamtmengen bis 2030 erreicht werden solle.

Der Expertenrat fur Klimafragen hat die im Klimaschutzprogramm 2023 enthaltenen
Maflnahmen fur die Sektoren Gebaude und Verkehr, die nach Mitteilung der Bun-
desregierung den von den zustandigen Ministerien vorzulegenden Mallnahmen im
Sinne des § 8 Abs. 1 KSG entsprechen sollten (so die Darstellung im Prufbericht
2023 fur die Sektoren Gebaude und Verkehr vom 22. August 2023, S. 13 sowie S.
17 Rn. 3), als solche gepruft. Fir den Sektor Verkehr hat er in diesem Bericht aus-

gefuhrt, dass die MaRnahmen zwar emissionsmindernde Wirkung entfalteten, die



Erreichung der ausgewiesenen Minderung aber nur teilweise wahrscheinlich sei
und die Ambitionen der vorgelegten Malinahmen hinsichtlich der kumulierten THG-
Minderungswirkung bei weitem nicht ausreichend seien, um den Verkehrssektor
zuruck auf den KSG-Zielpfad zu bringen (S. 83 Rn. 77 des Berichts).

Nachdem der Klager sich mit Schreiben vom 2. August 2022 wegen des aus seiner
Sicht unzureichenden Sofortprogramms zunachst an den Bundeskanzler gewandt
und diesen zum Tatigwerden aufgefordert hatte, hat er am 5. September 2022 die
vorliegende Klage erhoben, mit der er eine Verurteilung der Beklagten zur Aufstel-
lung eines Sofortprogramms nach § 8 KSG fur den Sektor Verkehr begehrt, das
geeignet ist, die Einhaltung der in Anlage 2, Zeile 4 des KSG genannten Jahres-
emissionsmengen des Sektors Verkehr fur die Jahre 2023 bis 2030 sicherzustellen.
Mit Schriftsatz vom 25. Oktober 2023 hat er den Antrag umformuliert und ,klarge-
stellt, dass er einen Beschluss der Bundesregierung nach § 8 Abs. 2 Satz 1 KSG
begehre und nicht etwa nur die programmatische Zuarbeit des jeweils verantwortli-
chen Ressorts nach § 8 Abs. 1 KSG. Die Beklagte hat in der mindlichen Verhand-

lung erklart, dass sie sich auf diese Klagednderung nicht riigelos einlasse.

Zur Begrindung seiner Klage fuhrt der Klager aus:

Die Klage auf Vorlage eines Sofortprogramms sei als allgemeine Leistungsklage
zulassig. Die erforderliche Klagebefugnis ergebe sich aus § 2 Abs. 1, § 1 Abs. 1
Satz 1 Nr. 4 UmwRG. § 8 Abs. 1 KSG sei entgegen der Auffassung des Beklagten
eine Rechtsvorschrift nach § 2 Abs. 1 UmwRG, denn wenn der parlamentarische
Gesetzgeber die Exekutive binde, handele es sich um eine nach aul3en verbindliche
Regelung. Die Auffassung der Beklagten, nach der Umweltvereinigungen erst ge-
gen UmsetzungsmalRnahmen aus einem Sofortprogramm gerichtlich vorgehen
kénnten, verkenne, dass der Klager nicht gegen Mallhahmen vorgehen wolle, son-
dern ausreichende, in einem solchen Programm festzulegende MalRnahmen ver-
lange. Der entsprechende Rechtsschutz sei somit nicht erzielbar, womit eine Kons-
tellation vorliege, die das Aarhus-Compliance-Committee (Entscheidung V/9 zur
Sitzung v. 11. bis 13. September 2017) als unvereinbar mit der Aarhus-Konvention
angesehen habe. Davon ausgehend misse § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG so
verstanden werden, dass ,jedenfalls alle potenziell SUP-pflichtigen Plane und Pro-

gramme vom Anwendungsbereich erfasst” seien. Eine entsprechende teleologische



Reduzierung bzw. Erweiterung des Wortlauts des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes
sei in der rechtspraktischen Anwendung des Bundesverwaltungsgerichts - z.B. bei
§ 2 Abs. 4 Satz 2 UmwRG - seit langem Ublich und in Anwendung der anerkannten
Malstabe zum Gebot volkerrechtsfreundlicher Auslegung geboten. Bei dem vom
zustandigen Bundesministerium ausgearbeiteten und der Bundesregierung zum
Beschluss gem. § 8 Abs. 2 KSG vorgelegten Sofortprogramm handele es sich - wie
bei dem in Anlage 5 zum UVPG aufgefuhrten Klimaschutzprogramm gem. § 9 KSG
- um einen Plan bzw. ein Programm i.S.d. § 2 Abs. 7 UVPG. Selbst wenn man davon
ausgehe, dass eine teleologische Reduktion ausscheide, misse die Forderung ei-
ner moglichen Pflicht zur Durchfihrung einer Strategischen Umweltprifung (SUP)
- den Malgaben des EuGH im Urteil ,Protect” folgend - aus unionsrechtlichen Grin-
den unangewendet bleiben. Diese Rechtsauffassung sei inzwischen auch durch
das Bundesverwaltungsgericht bestatigt worden; die Ausfiihrungen im Urteil vom
26. Januar 2023 (- 10 CN 1/23 -, Inntal-Sid) seien auf das hiesige Verfahren uber-
tragbar. Auch die besonderen Zulassigkeitsvoraussetzungen des § 2 Abs. 1 Um-
WRG lagen vor. Auf das besondere Zulassigkeitserfordernis des § 2 Abs. 1 Satz 1
Nr. 3 lit. b UmwRG komme es nicht an, da das Klimaschutzgesetz ,bei der Aufstel-
lung des Sofortprogramms nach § 8 Abs. 1 KSG* keine Beteiligung von Umweltver-
banden vorsehe; die Regelung misse aus denselben Grinden unangewendet blei-
ben, die zur Nichtanwendung des SUP-Erfordernisses flhrten. Schlie3lich kdnne
das unions- und volkerrechtlich zwingende Ergebnis, dem Klager die gerichtliche
Uberprifung der Verpflichtung zur Vorlage eines Sofortprogramms zu ermdglichen,
auch Uber die Annahme einer prokuratorischen Klagebefugnis gem. § 42 Abs. 2 Hs.
2 VwGO erreicht werden. Der Klageantrag sei hinreichend bestimmt, weil er - was
angesichts des planerischen Gestaltungsspielraums der Exekutive ausreichend sei
- die durch die Planung zu erreichenden Klimaziele benenne. Schlielllich bestehe

ein hinreichendes Rechtsschutzbedirfnis.

Die Klage sei auch begriindet. § 2 Abs. 4 Satz 2 UmwRG stehe dem nicht entgegen,
da die Vorschrift aus denselben Griinden unangewendet bleiben misse, die auch
zur Nichtanwendung des SUP-Erfordernisses im Rahmen des § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr.
4 UmwRG fuhrten. Bei Planerlassklagen bzw. Klagen auf dynamisierte Programme
sei die Vorschrift einer teleologischen Reduzierung zu unterwerfen. Der Klager
habe Anspruch auf ein dem § 8 KSG entsprechendes Sofortprogramm flir den Sek-

tor Verkehr, das diejenigen Mallnhahmen enthalten misse, mit denen die Einhaltung



der Jahresemissionsmengen fir diesen Sektor fir die folgenden Jahre sicherge-
stellt werde. Der Einwand des Beklagten, dass die RechtmaRigkeit der Sofortpro-
gramme kein tauglicher Klagegegenstand sei, weil sie lediglich ,Binnenrecht” dar-
stellten, sei unzutreffend. Auch die Flexibilitat der Reaktionsmoglichkeiten der Bun-
desregierung im Rahmen von Sofortprogrammen stehe dem geltend gemachten
Anspruch nicht entgegen. Jedenfalls bei unechten Normerlassklagen wie der vor-
liegenden genlige die flr den Sektor Verkehr beispielhaft aufgezeigte Moglichkeit
einer durch § 13 Abs. 1 Satz 1 KSG begrundeten Pflicht zur Beriicksichtigung von
in ein Sofortprogramm aufgenommenen MalRnahmen. Der Beklagte habe kein in-
haltlich ausreichendes Sofortprogramm nach § 8 Abs. 1 KSG verabschiedet. Im
Zweifel sei eine verfassungskonforme Auslegung unter Bericksichtigung des Art.
20a GG und der Klimaschutz-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom
24. Marz 2021 (- 1 BvR 2656/18 u.a. -) vorzunehmen. Da nur durch die Setzung
von frihzeitigen und transparenten MalRnahmen die verfassungsrechtlich aufgege-
bene Klimaneutralitat praktisch zu erreichen sei, mussten die Sofortprogramme im
Sinne des § 8 Abs. 1 KSG strengen prognostischen Malistaben genligen. Entspre-
chendes gelte, weil es sich bei dem Sofortprogramm um ein nationales Instrument
zur effektiven Durchsetzung der aus Art. 8 der Europaischen Klimaschutzverord-
nung folgenden Verpflichtung Deutschlands handele. Der Mal3stab, der an ein aus-
reichendes Sofortprogramm anzulegen sei, misse jedenfalls so streng sein, dass

eine effektive Durchsetzung des Unionsrechts ermoglicht werde.

Nachdem der Klager mit Klageschrift vom 5. September 2022 beantragt hatte,

die Beklagte zu verurteilen, ein Sofortprogramm nach § 8 KSG fur den Sektor
Verkehr aufzustellen, das geeignet ist, die Einhaltung der in Anlage 2, Zeile
4 des Bundes-Klimaschutzgesetzes genannten Jahresemissionsmengen
des Sektors Verkehr fir die Jahre 2023 bis 2030 sicherzustellen; tber- oder
unterschreiten die Treibhausgasemissionen der Jahre 2021 bis 2030 die je-
weils zulassige Jahresemissionsmenge, wird die Differenzmenge auf die
verbleibenden Jahresemissionsmengen bis zum Jahr 2030 gleichmafig an-

gerechnet,



beantragt er nunmehr,

die Beklagte zu verurteilen, ein Sofortprogramm nach § 8 Abs. 2 Satz 1 und
2 i.V.m. Abs. 1 KSG fir den Sektor Verkehr zu beschlie3en, das die Einhal-
tung der in Anlage 2, Zeile 4 des Bundes-Klimaschutzgesetzes genannten
Jahresemissionsmengen des Sektors fir die Jahre 2024 bis 2030 unter Be-
ricksichtigung des § 4 Abs. 3 Satz 1 KSG sicherstellt.

Die Beklagte beantragt,

die Klage abzuweisen.

Sie fUhrt aus, dass der Gesetzgeber mit dem Klimaschutzgesetz ein Rahmengesetz
und Steuerungsinstrument geschaffen habe, das keine konkreten MalRnahmen zur
Mitigation des Klimawandels festlege und keine individuell einklagbaren Anspruchs-

ziele schaffe.

Die Klage sei schon unzulassig. Der Klager mache keine Verletzung einer umwelt-
bezogenen Rechtsvorschrift geltend, deren Einhaltung eingeklagt werden kénne,
da § 8 Abs. 1 KSG aufgrund derin § 4 Abs. 1 Satz 9 KSG enthaltenen eingeschrank-
ten Verbindlichkeitsanordnung flir die Jahresemissionsmengen keine Auflienwir-
kung zukomme. Die Sofortprogramme dienten als verwaltungsinterne Grundlage fur
die nach § 8 Abs. 2 KSG von der Bundesregierung zu beschlielenden MalRnahmen
und § 8 Abs. 2 und 3 KSG banden nur diese. Die bewusst gewahlte gesetzliche
Gestaltung sei nicht auf AulRenwirkung angelegt, sondern schaffe eine materielle
Selbstbindung des Bundes. Dies gelte auch fur den Beschluss der Bundesregierung
gem. § 8 Abs. 2 KSG. Erst gegen die Umsetzung der von der Bundesregierung
beschlossenen Malknahmen kdnne Rechtsschutz eréffnet sein. Es fehle auch an
der erforderlichen Klagebefugnis. § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG sei seinem Wort-
laut nach nicht einschlagig, da fir Sofortprogramme gem. § 8 Abs. 1 KSG keine
Pflicht zur Durchfihrung einer strategischen Umweltprifung bestehen kénne. Der
Normzweck gebiete keine erweiternde Auslegung, denn die Bundesregierung habe
deutlich gemacht, dass der Gesetzgeber mit der Reform des UmwRG im Jahr 2017

den volkerrechtlichen Verpflichtungen aus der Aarhus-Konvention hinreichend



Genuge getan habe. Die Anknupfung an die SUP-Pflicht stehe auch mit dem Euro-
parecht im Einklang, denn Art. 9 Abs. 3 AK entfalte keine unmittelbare Wirkung im
Unionsrecht. Obwohl § 1 Satz 1 KSG als Zweck des Gesetzes ausdricklich auch
die Gewahrleistung der europaischen Klimaschutzziele benenne, handele es sich
nicht um die unmittelbare Umsetzung eines Unionsrechtsakts. Das KSG sehe zur
Gewabhrleistung der Zieleinhaltung einen politischen Mechanismus vor und ver-
pflichte die Bundesregierung und die flr die jeweiligen Sektoren zustandigen Mini-
sterien. Die damit (nur) begrindete Handlungspflicht der Bundesregierung und der
Bundesministerien sei Voraussetzung fur den Erlass von Klimaschutzmallnahmen
zur Umsetzung der unionsrechtlich vorgegebenen Minderungsziele und diene damit
der Durchfihrung von Unionsrecht. Dies gelte aber nicht fir die im Klimaschutzge-
setz vorgesehenen Mallnahmen, welche die Bundesregierung ergreifen misse, um
die Einhaltung der Minderungsziele zu gewahrleisten. Das Instrument des Sofort-
programms sei unionsrechtlich nicht vorgegeben und damit nicht geeignet, eine
unionsrechtliche Erweiterung der subjektiven Rechtsposition der Verbande zu be-
grunden. Es fehle an einer Norm des Unionsrechts, auf die die mitgliedsstaatliche
Regelung der sektorbezogenen Sofortprogramme zurickzufihren sei und deren
Durchsetzung vom Klager angemahnt werde. Der Klager kénne sich schlie3lich
nicht auf eine prokuratorische Klagebefugnis aus § 42 Abs. 2 Hs. 2 VwGO analog
berufen, da § 8 Abs. 1 KSG keine subjektive Rechtsstellung flr natirliche Personen
vermittele, welche der Klager anstelle der betroffenen natirlichen Person wahrneh-
men kdnne. Auch § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 b) UmwRG stehe der Klagebefugnis ent-
gegen, da eine Beteiligung von Umweltverbanden bei der Aufstellung eines Sofort-
programms nach § 8 Abs. 1 KSG nicht vorgesehen sei. Schlie3lich fehle dem Klager
das erforderliche Rechtsschutzbedtrfnis. Zum einen wirde die Verpflichtung der
Beklagten zur Vorlage eines bestimmten Sofortprogramms durch ein stattgebendes
Urteil bedeuten, dass das gesetzlich eingerdumte Konkretisierungsermessen un-
terlaufen wirde; fir ein hierauf gerichtetes Rechtsschutzbegehren kénne kein Be-
durfnis bestehen. Zum andere sei das Klagebegehren durch die bevorstehende we-

sentliche Anderung des KSG liberholt.

Die Klage sei auch unbegriindet. Ungeachtet der deklaratorischen Regelung in § 4
Abs. 1 Satz 10 KSG vermittele das Klimaschutzgesetz schon mangels Aulienwir-
kung keinen einklagbaren Anspruch des Klagers und auch aus dem Unionsrecht

ergebe sich - wie dargelegt - kein Anspruch auf Mallnahmen zur Einhaltung sek-
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toraler Jahresemissionsmengen bzw. auf den Erlass von Sofortprogrammen. Eine
vOlker- und unionsrechtliche Auslegung der Praklusionsregelung zeige, dass der
Ausschluss subjektiver Rechte dem derzeitigen regulatorischen Gesamtkonzept
der Transformation zur Klimaneutralitat entspreche und sachgerecht sei. Mangels
nach aufen verbindlicher Steuerungswirkung der Sofortprogramme, die auch aus
den gesetzlich vorgesehenen Anpassungsmadglichkeiten bei der Jahresemissions-
menge (gem. § 8 Abs. 2 Satz 2 i.V.m. § 4 Abs. 3 und 5 KSG) resultiere, habe der
Klager keinen materiellen Anspruch auf Verabschiedung eines solchen Programms
fur den Sektor Verkehr. Vorgaben, die in gewisser, durch das Klimaschutzgesetz
vorgeschriebener Weise zur Disposition der Bundesregierung stinden, konnten al-
lenfalls einen Anspruch auf sachgerechte Bertcksichtigung, nicht aber auf strikte
Beachtung begriinden. Die Voraussetzungen des § 2 Abs. 4 Satz 2 UmwRG (Be-
stehen einer SUP-Pflicht) lagen nicht vor, ohne das ihr Fehlen - wie dargelegt - im
Wege unionsrechtskonformer Auslegung unberilcksichtigt bleiben kénnte. Das
2022 vorgeschlagene, die Erfullungslicke bis zum Jahr 2030 nicht vollstandig
schlieRende Sofortprogramm fir den Sektor Verkehr verstofRe nicht gegen umwelt-
bezogene Rechtsvorschriften im Sinne des § 2 Abs. 4 Satz 1 Nr. 2 UmwRG, da
damit ein Verstol gegen eine nach aul3en verbindliche Regelung vorausgesetzt
werde. Daran fehle es hier, da § 8 Abs. 1 KSG keine Regelungswirkung nach aufden
entfalte. Es bestehe keine Pflicht zur nachtraglichen Anpassung bereits verabschie-
deter Sofortprogramme. Das Klimaschutzgesetz enthalte keinerlei Malistabe dafir,
wann ein Sofortprogramm als unzureichend oder fehlerhaft einzustufen sei, und
dies kénne insbesondere nicht schon aus der Tatsache geschlossen werden, dass
es in einem folgenden Jahr (absehbar) erneut zu einer Zielverfehlung komme. Denn
diesen Zusammenhang stelle das Gesetz, das lediglich die zuldssigen Emissions-
minderungsmengen als das zu erreichende Ziel der Malkihahmen vorschreibe, nicht
her. Eine Vorgabe fir den Inhalt der zur Zielerreichung zu treffenden MalRnahmen
sei damit nicht verknUpft. Die MaRnahmenauswahl stehe im Ermessen des fir einen
Sektor zustandigen Ressorts und die zur Erreichung der Gesamtreduktionsziele
ggf. erforderliche Nachsteuerung sei durch im Ermessen der Bundesregierung ste-
hende MaRnahmen gem. § 8 Abs. 2 KSG, Klimaprogramme gem. § 9 Abs. 1 KSG

oder durch Verabschiedung neuer Sofortprogramme maoglich.

Das Verfahren wurde mit den Verfahren OVG 11 A 11/22 und OVG 11 A 1/23 zur

gemeinsamen Verhandlung verbunden.
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Fir die weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstandes wird auf die Gerichtsakte
des vorliegenden Verfahrens und der Verfahren OVG 11 A 11/22 und OVG 11 A
1/23 Bezug genommen, die Gegenstand der mundlichen Verhandlung und der Ent-

scheidungsfindung des Gerichts waren.

Entscheidungsgriinde

Die Klage ist zuldssig und begrindet.

Mit dem in der mUndlichen Verhandlung gestellten Antrag beantragt der Klager nun-
mehr ausdricklich einen Beschluss der Bundesregierung gem. § 8 Abs. 2 Satz 1
und 2 i.V.m Abs. 1 des Bundes-Klimaschutzgesetzes (in der Fassung der Bekannt-
machung vom 12. Dezember 2019, BGBI. | S. 2513, zuletzt gedndert durch Art. 1
des Gesetzes v. 18. August 2021, BGBI. | S. 3905, i.F. KSG), der auf MalRnahmen
gerichtet ist, die die Einhaltung der Jahresemissionsmengen im Sektor Verkehr flr
die Jahr 2024 bis 2030 sicherstellen. Es kann dahinstehen, ob - wie der Klager
meint — es sich bei diesem Antrag lediglich um eine Klarstellung des mit der Klage-
schrift vom 5. September 2022 gestellten Antrags oder um eine Klagednderung
i.5.d. § 91 Abs. 1 VwWGO handelt. Auch ist unerheblich, dass die Beklagte in der
mundlichen Verhandlung erklart hat, sich auf den umformulierten Antrag nicht ra-
gelos einzulassen. Denn der Senat halt die erfolgte Anderung jedenfalls fiir sach-
dienlich. Sachdienlichkeit ist anzunehmen, wenn auch fur die geanderte Klage der
Streitstoff im Wesentlichen derselbe bleibt und die Klagednderung die endgultige
Beilegung des Streites fordert und dazu beitragt, dass ein weiterer sonst zu erwar-
tender Prozess vermieden wird. (vgl. Kopp/Schenke, VwWGO, 29. Aufl. 2023, § 91

Rn. 19 m.w.N.). Diese Voraussetzungen liegen vor.

Die Klageanderung ermoglicht eine endgliltige Beilegung des sachlichen Streits
zwischen den Beteiligten im laufenden Verfahren, da andernfalls mit einer erneuten
— weiteren — Klage auf einen Beschluss der Bundesregierung uber ein Sofortpro-

gramm nach § 8 Abs. 2 Satz 1 i.V.m. § 8 Abs. 1 KSG gerechnet werden musste.
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Letzteres ist auch nicht wegen der Parallelklage des B im Verfahren OVG 11 A
1/23 anders zu sehen. Denn jedenfalls im fir die Entscheidung Uber die Sachdien-
lichkeit maRgeblichen Zeitpunkt der mundlichen Verhandlung ist nicht absehbar,
dass die Parallelklage im Verfahren OVG 11 A 1/23 die (erneute) Klage des Klagers
Uberflissig machen wirde. Der Streitstoff bleibt im Wesentlichen der Gleiche und
die Anderung fiihrt auch nicht zu einer Verzégerung des Verfahrens. Die Umstel-
lung des Antrags auf das Jahr ,2024“ anstelle von ,2023“ tragt dem Zeitpunkt der

mundlichen Verhandlung Rechnung und ist ebenfalls sachdienlich.

Die Klage ist zuldssig.

Das angerufene Oberverwaltungsgericht ist erstinstanzlich zustandig (1.). Die
Klage ist als allgemeine Leistungsklage statthaft (2.). Der Klager kann diesen
Rechtsbehelf gem. § 2 Abs. 1 Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz (in der Fassung der
Bekanntmachung vom 23. August 2017, BGBI. | S. 3290, zuletzt geandert durch
Art. 2 des Gesetzes v. 14. Marz 2023, BGBI. 2021 I Nr. 71; UmwRG) einlegen, ohne
eine Verletzung in eigenen Rechten geltend machen zu mussen, denn bei dem ein-
geklagten Beschluss der Bundesregierung Uber ein Sofortprogramm gem. § 8 Abs.
2 i.V.m. Abs. 1 KSG handelt es sich aufgrund einer dem Willen des Gesetzgebers
Rechnung tragenden teleologischen Erweiterung, jedenfalls aber bei der gebotenen
Beachtung des Anwendungsvorrangs des Rechts der Europaischen Union, um eine
Entscheidung i.S.d. § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG (3.) Die weiteren Vorausset-
zungen des § 2 Abs. 1 UmwRG liegen ebenfalls vor (4.) und dem Klager fehlt es

auch nicht am erforderlichen Rechtsschutzbedurfnis (5.)

1. Die sachliche und értliche Zustandigkeit des Oberverwaltungsgerichts ergibt sich
aus § 7 Abs. 2 Satz 1 und 3 UmwRG.

Denn der eingeklagte Beschluss der Bundesregierung tGber MalRnahmen gem. § 8
Abs. 2 i.V.m. Abs. 1 KSG ist eine Entscheidung nach § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 Um-
wRG. Bei dem Beschluss der Bundesregierung handelt es sich um eine Entschei-
dung im Sinne des § 2 Abs. 7 Satz 1 Nr. 2 UVPG. Zwar besteht fir ein Sofortpro-
gramm gem. § 8 KSG keine SUP-Pflicht nach § 35 Abs. 1 i.V.m. Anlage 5 des
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Gesetzes Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung (neu gefasst durch Bekanntma-
chung vom 18. Marz 2021, BGBI. | S. 540, zuletzt geandert durch Art. 2 des Geset-
zes vom 22. Marz 2023, BGBI. 2023 | Nr. 88; UVPG). Dieses Tatbestandsmerkmal
muss — wie nachfolgend ausgefuhrt wird (s. dazu unten unter 11.3.b.) —im konkreten
Fall jedoch unangewendet bleiben. Dass die Anwendbarkeit des § 1 Abs. 1 Satz 1
Nr. 4 UmwRG durch eine teleologische Reduktion (bzw. richtiger: eine teleologische
Erweiterung) der Norm oder durch eine unionsrechtlich gebotene Nichtanwendung
der einschrankenden Voraussetzung der mdglichen SUP-Pflicht begrindet wird,
andert nichts daran, dass es sich weiterhin um eine Klage handelt, deren Gegen-
stand eine Entscheidung nach dem — entsprechend ausgelegten bzw. angewandten
-§ 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG ist.

2. Die Klage ist mit dem Antrag, der auf einen Beschluss der Bundesregierung nach
§ 8 Abs. 2 Satz 1 und 2 i.V.m. Abs. 1 KSG gerichtet ist, als allgemeine Leistungs-

klage statthaft und insbesondere auch hinreichend bestimmt.

In einem bestimmten Antrag, der aus sich selbst heraus verstandlich sein muss,
sind Art und Umfang des begehrten Rechtsschutzes zu benennen. Damit wird der
Streitgegenstand festgelegt und der Rahmen der gerichtlichen Entscheidungsbe-
fugnis abgesteckt, sowie dem Beklagten eine prazise Verteidigung erlaubt. Schliel3-
lich soll aus einem dem Klageantrag stattgebenden Urteil eine Zwangsvollstreckung
zu erwarten sein, die das Vollstreckungsverfahren nicht unter Fortsetzung des
Streits mit Sachfragen Uberfrachtet. Welche Anforderungen sich hieraus ergeben,
hangt von den Besonderheiten des jeweiligen materiellen Rechts und von den Um-
stdnden des Einzelfalles ab (BVerwG, Urteil vom 5. September 2013 -7 C 21.12 —
juris, Rn. 54; vgl. auch Riese in Schoch/Schneider, VWGO, 44. EL, Marz 2023, § 82,
Rn. 25; Hoppe in: Eyermann, VwGO, 16. Aufl. 2022, § 82, Rn. 10).

Unter Zugrundlegung dieser Mal3stabe ist der Antrag hinreichend bestimmt. Dem
steht nicht entgegen, dass in dem Antrag nur abstrakt unter Wiederholung des Ge-
setzeswortlauts beschrieben wird, wozu die Bundesregierung verurteilt werden soll.
Der Antrag ist gerichtet darauf, dass die Bundesregierung ein Sofortprogramm im
Sinne des § 8 KSG fur den Sektor Verkehr beschliel3t, das die Einhaltung der nach
dem KSG zulassigen Jahresemissionsmengen fir die Jahre 2024 bis 2030 sicher-

stellt, wahrend die Wahl der geeigneten Mallnahmen Sache der Bundesregierung
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bleibt. Die Benennung allein des Ziels spiegelt insoweit die planerische Gestal-
tungsfreiheit wieder, die das Gesetz der Bundesregierung einrdumt. Auch in ande-
ren Fallkonstellationen, in denen nur ein Erfolg geschuldet wird, wahrend die Wahl
der geeigneten MalRnahmen Sache des Schuldners bleibt, ist anerkannt, dass flr
die Bestimmtheit des Antrags die Angabe des Erfolgs ausreicht. Der Vollstre-
ckungsfahigkeit des stattgebenden Urteils wird dadurch Rechnung getragen, dass
die Entscheidung hinsichtlich der in Betracht zu ziehenden Malthahmen im Sinne
eines Bescheidungsurteils verbindliche Vorgaben machen kann (vgl. dazu unten
[11.3), die im Vollstreckungsverfahren zu beachten sind (vgl. BVerwG, Urteil vom 5.
September 2013 - 7 C 21.12 — juris, Rn. 55, 56).

Die Beklagte tragt in diesem Zusammenhang zwar vor, dass aufgrund der grof3en
Bandbreite potenzieller KlimaschutzmalRnahmen und der insoweit bestehenden
Planungs- und Einschatzungsprarogative der Beklagten nicht erkennbar sei, wie
das erkennende Gericht im Urteil im Sinne der Rechtsprechung MalRgaben fiir kon-
krete in Betracht zu ziehende Mallnahmen aufnehmen kénne. Der Senat geht dem-
gegenuber flir das durch das Klimaschutzgesetz geregelte Instrument der Sofort-
programme davon aus, dass der Streitgegenstand im Antrag so hinreichend be-
stimmt festgelegt ist, dass die Beklagte sich gegen die Klage erschépfend verteidi-
gen kann und ihr Interesse an Rechtsklarheit und Rechtssicherheit hinsichtlich der
Entscheidungswirkungen gewahrt wird. Denn welche Qualitat die Mallhahmen ha-
ben sollen, die die Bundesregierung nach § 8 Abs. 2 Satz 1 KSG zu beschlie3en
hat, wird in § 8 Abs. 2 Satz 1 i.V.m. Abs. 1 KSG legal definiert: Es missen solche
Malnahmen seien, die die Einhaltung der Jahresemissionsmengen des Sektors fir
die folgenden Jahre sicherstellen. Dabei stellen die vom Gesetz verwendeten Be-
griffe ,Einhaltung der Jahresemissionsmengen®, ,fur die folgenden Jahre® und ,si-
cherstellen® mit Hilfe der Ublichen Auslegungsmethoden eine zuverlassige Grund-
lage fir ihre Anwendung dar (zur verfassungsrechtlichen Bestimmtheit von Normen
vgl. z.B. BVerfG, Beschluss vom 10. Oktober 2017 — 1 BvR 617/14 — juris, Rn. 14;
BVerwG, Beschluss vom 1. Dezember 2009 — 4 B 37.09 — juris, Rn. 5). Das eben-
falls schutzwirdige Interesse des Klagers an einem wirksamen Rechtsschutz kann
bei dieser Rechtslage nicht davon abhangen, dass bereits im vorliegenden Verfah-
ren bestimmte MalRnahmen auf ihre Vereinbarkeit mit den genannten Kriterien des
§ 8 KSG uberpruft werden. Denn damit ware der Klager mit seiner Klage grundsatz-

lich ausgeschlossen. Zu Recht stellt er in seiner Klagebegrindung klar (vgl. Seite
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32), dass der Klageantrag dem planerischen Gestaltungsspielraum der Exekutive
dadurch Rechnung trage, dass er die durch die Planung zu erreichenden Klimaziele

benenne, aber keine durch das Gericht vorzugebenden MalRnahmen begehre.

Dass eine verbindliche gerichtliche Auslegung gesetzlicher Tatbestandsmerkmale
auch bei komplexen Sachverhalten dem Bestimmtheitsgrundsatz grundsatzlich hin-
reichend Rechnung tragen kann, wird auch durch die in Vollstreckungsverfahren
ergangene Rechtsprechung bestatigt, die anerkennt, dass das Vollstreckungsge-
richt insbesondere im Fall von zu vollstreckenden Bescheidungsurteilen tber die
notwendige Auslegung des zu vollstreckenden Urteils hinaus dessen Inhalt auch
durch eine "Fortschreibung" konkretisieren kann, wenn sich darin enthaltene Un-
klarheiten aus der Urteilsurkunde selbst nicht sicher beseitigen lassen. Denn damit,
dass § 172 VwWGO - ebenso § 887 Abs. 1, 888 Abs. 1 Satz 1 und 890 Abs. 1 Satz
1 ZPO - das Gericht des ersten Rechtszuges zum Vollstreckungsorgan erklart, wird
auch dem Umstand Rechnung getragen, dass in derartigen Vollstreckungsverfah-
ren nicht selten ein "Weiterdenken" der Erwagungen notwendig wird, die der zu
vollstreckenden Entscheidung zugrunde lagen, um feststellen zu kénnen, was der
fruhere Beklagte schuldet und ob er seiner Verpflichtung nachgekommen ist (vgl.
Hessischer VGH, Beschluss vom 11. Mai 2016 - 9 E 448/16 — juris, Rn. 26;
BayVGH, Beschluss vom 12. Juli 2007 — 11 C 06.868 - juris, Rn. 31 f.).

Die Beklagte wendet gegen eine Tenorierung entsprechend dem Klageantrag unter
Hinweis auf den Beschluss des Bayerischen Verwaltungsgerichtshof vom 27. Feb-
ruar 2017 (22 C 16.427) ein, dass im Vollstreckungsverfahren materiell-rechtliche
Fragen der Eignung bestimmter MalRnahmen im Rahmen eines Sofortprogramms
und der Bestimmung des durch das Klimaschutzgesetz rechtlich gebotenen Wahr-
scheinlichkeitsgrades der Zielerfullung streitig werden wurden, dem nicht durch
eine bereits im Urteil erfolgende ,Vorauswahl“ von MalRnahmen begegnet werden
kénne. Der Bayerische VGH hat in der genannten Entscheidung darauf hingewie-
sen, dass nicht verkannt werden dirfe, dass das Vollstreckungsverfahren nach §
172 VwGO nicht die Funktion des reguldren Erkenntnisverfahrens Gbernehmen
kénne. Das folge nicht zuletzt daraus, dass in diesem Verfahren gemaf § 152 Abs.
1 VwGO keine Mdaglichkeit der Anrufung des Bundesverwaltungsgerichts bestehe.
Dies schliele es vor allem aus, im Vollstreckungsverfahren bei der Priifung, ob dem

Vollstreckungsschuldner bisher noch ungenutzte Mdglichkeiten zur Erflllung der
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ihm rechtskraftig auferlegten Verpflichtung zur Verfligung stehen, rechtliche Fragen
zu beantworten, die gemafl § 137 Abs. 1 VWGO letztinstanzlich der Beurteilung des
Bundesverwaltungsgerichts unterliegen, sofern sie héchstrichterlich noch nicht ab-
schlieflend geklart wurden und sich das zutreffende Normverstandnis nicht unmit-
telbar und zweifelsfrei aus dem geschriebenen Recht ergebe; durch eine gegenlau-
fige Vorgehensweise wirde den unterliegenden Beteiligten eine von Gesetzes we-
gen grundsatzlich erdffnete Rechtsmittelmdglichkeit abgeschnitten. (BayVGH, Be-
schluss vom 27. Februar 2017 — 22 C 16.1427 — juris, Rn. 92). Diese Grenzen der
gerichtlichen Befugnisse in Vollstreckungsverfahren werden — jedenfalls nach jetzi-
ger Erkenntnis — nicht Uberschritten, weil der Senat Malkgaben fur die Auslegung
des § 8 KSG formuliert und die Revision zulasst. Der Bayerische VGH hat in der
von der Beklagten zitierten Entscheidung zudem ausfihrlich und Uberzeugend be-
grindet, dass auch nach den vom Bundesverwaltungsgericht aufgestellten Malsta-
ben (vgl. oben) eine gerichtliche Entscheidung, die die 6ffentliche Gewalt zum Er-
lass oder zur Fortschreibung eines Luftreinhalteplans verpflichtet und die keine
MaRnahmen benennt, die dieser Plan zwingend zu enthalten hat, grundsatzlich voll-
streckbar ist (Rn. 80 ff.).

3. Der Klager ist auch klagebefugt. Als gem. § 3 UmwRG anerkannte Umweltverei-
nigung kann der Klager Klage erheben, ohne eine Verletzung in eigenen Rechten
geltend machen zu missen, wenn der Rechtsbehelf sich gegen eine (unterlassene)
Entscheidung nach § 1 Abs. 1 Satz 1 UmwRG richtet. Diese Voraussetzungen sind
erfullt, denn bei dem eingeklagten Beschluss der Bundesregierung Uber ein Sofort-
programm gem. § 8 KSG handelt es sich aufgrund einer dem Willen des Gesetzge-
bers Rechnung tragenden teleologischen Erweiterung (a.), jedenfalls aber bei der
gebotenen Beachtung des Anwendungsvorrangs des Unionsrechts (b.), um eine
Entscheidung i.S.d. § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG.

Nach dem hier allein in Betracht kommenden § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG gilt
das Gesetz fir Rechtsbehelfe gegen Entscheidungen iGber die Annahme von Pla-
nen und Programmen im Sinne von § 2 Absatz 7 UVPG und im Sinne der landes-
rechtlichen Vorschriften, fir die nach Anlage 5 des UVPG oder nach landesrechtli-
chen Vorschriften eine Pflicht zur Durchflihrung einer Strategischen Umweltprifung
(SUP) bestehen kann.
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Bei einem Sofortprogramm i.S.d. § 8 Abs. 2 i.V.m. Abs. 1 KSG handelt es sich um

einen Plan bzw. ein Programm im Sinne des § 2 Abs. 7 UVPG.

Denn Plane und Programme in diesem Sinne sind gem. § 2 Abs. 7 Satz 1 Nr. 2
UVPG auch solche bundesrechtlich oder durch Rechtsakte der Europaischen Union
vorgesehenen Plane oder Programme, die ,von einer Behérde zur Annahme durch
eine Regierung oder im Wege eines Gesetzgebungsverfahrens ausgearbeitet wer-
den“. Um ein solches Programm handelt es sich bei dem hier verfahrensgegen-
standlichen, auf die Vorlage des BMDV als der ausarbeitenden Behdrde hin von
der Bundesregierung zu beschlielenden Programm mit SofortmalRnahmen, die die
Einhaltung der Jahresemissionsmengen im Verkehrssektor fir die auf eine Uber-

schreitung folgenden Jahre sicherstellen soll.

Die nach dem Wortlaut des § 1 Abs. 1 Nr. 4 UmwRG weiter erforderliche Voraus-
setzung, dass nach Anlage 5 des UVPG oder nach landesrechtlichen Vorschriften
eine Pflicht zur Durchfliihrung einer SUP bestehen kann, ist fir Sofortprogramme
gem. § 8 KSG allerdings nicht erfillt. Nur fir Klimaschutzprogramme gem. § 9 KSG
kann gem. Ziff. 2.13 der Anlage 5 zum UVPG eine SUP-Pflicht bestehen, wenn sie
fir andere, ihrerseits potentiell UVP-pflichtige Vorhaben einen Rahmen setzen
(§ 35 Abs. 1 Nr. 2 UVPG). Die Sofortprogramme sind weder in der Anlage 5 zum
UVPG aufgefuhrt noch kann nach Landesrecht eine Pflicht zur Durchfuhrung einer
SUP bestehen.

a. Nach Auffassung des Senats steht das Nichtvorliegen dieser Voraussetzung der
Anwendbarkeit des § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG im Fall einer Klage auf Be-
schluss eines Sofortprogramms gem. § 8 Abs. 2 i.V.m. Abs. 1 KSG schon deshalb
nicht entgegen, weil im vorliegenden Fall nur der Verzicht auf diese Voraussetzung
dem vom Gesetzgeber im Gesetzgebungsverfahren durchgangig bekundeten
Zweck des Gesetzes Rechnung tragt, Art. 9 Abs. 3 des Ubereinkommens vom 15.
Juni 1998 Uber den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Ent-
scheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten (Ge-
setz v. 9. Dezember 2006, BGBI. Il S. 1251 - Aarhus-Konvention, AK) vollstandig

im deutschen Recht umzusetzen.
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Die Anerkennung der Klagebefugnis einer Umweltvereinigung wegen des — fehlen-
den - Beschlusses eines Sofortprogramms unter Verzicht auf das nach dem Wort-
laut der Norm erforderliche Tatbestandsmerkmal einer mdglichen SUP-Pflicht tber-
steigt zwar die Grenzen des Wortlauts und ist damit eigentlich nicht mehr Ausle-
gung, sondern Rechtsfortbildung. Eine ,Auslegung gegen den Wortlaut einer Norm*
ist allerdings nicht von vornherein ausgeschlossen, wenn andere Indizien deutlich
belegen, dass ihr Sinn im Text unzureichend Ausdruck gefunden hat (vgl. BVerfG,
Beschluss v. 27. Januar 1998 - 1 BvL 22/93 -, juris Rn 93; Beschluss v. 19. Juni
1973 - 1 BvL 39/69, 1 BvL 14/72 -, juris Rn 49; Beschluss v. 19. Mai 2023 - 2 BvR
78/22 -, juris Rn 35).

So liegt der Fall hier.

Nach Art. 9 Abs. 3 AK stellt jede Vertragspartei sicher, dass Mitglieder der Offent-
lichkeit, sofern sie etwaige in ihrem innerstaatlichen Recht festgelegte Kriterien er-
fullen, Zugang zu verwaltungsbehdérdlichen oder gerichtlichen Verfahren haben, um
die von Privatpersonen und Behdrden vorgenommenen Handlungen und begange-
nen Unterlassungen anzufechten, die gegen umweltbezogene Bestimmungen ihres

innerstaatlichen Rechts verstoRRen.

Nach der Gesetzesbegrindung (BT-Drucks. 18/9526) sollten mit dem ,Gesetz zur
Anpassung des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes und anderer Vorschriften an eu-
ropa- und volkerrechtliche Vorgaben® insbesondere die aufgrund des Beschlusses
V/9H der 5. Vertragsstaatenkonferenz zur Aarhus-Konvention (vom 2. Juli 2014)
und der damit bestatigten Entscheidung des Compliance Committee dieser Kon-
vention vom 20. Dezember 2013 (ACCC/C/2008/31) erforderlichen Anpassungen
des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes ,im Wege einer 1:1-Umsetzung der europa-
und vélkerrechtlichen Vorgaben® erfolgen (BT-Drucks. 18/9526 S. 4, S. 25). Es war
erklartes Ziel des Gesetzentwurfs, Art. 9 Abs. 3 AK, dessen mangelhafte Implemen-
tation mit dem o.g. Beschluss des Aarhus Convention Compliance Committee
(ACCC) beanstandet worden war, ,vollstdndig im deutschen Recht umzusetzen®.
Zugleich sollte die neue Nr. 4 des § 1 Abs. 1 UmwRG dem Urteil des Bundesver-
waltungsgerichts vom 5. September 2013 (7 C 21.12) zur umweltrechtlichen Ver-

bandsklage bei Luftreinhalteplanen Rechnung tragen.
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Dieser mehrfach ausdricklich erklarten Regelungsabsicht l1auft die in § 1 Abs. 1
Satz 1 Nr. 4 UmwRG vorgenommene Beschrankung auf Plane und Programme des
Bundes, bei denen eine Pflicht zu einer Strategischen Umweltprifung bestehen
kann, jedenfalls insoweit zuwider, als sie der Klagebefugnis eines Umweltverban-
des auf Beschluss eines Sofortprogramms im Sinne von § 8 KSG durch die Bun-

desregierung entgegensteht. Dies ergibt sich aus folgenden Erwagungen:

Nach der bereits in der Gesetzesbegrindung zitierten Spruchpraxis des ACCC ver-
tritt dieses eine weite Auslegung zum Anwendungsbereich des Art. 9 Abs. 3 AK,
wonach fur die Konkretisierung des Anwendungsbereichs ,allein die Frage, ob eine
Anwendung umweltbezogener Bestimmungen erforderlich® sei, mafigeblich sei. Als
Mindestvoraussetzung sei danach notwendig, aber auch ausreichend, dass in ei-
nem Vertragsstaat die Anwendung umweltbezogener Bestimmungen durch Privat-
personen oder Behdrden gerichtlich geprift werden kénne. Folgerichtig habe die 5.
Vertragsstaatenkonferenz eine Anderung der nationalen Bestimmungen zur um-
weltrechtlichen Verbandsklage verlangt; eine Verpflichtung zur Einfihrung einer
Popularklage bestehe nicht. In Ansehung dieser bisherigen Spruchpraxis des Com-
pliance Committee hatte auch das Bundesverwaltungsgericht bereits angenommen,
dass danach das ,Ob“ einer umweltrechtlichen Verbandsklage durch das Abkom-
men entschieden sei und die Vertragsstaaten nur hinsichtlich des ,Wie" einen Aus-
legungsspielraum behielten (BVerwG, Urteil v. 5. September 2013 - 7 C 21.12 -,
juris Rn 35). Die Gesetzesbegrindung (BT-Drucks. 18/9526 S. 35) erkennt auch
ausdrucklich an, dass sich das Erfordernis, Rechtsbehelfsmoglichkeiten in Bezug
auf Entscheidungen uber umweltbezogene Plane und Programme gem. Art. 7 AK
vorzusehen, ,bereits aus dem Wortlaut der Aarhus-Konvention® ergebe, und zwar
aus der dort in Art. 9 Abs. 2 AK geregelten Option, aus der zwingend folge, dass
Art. 7 AK (,Offentlichkeitsbeteiligung bei umweltbezogenen Plénen, Programmen

und Politiken®) zumindest dem Rechtsschutz nach Art. 9 Abs. 3 AK unterfalle.

Indem der Gesetzgeber den neuen Nr. 4 auf Plane und Programme beschrankt hat,
bei denen gem. Anlage 5 zum UVPG oder nach Landesrecht eine Pflicht zur Durch-
fihrung einer SUP bestehen kann, bleibt er hinter dem von ihm angestrebten Re-
gelungszweck einer 1:1-Umsetzung der Vorgaben des Art. 9 Abs. 3 AK entspre-
chend der Spruchpraxis des Compliance Committee und der Entscheidung des

Bundesverwaltungsgerichts (Urteil v. 5. September 2023 - 7 C 21/12 -, juris) zuruck,
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soweit dadurch im konkreten Fall der nach Art. 9 Abs. 3 AK gebotene Rechtsschutz

vereitelt wirde.

Dass die Regelung des § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG hinter dem Zweck einer
,1:1-Umsetzung der europa- und volkerrechtlichen Vorgaben® zurlckbleibt, war
nach Auffassung des Senats nicht beabsichtigt, sondern ist irrtimlich erfolgt. Dafir
spricht der in der Gesetzesbegriindung - nur - enthaltene Hinweis darauf, dass die
Regelung in Nr. 4 ,redaktionell der Formulierung von Nummer 1 des Satzes nach-
gebildet” worden sei (BT-Drucks. 18/9526 S. 33). Das Fehlen irgendeiner Begrin-
dung dafur, dass und ggf. weshalb eine Nachbildung des § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1
UmwRG, der in Umsetzung des Art. 9 Abs. 2 AK den Zugang zu einem Uberpri-
fungsverfahren vor Gericht nur bei Vorliegen einer Entscheidung, Handlung oder
Unterlassung i.S.d. Art. 6 AK gewabhrleisten soll, fur die Umsetzung des hinsichtlich
der zur Uberpriifung stehenden Gegensténde sehr viel weiteren Art. 9 Abs. 3 AK
zuldssig oder gar geboten sein sollte, legt nahe, dass dem Gesetzgeber - wie der

Klager meint - damit ein ,gedanklicher Fehler unterlaufen sei.

Die von der Beklagten angefiihrte Aussage des Gesetzgebers, dass Nr. 4 im Bun-
desrecht ,ausschlieflich fur Plane und Programme, die in der Anlage 3 des Geset-
zes zur Umweltvertraglichkeitsprifung (UVPG) aufgefihrt sind“, gelte (BT-Drucks.
18/9526 S. 33), gibt keinen Anlass zu einer abweichenden Einschatzung. Denn
nach Wortlaut und Kontext wird damit nicht etwa das zuvor - nur - mit dem Hinweis
auf die Nachbildung der Nr. 1 begrindete Abstellen auf die Moglichkeit einer SUP-
Pflicht als solches nochmals aufgegriffen oder gar erlautert. Die Passage stellt viel-
mehr klar, dass sich die danach mafRgebliche Mdéglichkeit einer SUP-Pflicht fur
Plane und Programme des Bundesrechts - wie in § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 lit. a
UmwRG geregelt - allein aus der Aufnahme in die damalige Anlage 3, heute Anlage

5, des UVPG ergeben kann, was im folgenden Absatz sodann weiter erlautert wird.

Auch die Verteidigung der in Rede stehenden Einschrankung durch die Beklagte
gegenuber dem ACCC (vgl. Bericht des Compliance Committee,
ECE/MP.PP/2017/40, zur 6. Sitzung der Vertragsstaaten im September 2017), das
in seiner Prifung der Neuregelung darauf hingewiesen hatte, dass der Wortlaut von
Artikel 9 Abs. 3 des Ubereinkommens nichts enthalte, was die Uberpriifung umwelt-

bezogener Plane und Programme auf solche beschranken wirde, die einer SUP
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unterzogen werden kénnten, gibt keinen Anlass zu einer anderen Einschatzung.
Sie belegt nicht, dass der Gesetzgeber sich bewusst daflir entschieden hat, den
gem. Art. 9 Abs. 3 AK zu gewahrenden Rechtsschutz gegen umweltrelevante Plane
und Programme auszuschlieRen, weil diese nicht potentiell SUP-pflichtig sind. Die
in diesem Zusammenhang vorgebrachten Ausflihrungen dazu, dass die Beschran-
kung der unmittelbaren Uberpriifung auf Plane und Programme, die moglicherweise
eine SUP-Pflicht erforderten, eine Austibung des den Vertragsparteien in Art. 9 Abs.
3 AK eingeraumten Ermessens sei, dass umweltbezogene Plane und Programme
nur solche seien, fir die nach dem nationalen Recht eine SUP-Pflicht bestehen
kdnne, und dass die Mdglichkeit bestehe, im Rahmen der UberprUfung einer ,nach-
gelagerten® Entscheidung auch den Plan oder das Programm inzident anzufechten,
lassen sich der Gesetzesbegrindung nicht entnehmen. Vom ACCC wurden sie
auch allein mangels konkreter Gegenbeispiele vorlaufig (vgl. Rn 39, 36 des Be-
richts) als Argument flr die Vereinbarkeit der Einschrankung mit Art. 9 Abs. 3 AK

akzeptiert.

Aber selbst wenn der Gesetzgeber davon ausgegangen sein sollte, dass die aufge-
nommene Beschrankung nicht zu einer mit Art. 9 Abs. 3 AK unvereinbaren Rechts-
schutzlicke fuhren kénnte, weil fur alle Plane und Programme im Sinne des Art. 7
AK nach nationalem Recht eine SUP-Pflicht bestehen kann und etwaige dennoch
verbleibende umweltrelevante Plane und Programme jedenfalls inzident im Rah-
men nachgelagerten Rechtsschutzes gegen die darin enthaltenen MalRnahmen
Uberprifbar sein wirden, spricht auch dies flr das Bestehen einer unbeabsichtigten
Licke. Denn diese Annahme erweist sich in der hier in Rede stehenden Fallkons-
tellation als unzutreffend. Der Klager hat zu Recht darauf hingewiesen, dass sein
auf Beschluss eines Sofortprogramms gem. § 8 KSG gerichtetes Begehren auch
nicht durch eine inzidente Prifung im Rahmen eines Rechtsmittels gegen eine im
Programm vorgesehene MalRnahme erreicht werden kann. Die generelle Vorstel-
lung des Gesetzgebers, die von ihm gewahlte Konstruktion werde den Anforderun-
gen des Art. 9 Abs. 3 AK gerecht, steht der Einbeziehung einer dabei nicht konkret
betrachteten Fallkonstellation nicht entgegen, wenn dies erforderlich ist, um dem

erklarten Ziel des Gesetzgebers zu genigen.

Der Beschluss uber ein Sofortprogramm durch die Bundesregierung ist auch eine

(unterlassene) Handlung einer Behérde im Sinne von Art. 9 Abs. 3 AK. Denn
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ausgenommen vom Begriff der Behérde im Sinne des Art. 9 Abs. 3 AK sind gem.
Art. 2 Satz 1 Nr. 2 AK — nur — Gremien oder Einrichtungen, die in gerichtlicher oder
gesetzgebender Eigenschaft handeln (vgl. dazu auch Epiney u.a., Aarhus-Konven-
tion, Baden-Baden 2018, Art. 2 Rn 9). Bei dem Beschluss der Bundesregierung
handelt es sich um eine exekutive Tatigkeit; erst die Umsetzung bestimmter Mal}-

nahmen kann eine legislative Tatigkeit erfordern.

b. Jedenfalls findet die Tatbestandsvoraussetzung des § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 Um-
WRG, dass es sich um Plane oder Programme handeln muss, fur die eine Pflicht
zur Durchfuhrung einer Strategischen Umweltprufung bestehen kann, im vorliegen-
den Fall keine Anwendung. Denn der in Rede stehende § 8 KSG dient der Durch-
fuhrung von Recht der Europaischen Union und die Mitgliedsstaaten sind in einem
solchen Fall verpflichtet, einen wirksamen gerichtlichen Schutz der durch das Recht

der Union garantierten Rechte zu gewahrleisten.

Wie das Bundesverwaltungsgericht zuletzt in seiner Entscheidung vom 26. Januar
2023 (- 10 CN 1.23, Inntal Sud -, juris Rn 25 f.) im Anschluss an die Rechtsprechung
des Europaischen Gerichtshofs (Urteile vom 8. Marz 2011 - C-240/09, Slowakischer
Braunbar | -, Rn 45, 51; vom 20. Dezember 2017 - C-664/15, Protect -, Rn 45, und
vom 8. November 2022 - C-873/19, Deutsche Umwelthilfe - Rn 66, 77 ff.) ausgefihrt
hat, hat Art. 9 Abs. 3 AK im Unionsrecht zwar keine unmittelbare Wirkung. In Ver-
bindung mit Art. 47 Abs. 1 der Charta der Grundrechte der Europaischen Union
(Amtsblatt der EU vom 26. Oktober 2012, C 326/2, S. 391 ff., GRC) verpflichtet die
Regelung die Mitgliedsstaaten aber dazu, einen wirksamen gerichtlichen Schutz
der durch das Recht der Union garantierten Rechte, insbesondere der Vorschriften
des Umweltrechts, zu gewahrleisten. Fur den Fall, dass eine unionsrechtskonforme
Auslegung (fur die dieselben Grenzen gelten wie fur die vorstehend erorterte tele-
ologische Erweiterung) sich als unmoglich erweisen sollte, ist jedes im Rahmen
seiner nationalen Zustandigkeit angerufene Gericht als Organ eines Mitgliedsstaa-
tes verpflichtet, eine dem etwa entgegenstehende nationale Bestimmung unange-

wendet zu lassen.
Geht es um die Verletzung einer umweltbezogenen Vorschrift des nationalen

Rechts - wie hier des § 8 KSG (s. dazu im Folgenden unter 11.4.a) -, ist Art. 47 Abs.

1 GRC allerdings nur dann anwendbar, wenn die in Rede stehende nationale

-23-



-23-

Vorschrift der Durchfiihrung des Rechts der Union im Sinne von Art. 51 Abs. 1 Satz
1 GRC dient. Um festzustellen, ob eine nationale Regelung in den Anwendungsbe-
reich des Unionsrechts im Sinne von Art. 51 GRC fallt, ist zu prifen, ob mit ihr die
Durchfuhrung einer Bestimmung des Unionsrechts bezweckt wird, welchen Charak-
ter diese Regelung hat und ob mit ihr nicht andere als die unter das Unionsrecht
fallenden Ziele verfolgt werden. Es muss ein hinreichender, Uber eine rein mittel-
bare Beeinflussung hinausgehender Zusammenhang mit dem Unionsrecht beste-
hen, der darlber hinausgeht, dass die fraglichen Sachbereiche benachbart sind
oder der eine von ihnen mittelbare Auswirkungen auf den anderen haben kann
(BVerwG, Urteil vom 26. Januar 2023 - 10 CN 1/23 -, juris Rn 24, im Anschluss an
EuGH, Urteil vom 6. Marz 2014 - C-206/13, Siragusa - Rn. 25, 29, 35 m. w. N.).

Soweit die Beklagte im Parallelverfahren OVG 11 A 11/22 meint, dass diese Recht-
sprechung auf die hier zu beurteilende Konstellation im Bereich des Klimaschutz-
rechts nicht Ubertragbar sei, weil es am hinreichenden Zusammenhang von Uni-
onsrecht und mitgliedstaatlichem Recht fehle, vermag der Senat dem auch in An-
sehung der dort zitierten weiteren Entscheidungen des Europaischen Gerichtshofs
nicht zu folgen. Diese stellen weder den oben zitierten, vom Bundesverwaltungs-
gericht in Ansehung der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs formulier-
ten Malistab in Frage noch vermdgen sie zu begrinden, dass die damit konkreti-

sierten Voraussetzungen im konkreten Fall nicht erfillt sind.

Nach Auffassung des Senats handelt es sich bei der Pflicht zur Aufstellung und zum
Beschluss von Sofortprogrammen gem. § 8 KSG um eine Mallhahme, die vom na-
tionalen Gesetzgeber in Wahrnehmung seiner mitgliedsstaatlichen Pflicht zur Um-
setzung der notwendigen MalRnahmen zur Erreichung der unionsrechtlichen Klima-
schutzziele (vgl. dazu auch Art. 2 Abs. 2 VO (EU) 2021/1119 - Européaisches Klima-

gesetz) als geeignet und notwendig bestimmt worden ist.

Zwar knipft § 8 KSG an eine Uberschreitung sektorbezogener Jahresemissions-
mengen an und diese Jahresemissionsmengen wurden nach § 4 Abs. 1 KSG zur
Erreichung der nationalen Klimaschutzziele nach § 3 Abs. 1 KSG festgelegt. Ohne
dass es der Gesetzestext an dieser Stelle ausdricklich erwahnt, dient die Festle-
gung der nationalen Klimaziele und die Festlegung der Jahresemissionsmengen

aber auch der Einhaltung der europaischen Zielvorgaben. Zum Verstandnis dieser
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Normen ist maflgeblich zu bericksichtigen, dass Ausgangspunkt fur die Festlegung
nationaler Klimaschutzziele die vdlkerrechtliche Verpflichtung aus dem Pariser Kli-
maschutzabkommen (§ 2 Nr. 6 KSG) ist, den Anstieg der globalen Durchschnitts-
temperatur auf deutlich unter 2 Grad Celsius und maoglichst auf 1,5 Grad Celsius
gegeniuber dem vorindustriellen Niveau zu begrenzen, vgl. § 1 Satz 3 KSG. Zu die-
sem Zwecke wurden europaische Zielvorgaben festgelegt und hieran anknupfend
bestimmt § 3 KSG die nationalen Klimaschutzziele (vgl. auch v. Weschpfennig, in:
Fellenberg/Guckelberger, Klimaschutzrecht, Kommentar, 2022, § 3 KSG Rn. 1
m.w.N). Dies ergibt sich explizit aus § 1 Satz 1 KSG, wonach es Zweck des KSG
ist, zum Schutz vor den Auswirkungen des weltweiten Klimawandels die Erfullung
der nationalen Klimaschutzziele sowie ,die Einhaltung der europaischen Zielvorga-
ben zu gewahrleisten“. Das Abstellen auf eine Erflllung auch der nationalen Klima-
schutzziele begriindet unter diesen Umstanden nicht die Annahme, mit dem Gesetz
wlrden andere als die unter das Unionsrecht fallenden Ziele verfolgt, denn das
nationale Ziel der Treibhausgasminderung ist nach Auffassung des Gesetzgebers
(BT-Drucks. 19/14337, S. 27 f.) nahezu deckungsgleich mit dem auf Deutschland
entfallenden Anteil an der Erreichung des europaischen Klimaschutzziels fur 2030.
§ 3 Abs. 3 KSG stelle ausdriicklich klar, dass die gesetzliche Verpflichtung zur Er-
reichung nationaler Klimaschutzziele durch unionsrechtliche und internationale Ver-
pflichtungen unterlegt sei. Das Gesetz sei so weit an die europaischen Regelungen
angepasst, dass es gemall § 1 auch der Erflllung der europédischen Zielvorgaben
diene. Die zusatzliche Beachtung der europdischen Regelungen bleibe aber not-
wendig, weil der schlanke Rechtsrahmen dieses Gesetzes auf Durchfihrungsregeln
fur das bereits unmittelbar geltende Europarecht beschrankt sei. Sollte sich ab-
zeichnen, dass die in Absatz 1 festgelegten Minderungspflichten nicht ausreichten,
um die europaischen oder internationalen Ziele zu erreichen, sei in erster Linie die
Bundesregierung nach Satz 1 verpflichtet, die notwendigen Anpassungen des Ge-
setzes auf den Weg zu bringen. Die durch den Beschluss des Bundesverfassungs-
gerichts vom 24. Marz 2021 (1 BvR 2656/18 u.a.) notwendig gewordene Uberarbei-
tung der nationalen Minderungsziele in § 3 Abs. 1 und Abs. 2 benannte der Gesetz-
geber auch als Teil der Klimaschutzziele der EU (Gesetzesbegrindung BT-Drs.
19/30230, S. 18).

Die sektorspezifische Zuordnung von Emissionsbudgets und das im Falle einer Ziel-

verfehlung zu beschlieRende Sofortprogramm sind zwar europarechtlich nicht
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vorgegeben. Aus der oben erlduterten Regelungssystematik ergibt sich aber, dass
§ 8 KSG ein nationales Steuerungsinstrument ist, das die Einhaltung der nationalen
und damit zugleich auch der europaischen Zielvorgaben gewahrleisten soll. § 1 be-
stimmt insoweit auch mafRlgeblich die Auslegung des § 4 und des § 8 KSG. Dies
wird auch durch die Gesetzesbegrindung bestatigt (BT-Drucks. 19/14337, S. 32).
Danach dienen auch das Sofortprogramm bei Uberschreitung der zuldssigen Jah-
resemissionsmengen sowie die Beschlussfassung der Bundesregierung zu den zu
ergreifenden MaRnahmen der Einhaltung der Vorgaben des Art. 8 Abs. 1 EU-KIi-
maschutzVO. Denn danach mussen die von der Bundesregierung ,zu ergreifenden
Malnahmen zugleich die europarechtlichen Anforderungen an die sogenannten
AbhilfemalBnahmen gemaf Artikel 8 der Europaischen Klimaschutzverordnung er-
fullen.” Damit werde Art. 8 Abs. 1 EU-KlimaschutzVO sichergestellt, wonach die
Mitgliedsstaaten einen Plan flir Abhilfemalinahmen vorlegen missen, falls sie ihr
jahrliches Emissionsminderungsziel verfehlten. Weiter heillt es dort wortlich: ,Denn
bereits die Verfehlung eines Sektorziels kann dazu fuhren, dass Deutschland sein
Jahresbudget fur Treibhausgasemissionen aufierhalb des Emissionshandels tber-
schreitet und gegebenenfalls von anderen Mitgliedsstaaten Emissionszuweisungen
nach § 7 Abs. 1 kaufen muss. Umgekehrt bietet das Abstellen auf die Verfehlung
bereits von Jahresemissionsmengen nach diesem Gesetz die Chance, eine Verfeh-
lung des Gesamtbudgets nach der Europaischen Klimaschutzverordnung zu ver-
meiden.” (BT-Drucks. 19/14337, S. 32). Die Ermachtigung des § 8 Abs. 2 Satz 2
KSG knupft sogar explizit an die ,bestehenden Spielrdume der Europaischen Kili-
maschutzverordnung® an und macht diese insoweit zu einem unmittelbaren Maf3-
stab der RechtmaRigkeit eines Sofortprogramms. Davon ausgehend fehlt es auch
nicht an einer Regelung des Unionsrechts, die fur den in Rede stehenden Bereich
spezifisch ist oder ihn beeinflussen kann (vgl. EuGH, Urteil v. 6. Marz 2014, C-
206/13 - Siragusa, Rn 25).

Der Anwendbarkeit des Art. 51 Abs. 1 GRC auf den hiesigen Fall steht auch nicht
entgegen, dass - wie die Beklagte meint - in Regelungsbereichen, in denen das
Unionsfachrecht - wie hier - spielraumeréffnend ausgestaltet sei, nach der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts (Beschluss v. 6. November 2019 - 1
BvR 16/13 - Recht auf Vergessen |) ,primar” die Grundrechte des Grundgesetzes
zur Anwendung kadmen. Denn daraus folgt entgegen ihrer Auffassung nicht, dass

die Mitgliedsstaaten in solchen Regelungsbereichen kein Unionsrecht durchfihren.
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Das Bundesverfassungsgericht hat in der angefiihrten Entscheidung (a.a.0. Rn 44)
bereits klargestellt, dass innerstaatliche Regelungen auch dann als Durchfiihrung
des Unionsrechts im Sinne des Art. 51 Abs. 1 Satz 1 GRC zu beurteilen sein kdénn-
ten, wenn fur deren Gestaltung den Mitgliedsstaaten Spielrdume blieben, das Uni-
onsrecht dieser Gestaltung aber einen hinreichend gehaltvollen Rahmen setze, der
erkennbar auch unter Beachtung der Unionsgrundrechte konkretisiert werden solle.
Die Unionsgrundrechte traten dann zu den Grundrechtsgewahrleistungen des
Grundgesetzes hinzu. Davon ausgehend konnte das Bundesverfassungsgericht in
seiner Entscheidung vom 24. Marz 2021 (1 BvR 2656/18 u.a., juris Rn 141) offen
lassen, ob die nicht vollstandig unionsrechtlich determinierten Vorschriften des Kili-
maschutzgesetzes teilweise gleichwohl als Durchflihrung von Unionsrecht im Sinne
des Art. 51 Abs. 1 Satz 1 GRC anzusehen seien, weil der Gesetzgeber davon aus-
gegangen sei, mit dem Klimaschutzgesetz den Rahmen zur Umsetzung der Ver-
pflichtungen der Bundesrepublik Deutschland aus der Klimaschutzverordnung zu
schaffen. Einer Entscheidung daruber bedurfte es nicht, weil dies nach seiner eige-
nen Rechtsprechung wie auch derjenigen des Europaischen Gerichtshofs eine
Uberprifung am MaRstab des Grundgesetzes nicht ausschlieRt. Die von der Be-
klagten angeflhrte Schlussfolgerung, dass das Bestehen eines - wie im Fall der
Klimaschutzverordnung - nicht vollstandig unionsrechtlich determinierten Spiel-
raums einer Einordnung des Klimaschutzgesetzes als Durchfihrung von Unions-

recht entgegenstehe, hat das Bundesverfassungsgericht nicht gezogen.

c. Darauf, ob dem Klager - wie er meint - hilfsweise jedenfalls eine prokuratorische
Klagebefugnis aus § 42 Abs. 2 Hs. 2 VwWGO zustehen kdnnte, kommt es danach

nicht mehr an.

4. Die weiteren Voraussetzungen des § 2 Abs. 1 UmwRG liegen ebenfalls vor.

a. Der Klager beruft sich darauf, dass das Unterlassen der Bundesregierung, ein
Sofortprogramm flir den Sektor Verkehr zu beschlielen, nachdem die nach § 4 Abs.
1 Satz 3 i.V.m. mit Anlage 2 KSG zulassigen Emissionswerte in den Jahren 2021
und 2022 Uberschritten worden seien, eine Verletzung des § 8 Abs. 2 Satz 1 und 2
i.V.m. Abs. 1 KSG darstelle, und macht damit, wie von § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 und

Satz 2 UmwRG vorausgesetzt, geltend, dass dieses Unterlassen umweltbezogenen
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Rechtsvorschriften, die fir die Entscheidung von Bedeutung sein kénnen, wider-

spricht.

Der abweichenden Auffassung der Beklagten, die meint, dass es sich bei § 8 Abs.
2 i.V.m Abs. 1 KSG nicht um (umweltbezogene) Rechtsvorschriften im Sinne des
§ 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 und Satz 2 UmwRG, sondern um eine ,materielle Selbstbin-
dung des Bundes® handele, der aufgrund der in § 4 Abs. 1 Satz 9 KSG enthaltenen
eingeschrankten Verbindlichkeitsanordnung fur die Jahresemissionsmengen keine

Aullenwirkung zukomme, vermag nicht zu Uberzeugen.

§ 1 Abs. 4 UmwRG definiert den Begriff der umweltbezogenen Rechtsvorschriften.
Danach sind die Elemente der Definition von "Umweltinformationen" in § 2 Abs. 3
UIG von Relevanz, die eine 1:1-Umsetzung nicht nur der Umweltinformationsricht-
linie der EU, sondern auch der dahinter stehenden Begriffsbestimmung der Aarhus-
Konvention darstellt (BVerwG, Urteil vom 2. November 2017 — 7 C 25.15 — juris,
Rn. 19). Zur erganzenden Bestimmung des Begriffs ,umweltbezogene Rechtsvor-
schriften® verweist die Gesetzesbegriindung deshalb auch auf die Spruchpraxis des
ACCC (siehe BT-Drs. 18/9526 S. 36). Art. 9 Abs. 3 AK spricht von ,umweltbezoge-
nen Bestimmungen ihres innerstaatlichen Rechts®. Es besteht Einigkeit, dass damit
nur rechtliche Bestimmungen gemeint sein kénnen. Im Ubrigen ist der Begriff aber
weit zu verstehen. Er umfasst alle materiellen Rechtssatze. Ausgeschlossen ist rei-
nes Binnenrecht, wie z.B. Verwaltungsvorschriften (vgl. Schlacke, in: Schla-
cke/Schrader/Bunge, Aarhus-Handbuch, § 3 Rn. 149; Fellenberg/Schiller, in: Land-
mann/Rohmer, Umweltrecht, UmwRG, 101. EL, Juni 2023, § 1 Rn. 160).

§ 8 KSG ist eine umweltbezogene Rechtsvorschrift in diesem Sinne (so auch v.
Weschpfennig, in: Fellenberg/Guckelberger, Klimaschutzrecht, 1. Aufl. 2022, § 4
KSG, Rn. 35 m.w.N.). Das Bundesverwaltungsgericht hat bereits ausdrucklich fest-
gestellt, dass zu den umweltbezogenen Vorschriften im Sinne der Aarhus-Konven-
tion auch die Klimaschutzziele gehdéren (BVerwG Urteil vom 4. Mai 2022 -9 A 7.21
— juris, Rn. 70). Dies muss auch fur § 8 KSG gelten. Denn das Klimaschutzgesetz
ist ein vom Deutschen Bundestag verabschiedetes Gesetz. Die Tatsache, dass aus
dieser Norm die Bundesregierung verpflichtet wird, ist kein Grund, um die Norm aus
dem Kreis der umweltbezogenen Bestimmungen von Art 9 Abs. 3 AK und § 2 Abs.

1 UmwRG auszuschlielten. Bei einem Beschluss im Sinne von § 8 Abs. 2 Satz 1
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KSG handelt es sich nicht um einen justizfreien Hoheitsakt, der der gerichtlichen
Uberpriifung entzogen wéare. Beschlisse der Bundesregierung werden mit Blick auf
Art. 19 Abs. 4 GG nur in Ausnahmefallen — z.B. bei Gnadenentscheidungen - von
einer gerichtlichen Uberprifung ausgenommen, da auch solche Akte trotz ihrer po-
litischen Bedeutung rechtlichen Bindungen nach Art. 1 Abs. 3 GG unterliegen
(Kopp/Schenke, VWGO, 29. Aufl. 2023, § 40 Rn. 5b). Dem Prinzip der Gewaltentei-
lung wird dadurch ausreichend Rechnung tragen, dass der Regierung ein weit be-
messener Spielraum eingeraumt wird (vgl. VG Berlin, Urteil vom 31. Oktober 2019
- VG 10 K 412/18 — juris, Rn. 46). Dementsprechend hat auch das Bundesverfas-
sungsgericht im Beschluss vom 24. Marz 2021 (1 BvR 2656/18) im Rahmen der
Zulassigkeit der Verfassungsbeschwerden gegen Vorschriften des KSG darauf hin-
gewiesen, dass, sollten eigenstandige Handlungen der Bundesregierung — im Kla-
gewege — verlangt werden, insoweit grundsatzlich der Verwaltungsrechtsweg eroff-
net sei (juris, Rn. 138). Die von der Beklagten reklamierte ,materielle Selbstbindung
des Bundes” liegt nicht vor. Der Bundestag hat die Bundesregierung verpflichtet
und die Bundesregierung ist nicht aus eigener Zustandigkeit in der Lage — anders
als z.B. bei Geschaftsordnungen oder Verwaltungsvorschriften — diese Verpflich-

tung wieder zu beseitigen.

Ein Ausschluss der Klagebefugnis des Klagers ergibt sich auch nicht aus § 4 Abs.
1 Satz 10 KSG, wonach subjektive Rechte und klagbare Rechtspositionen durch
oder aufgrund des Gesetzes nicht begrindet werden. Dieser Ausschluss subjekti-
ver (einklagbarer) Rechte andert an der objektiven Verbindlichkeit der Normen
nichts. Der Ausschluss klagbarer Rechte im Klimaschutzgesetz kann zudem nicht
so verstanden werden, dass damit die unionsrechtlich geforderte und im Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetz gewahrleistete Klagebefugnis von Umweltschutzorganisatio-
nen eingeschrankt oder ausgeschlossen werden soll. Eine derartige Intention ist
auch den Gesetzesmaterialien nicht zu entnehmen. Der Gesetzgeber verstand die
(urspringlich in § 4 Abs. 1 Satz 7 KSG formulierte) Ausschlussregelung vielmehr
als deklaratorische Klarstellung, dass die im Gesetz geregelten Jahresemissions-
mengen keine einklagbaren Rechte oder Pflichten fir Blrger oder Unternehmen
begrinden (BT-Drs. 19/14337 S. 28; vgl. BVerwG, Urteil vom 4. Mai 2022 — 9 A
7.21 —juris, Rn. 70; ebenso v. Weschpfennig, in: Fellenberg/Guckelberger, Klima-
schutzrecht, 1. Auflage 2022, § 4 KSG, Rn. 24 ff., 34 m.w.N.).
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b. Die Voraussetzungen des § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 UmwRG sind ebenfalls erfillt,
denn der Klager macht geltend, dass er durch das Unterlassen eines Beschlusses
Uber ein Sofortprogramm, dass die Anforderungen des § 8 KSG erflillt, auch in sei-
nem satzungsmafigen Zweck der Forderung des Umweltschutzes berlhrt sei. Die-
ser Zweck ergibt sich aus § 1 Abs. 2 der zuletzt am 14. Mai 2022 geanderten Sat-
zung und wird gem. § 2 Abs. 2 der Satzung u.a. durch Mallnahmen zur Férderung
des Umweltschutzes, z.B. zur Reinhaltung der Luft (Abs. 2 lit. j) und der Einhaltung

des nationalen und internationalen Umweltrechts (Abs. 2 lit. k) verfolgt.

c. Soweit § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 b) UmwRG im Fall eines Verfahrens nach § 1 Abs.
1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG weiterhin voraussetzt, dass die Umweltvereinigung zur Be-
teiligung berechtigt war und sich hierbei in der Sache gedulert hat oder ihr entge-
gen geltenden Rechtsvorschriften keine Gelegenheit zur AuBerung gegeben wor-
den ist, ist diese Voraussetzung hier zwar nicht erflllt. Dies steht der Zulassigkeit
der Klage allerdings nicht entgegen. Geht man - wie der Senat dies vorstehend
getan hat - davon aus, dass § 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 UmwRG im Wege einer mogli-
chen und gebotenen erweiternden Auslegung auch Plane und Programme erfassen
kann, fur die keine SUP-Pflicht besteht, oder diese einschrankende Tatbestands-
voraussetzung aus unionsrechtlichen Griinden jedenfalls unangewendet zu bleiben
hat, so kann fur diejenigen Falle, in denen es - wie hier - mangels SUP-Pflicht des
in Rede stehenden Plans oder Programms an der Berechtigung zur Beteiligung

fehlt, auch insoweit nichts anderes gelten.

5. Der Klager verfugt auch Uber das erforderliche Rechtsschutzbedirfnis

Der Begriff des allgemeinen Rechtsschutzbedurfnisses, der in der Verwaltungsge-
richtsordnung nicht genannt ist, soll zum Ausdruck bringen, dass nur derjenige, der
ein rechtsschutzwurdiges Interesse verfolgt, Anspruch auf eine gerichtliche Sach-
entscheidung hat; es handelt sich also um eine allgemeine Sachentscheidungsvo-
raussetzung fur alle Verfahrensarten, so dass im Falle des Fehlens des Rechts-
schutzbedirfnisses die Klage oder der Antrag unzuldssig ist. Im Fall der Geltend-
machung materieller Rechte ist grundsatzlich von seinem Vorliegen auszugehen,
es sei denn, dass besondere Umstande das subjektive oder objektive Interesse an
der Durchfihrung des Rechtsstreits entfallen lassen (st. Rspr., vgl. BVerwG, Urteil
vom 17. Januar 1989 — 9 C 44.87 — juris, Rn. 9; Sodan, in: ders/Ziekow, VwGO, 5.
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Aufl. 2018, § 42, Rn. 335). Ein Rechtsschutzbedirfnis fehlt, wenn die Klage flir den
Klager offensichtlich keinerlei rechtliche oder tatsachliche Vorteile bringen kann.
Die Nutzlosigkeit muss eindeutig sein. Im Zweifel ist das Rechtsschutzinteresse zu
bejahen (st. Rspr. BVerwG, Urteil vom 11. Dezember 2008 — 3 C 26.07 — juris, Rn.
14). Fur das Rechtsschutzbedurfnis eines Umweltverbandes ist nicht mafigeblich
darauf abzustellen, ob sich durch den Erfolg im gerichtlichen Verfahren seine
Rechtsstellung verbessert. Denn der Umweltverband wird nicht im eigenen Inte-
resse, sondern altruistisch zur Forderung der Ziele des Umweltschutzes tatig. Es
geht mithin nicht um seine ,Rechtsstellung”, die er durch eine Klage verbessern
mdchte, sondern darum, ob der Umweltverband noch Verbesserungen zum Schutz
der Umwelt erreichen kann (vgl. BVerwG, Urteil vom 24. Januar 2023 - 4 CN 8.21-
juris, Rn. 12).

Ausgehend von diesen Grundsatzen kann in der vorliegenden Situation dem kla-
genden Verband das Rechtsschutzinteresse nicht abgesprochen werden. Die Klage
ist nicht bereits deswegen unzulassig, weil die Bundesregierung am 4. Oktober
2023 ein Klimaschutzprogramm beschlossen hat. Denn es ist jedenfalls nicht offen-
sichtlich, dass der Klager durch die Sachentscheidung Uber die Frage, ob das von
der Bundesregierung auf der Grundlage von § 9 KSG beschlossene Klimaschutz-
programm 2023 (auch) ein Sofortprogramm im Sinne des § 8 KSG enthalt, keine
Verbesserungen zum Schutz der Umwelt mehr erreichen kann. Ob die Bundesre-
gierung auch nach dem Beschluss Uber das Klimaschutzprogramm 2023 verpflich-
tet ist, ein Sofortprogramm nach § 8 KSG fur den Sektor Verkehr zu beschliel3en,
ist vielmehr eine Frage, die im Rahmen der Begrindetheit zu klaren ist. Die von der
Beklagten weiter angefiihrte, bisher nur beabsichtigte Anderung des Klimaschutz-
gesetzes steht dem Rechtsschutzbedurfnis des Klagers ebenfalls nicht entgegen.
Zu dem fur die Entscheidung der vorliegenden Klage mafl3geblichen Zeitpunkt der
mundlichen Verhandlung am 23. November 2023 befand sich der Gesetzentwurf

noch im Gesetzgebungsverfahren.

Auch soweit die Beklagte der Auffassung ist, dass auch deswegen kein Rechts-
schutzbedirfnis bestehe, da es bereits keine ,starre, einklagbare Pflicht* zur Ein-
haltung der in Anlage 2 zum KSG enthaltenen Jahresemissionsmengen flir den
Sektor Verkehr gebe, resultieren daraus keine Zweifel am Rechtsschutzbedirfnis

des Klagers. Ob und inwieweit die in der Anlage 2 zum KSG enthaltenen
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Jahresemissionsmengen flr die Bundesregierung bei einem Beschluss Uber ein
Sofortprogramm verbindlich sind, ist ebenfalls eine Frage, die im Rahmen der Be-
grindetheit zu klaren ist und durch deren Klarung der Klager Verbesserungen zum

Schutz der Umwelt erreichen kann.

Die Klage ist begrindet, da die Bundesregierung verpflichtet ist, ein Sofortpro-
gramm im Sinne des § 8 Abs. 2 Satz 1 und Satz 2 i.V.m. Abs. 1 KSG fur den Sektor
Verkehr zu beschlieen und sie dieser Verpflichtung bisher nicht nachgekommen
ist (1.). Auch die weiteren Voraussetzungen des § 2 Abs. 4 UmwRG - soweit sie
anwendbar sind — sind erflllt (2.) Die Verurteilung zu einem entsprechenden Be-
schluss der Bundesregierung erfolgt unter bestimmten Vorgaben, die von der Bun-

desregierung bei dem Beschluss Uber ein Sofortprogramm zu beachten sind (3.).

1. Die Bundesregierung hat ihre sich aus § 8 Abs. 2 Satz 1 und Satz 2 i.V.m. Abs.
1 KSG ergebende Verpflichtung zum Beschluss eines Sofortprogramms flr den
Sektor Verkehr nicht erfullt.

Weisen die vom Umweltbundesamt gem. § 5 KSG erhobenen Daten der Treibhaus-
gasemissionen in den Sektoren nach der Anlage 1 zum KSG flr das zuriickliegende
Kalenderjahr (Berichtsjahr) eine Uberschreitung der zuléssigen Jahresemissions-
menge flir einen Sektor in einem Berichtsjahr aus, so hat zunachst das nach § 4
Abs. 4 KSG zustandige Bundesministerium der Bundesregierung innerhalb von drei
Monaten nach der Vorlage der Bewertung der Emissionsdaten durch den Experten-
rat fur Klimafragen (gem. § 11 Abs. 1 KSG) ein Sofortprogramm fir den jeweiligen
Sektor vorzulegen, das ,die Einhaltung der Jahresemissionsmengen des Sektors
fur die folgenden Jahre sicherstellt®. Die Bundesregierung hat gem. § 8 Abs. 2 KSG
Uber die zu ergreifenden MaRnahmen im betroffenen Sektor oder in anderen Sek-
toren oder Uber sektoriibergreifende Mallnahmen zu beraten und diese schnellst-
moglich zu beschliefen (Satz 1). Dabei kann sie die bestehenden Spielrdume der
Europaischen Klimaschutzverordnung berlicksichtigen und die Jahresemissions-
mengen der Sektoren gem. § 4 Abs. 5 KSG andern (Satz 2). Vor Erstellung der

Beschlussvorlage sind dem Expertenrat fir Klimafragen die den Malnahmen
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zugrunde gelegten Annahmen zur Treibhausgasreduktion zur Prifung zu tUbermit-

teln (Satz 3); das Prifergebnis wird der Beschlussvorlage hinzugefligt (Satz 4).

Davon ausgehend liegen die Voraussetzungen fur eine Pflicht der Bundesregierung
zu einem Beschluss Uber ein Sofortprogramm im Sinne des § 8 KSG zum insoweit

malgeblichen Zeitpunkt der mindlichen Verhandlung vor.

Nach den Feststellungen des Umweltbundesamtes wurden die zuldssigen Jahres-
emissionsmengen im Sektor Verkehr im Jahr 2021 um ca. 2 bzw. 3 Mt CO»-Aq.
Uberschritten (vgl. vgl. begleitender Bericht, Kurzfassung vom 10. Marz 2022, S. 24
ff und begleitender Bericht, Kurzfassung vom 15. Marz 2023, S. 24). Im Jahr 2022
betrug die Uberschreitung der zuldssigen Emissionsmengen im Sektor Verkehr so-
gar ca. 9 Mt CO2-Aq. (begleitender Bericht, Kurzfassung vom 15. Méarz 2023, S.
24). Der Expertenrat fur Klimafragen hat diese Berechnungen in seinen Prufberich-
ten vom 13. April 2022 und vom 17. April 2023 bestatigt.

Mit Blick auf die Uberschreitung im Jahr 2021 wurde zwar von dem fiir den Sektor
Verkehr zustandigen Bundesministerium am 13. Juli 2022 ein Sofortprogramm vor-
gelegt. Zu einem Beschluss der Bundesregierung gem. § 8 Abs. 2 KSG uber zu
ergreifende MalRnahmen ist es in der Folge allerdings nicht gekommen. Nach der
im Marz 2023 festgestellten erneuten Uberschreitung im Jahr 2022 wurde weder
ein diesbezigliches - weiteres oder erganzendes - Sofortprogramm des zustandi-
gen Bundesverkehrsministeriums vorgelegt noch ist es zu einem Beschluss der

Bundesregierung gem. § 8 Abs. 2 KSG gekommen.

Die Bundesregierung beschloss stattdessen am 4. Oktober 2023 das Klimaschutz-
programm 2023. In dieses Klimaschutzprogramm 2023 sind die vom BMDV im Juli
2022 und die ,im Rahmen der Beratungen des Koalitionsausschusses von Ende
Marz 2023“ erarbeiteten Vorschlage flr zusatzliche Klimaschutzmallnahmen im
Verkehrssektor eingeflossen. Die Beklagte ist der Auffassung, dass die Klage je-
denfalls deswegen unbegriindet sei, weil die Bundesregierung nunmehr das Klima-

schutzprogramm 2023 beschlossen habe.

Dieser Argumentation folgt der Senat aus folgenden Griinden nicht:
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Bei Sofortprogramm und Klimaschutzprogramm handelt es sich um zwei unter-
schiedliche Instrumente. Das Klimaschutzprogramm nach § 9 KSG ist das Rege-
lungsinstrument, mit dem die Klimapolitik zur Erreichung der Klimaziele geplant
wird. Es schaut in die Zukunft und konkretisiert und operationalisiert die MalRnah-
men, mit denen die Zielvorgaben erreicht werden sollen. Damit hat das Klima-
schutzprogramm eine mittel- bis langfristige Perspektive. Demgegeniber ist das
nach § 8 KSG vorgesehene Sofortprogramm ein reaktives Programm, das bei einer
bereits eingetretenen Zielverfehlung einzelner Sektoren kurzfristig wirksame Mal}-
nahmen gewahrleisten soll, um den gesetzlich festgelegten Zielpfad zur Klimaneut-
ralitéat, der in Anlage 2 zu § 4 Abs. 1 Satz 3 KSG verbindlich vorgegeben wird,
wieder einhalten zu kdnnen. Sofortprogramme dienen der schnellen Nachsteuerung
(vgl. auch Guckelberger, in Fellenberg/Guckelberger, KSG, 2022, § 9 Rn. 3-5 und
Kuper/Callejon, § 8 Rn. 3; Posser, in Frenz: Klimaschutzrecht, Gesamtkommentar,
2. Aufl. 2022, § 9 Rn. 1 und Ewers, § 8 Rn. 1). Zwar sind die beiden Programme
miteinander verknupft, da nach § 9 Abs. 1 Satz 1 Halbs. 2 KSG bei Zielverfehlungen
eine Aktualisierung des Klimaschutzprogramms um MaRRnahmen nach § 8 Abs. 2
KSG vorzunehmen ist. Dabei spricht nach dem Wortlaut allerdings bereits vieles
daflir, dass es sich um eine gebotene Aktualisierung des Klimaschutzprogramms

um MaRnahmen eines Sofortprogramms handelt, das bereits beschlossen wurde.

Selbst wenn man aber davon ausginge, dass Mallhahmen im Sinne des § 8 und
MaRRnahmen im Sinne des § 9 KSG in einem Programm zusammengefasst werden
kénnen, erflllt das Klimaschutzprogramm 2023 die sich aus § 8 KSG ergebenden
Anforderungen nicht. Dazu genugt es nicht, dass in das Programm die MaRnahmen
eingeflossen sind, die das fur den Sektor Verkehr zustadndige Bundesministerium
im Juli 2022 zusammengestellt hat und dass diese aktualisiert und Uberarbeitet
wurden. Das Klimaschutzprogramm 2023 legt flr die Erreichung der Klimaschutz-
ziele bis 2030 einen Malistab zu Grunde, der nicht dem Malistab des § 8 Klima-

schutzgesetz entspricht.
Im Klimaschutzprogramm 2023 heif3t es hierzu:
»(...) Gleichzeitig wird das Klimaschutzgesetz weiterentwickelt, so dass die Kli-

maschutzziele anhand einer sektoriibergreifenden und mehrjéghrigen Gesamt-

rechnung llberpriift werden, um den richtigen Rahmen fir einen
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vorausschauenden und effizienten Weg zur Klimaneutralitdt zu gewéhrleisten.
Klimaschutz soll damit zu einer echten Querschnittsaufgabe der Bundesregie-
rung werden. Dabei liegt der Fokus auf einer langfristig wirksamen, 6konomisch

verniinftigen und sozial gerechten Transformation.

Das vorliegende Programm blindelt diese und weitere fiir die Umsetzung unserer
Klimaziele notwendigen MalRnahmen in allen Sektoren. Damit ist in weniger als
zwei Jahren die Entscheidung fiir die Dekarbonisierung in allen wichtigen Sekto-
ren unserer Volkswirtschaft gefallen, die dafiir notwendigen Weichen sind ge-
stellt.

Im Verkehrssektor wurde die im Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG) vorgesehene
Jahresemissionsmenge in den Jahren 2021 und 2022 um 2 bzw. 9 Mio. t (iber-
schritten. Das BMDYV hat Vorschléage fiir zusétzliche KlimaschutzmalBnahmen im
Verkehrssektor vorgelegt (u.a. im Juli 2022 und im Rahmen der Beratungen des
Koalitionsausschusses von Ende Mérz 2023), die in die Erarbeitung des vorlie-

genden Malinahmenpakets eingeflossen sind“ (Seite 2)

Weiter heildt es:

.(-..) Gesamtabschétzung

Die Wirkungsabschétzung zu den MalRnahmen dieses Klimaschutzprogramms
ergibt unter Berticksichtigung verbleibender Unsicherheiten (u.a. Energiepreis-
entwicklung) einen sehr deutlichen Minderungsbeitrag. Musste die Bundesregie-
rung zu Beginn dieser Legislaturperiode noch von einer kumulierten Ge-
samtliicke von iiber 1100 Mio. t COz-Aquivalente im Zeitraum von 2022-2030
ausgehen (Projektionsbericht 2021 und Eréffnungsbilanz Klimaschutz des
BMWK), so kann bei konsequenter Umsetzung der Mal3nahmen dieses Klima-
schutzprogramms von einer Verringerung dieser Liicke um etwa 900 Mio. t aus-

gegangen werden.

Bewertung der Sektoren
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Zu dieser Verringerung der Gesamtliicke tragen alle Sektoren bei, wenngleich in

unterschiedlichem Mal3e:

Im Projektionsbericht von 2021 wurden fiir die bis 2030 kumulierten Jahresemis-
sionsmengen in allen Sektoren (Ausnahme ist der Sektor Landwirtschaft, bedingt
durch methodische Anpassungen im Treibhausgasinventar) erhebliche Uber-
schreitungen festgestellt. Der grofBte Anteil entfiel auf den Energiesektor (500
Mio. t), es folgten der Verkehrssektor (271 Mio. t), der Industriesektor (178 Mio.
t) und der Gebédudesektor (152 Mio. t).

Auf Basis der vorgeschlagenen Mallinahmen zeigt die Wirkungsabschétzung,
dass diese Uberschreitung in den Sektoren Energie, Industrie und Geb&ude na-
hezu vollsténdig abgebaut wird. Auch im Verkehrssektor wird die Uberschreitung
stark verringert um einen Beitrag zwischen 96 und 153 Mio. t. Die Uberschreitung

wird hier aber noch nicht vollstandig abgebaut.

Fazit

Das Klimaschutzprogramm leistet einen sehr groRen Beitrag, damit die Klima-
Ziele eingehalten werden. Die Klimaschutzlticke bis 2030 wird damit sehr deutlich
reduziert. Gleichwohl bleibt die Erreichung der notwendigen Emissionseinspa-
rungen zur Erreichung der Klimaschutzziele ambitioniert und weitere Anstrengun-
gen sind aus heutiger Sicht mit hoher Wahrscheinlichkeit notwendig. Nach der
Logik der geplanten Novelle des Klimaschutzgesetzes liegt hierfiir die Verantwor-
tung bei der Bundesregierung insgesamt. Mit der geplanten Novelle erfolgt die
Uberpriifung der Einhaltung der Klimaziele zukunftsgerichtet, mehrjéhrig und
sektoriibergreifend. Die Bundesregierung entscheidet, in welchem Sektor und mit
welchen MaBnahmen die Einhaltung der Summe der Jahresemissionsgesamt-

mengen bis 2030 erreicht werden soll.
Alle fiir die Sektoren verantwortlichen Bundesministerien, insbesondere jene, in

deren Zusténdigkeitsbereich die Sektoren liegen, die die Zielverfehlung verur-

sacht haben, haben zu den Malinahmen der Minderung beizutragen.” (Seite 3)
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Nach dem Inhalt der Begriindung wurde das Klimaschutzprogramm 2023 in Vorgriff
auf die beabsichtigte Anderung insbesondere des § 8 KSG erlassen. § 8 Abs. 1
KSG soll folgende Fassung erhalten (vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-
Drs. 20/8290, Seite 6):

,(1) Weisen die Projektionsdaten nach § 5a nach Feststellung des Expertenrats
fur Klimafragen nach § 12 Absatz 1 in zwei aufeinanderfolgenden Jahren aus,
dass bei aggregierter Betrachtung aller Sektoren die Summe der Treibhaus-
gasemissionen in den Jahren 2021 bis einschlie3lich 2030 die Summe der Jah-
resemissionsgesamtmengen nach Anlage 2a in Verbindung mit § 4 Absatz 2 fiir
diese Jahre liberschreitet, so beschlie3t die Bundesregierung MalBnahmen, die
die Einhaltung der Summe der Jahresemissionsgesamtmengen flir diese Jahre
sicherstellen. Eine Nachsteuerung findet nicht statt, wenn die Bundesregierung
in demselben Jahr, in dem die wiederholte Uberschreitung nach Satz 1 festge-
stellt wurde, oder in dem vorangehenden Jahr bereits einen Beschluss gefasst

hat, der die Anforderungen nach Satz 1 effiillt.“

In der Entwurfsbegrindung (BT-Drs. 20/8290, Seite 23) heil’t es dazu:

,An dem bisherigen Begriff ,Sofortorogramm® fiir den Mechanismus bei Uber-
schreitung der Jahresemissionsmengen soll nicht festgehalten werden. Die bis-
herige Wortwahl passt nicht mehr zum rechtlichen Gehalt der konzeptionell neu
auf Projektionen und eine mehrjéhrige und sektoriibergreifende Gesamtbetrach-

tung ausgerichteten Vorschrift.”.

Daraus ergibt sich, dass das Klimaschutzprogramm 2023 fir die Erreichung der
Klimaschutzziele bis 2030 einen Malstab zu Grunde legt, der nicht dem Malstab
des § 8 KSG in seiner zum Zeitpunkt der miindlichen Verhandlung geltenden Fas-
sung entspricht. Soweit sich aus der Begrindung ergibt, dass anhand einer sek-
tortbergreifenden und mehrjahrigen Gesamtrechnung uberprift werden solle, ob
die Klimaschutzziele bis 2030 erreicht werden, ist dies mit der sektorspezifischen
und jahrlichen Betrachtungsweise des § 8 Abs. 1 KSG nicht vereinbar. Auch soweit
die Bundesregierung entscheidet, in welchem Sektor und mit welchen MalRnahmen
die Einhaltung der Summe der Jahresemissionsgesamtmengen (Hervorhebung

durch das Gericht) bis 2030 erreicht werden soll, ist dies ein anderer Mal3stab als
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die in § 8 Abs. 1 KSG geforderte Einhaltung der Jahresemissionsmenge jedes ein-

zelnen Sektors.

Auch im Ubrigen ist nicht ersichtlich, weshalb die Bundesregierung zum Zeitpunkt
der mindlichen Verhandlung nicht verpflichtet sein sollte, den eingeklagten Be-
schluss zu fassen. Insbesondere ist die Bundesregierung gem. § 8 Abs. 2 Satz 1
KSG verpflichtet, die zu ergreifenden MalRnahmen ,schnellstméglich® zu beschlie-
Ren. Unabhangig davon, wie man ,schnellstmdglich® definiert, ist jedenfalls nach
Ablauf von 16 Monaten seit der Vorlage des vom BMDV erarbeiteten Sofortpro-
gramms vom 13. Juli 2022 davon auszugehen, dass diese Entscheidungsfrist ab-

gelaufen ist.

2. Die sich aus § 2 Abs. 4 UmwRG ergebenden Voraussetzungen fir die Begrin-

detheit der Klage sind — soweit sie anwendbar sind — ebenfalls erfullt.

Denn das Unterlassen des Beschlusses Uber ein Sofortprogramm fiir den Sektor
Verkehr versto3t gegen § 8 KSG und damit gegen eine umweltbezogene Vorschrift,
die fur die Entscheidung von Bedeutung ist (§ 2 Abs. 4 Satz 1 Nr. 2), und der Ver-
sto} gegen diese dem Klimaschutz dienende Norm berihrt Belange, die zu den

vom Klager nach seiner Satzung geférderten Zielen gehéren.

Soweit § 2 Abs. 4 Satz 2 UmwRG bei einer Entscheidung nach § 1 Abs. 1 Satz 1
Nr. 4 zudem das Bestehen einer Pflicht zur Durchfihrung einer Umweltvertraglich-
keitsprifung verlangt, steht diese Voraussetzung einem Erfolg der Klage aus den-
selben Griinden nicht entgegen wie die entsprechende, auf die Mdéglichkeit einer
Pflicht zur Durchflihrung einer SUP abstellende Voraussetzung des § 1 Abs. 1 Satz
1 Nr. 4 lit. a UmwRG ihrer Zulassigkeit nicht entgegensteht. Denn wenn die erwei-
ternde Auslegung oder jedenfalls unionsrechtskonforme Nichtanwendung der ein-
schrankenden Tatbestandsvoraussetzung geboten ist, um eine dem Willen des Ge-
setzgebers entsprechende bzw. eine unionsrechtlich gebotene Klageberechtigung
des Umweltverbandes zu begriinden, ware es widersprichlich, im Rahmen der Be-
grindetheitsprifung eine Voraussetzung aufzustellen, die in jedem der von der
Auslegung bzw. Unanwendbarkeit beglinstigten Falle notwendig zur Unbegrindet-

heit des Rechtsmittels fihren misste. Die den Zielen des Art. 9 Abs. 3 AK bzw. den
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Anforderungen des Unionsrechts widersprechende Beschrankung der gerichtlichen

Nachprifbarkeit wiirde damit lediglich auf die Ebene der Begriindetheit verschoben.

3. Sind damit die tatbestandlichen Voraussetzungen erfillt, ist die Bundesregierung
zum Beschluss eines Sofortprogramms im Sinne des § 8 Abs. 2 Satz 1 und 2i.V.m.
Abs. 2 zu verurteilen. Der Bestimmtheit des stattgebenden Urteils wird, wie oben
erlautert, dadurch Rechnung getragen, dass im Urteil verbindliche Vorgaben ge-
macht werden, die die Bundesregierung bei einem Beschluss Uber ein Sofortpro-
gramm zu beachten hat. Diese Verbindlichkeit wird —im Sinne eines Bescheidungs-
urteils — durch die Formulierung ,unter Beachtung der Rechtsauffassung des Ge-
richts“ im Tenor hergestellt. Denn nach der stdndigen Rechtsprechung des Bundes-
verwaltungsgerichts gilt fir die allgemeine Leistungsklage § 113 Abs. 5 Satz 2
VwGO entsprechend (vgl. BVerwG, Urteil vom 30. Juni 2023 - 5 C 11.21 —juris, Rn.
38). Die aufgrund der in dieser Vorschrift angeordneten Bindung an die dem Ur-
teilsausspruch zugrunde liegende Rechtsauffassung ist auch in ggfs. folgenden

(Vollstreckungs-)Verfahren beachtlich. Im Einzelnen:

GemalR § 8 Abs. 2 Satz 1 KSG beschliefl3t die Bundesregierung auf der Grundlage
eines von dem zustandigen Bundesministerium vorgelegten Programms im Sinne
von § 8 Abs. 1 KSG ,die zu ergreifenden Mallnahmen®. Dabei wird aus dem Rege-
lungszusammenhang mit Absatz 1 deutlich, dass es sich bei den ,zu ergreifenden
Malnahmen“ um solche handeln muss, die die Einhaltung der Jahresemissions-
mengen des Sektors, in dem eine Uberschreitung der zuldssigen Jahresemissions-
menge in einem Berichtsjahr stattgefunden hat, fur die folgenden Jahre sicherstel-
len. Der Bundesregierung ist die Auswahl der in ein Sofortprogramm aufzunehmen-
den MalRnahmen vorbehalten, bei denen es sich um MafRinahmen in dem betroffe-
nen Sektor oder in anderen Sektoren oder um sektoribergreifende Mallnahmen
handeln kann. Der Bundesregierung kommt dabei grundsatzlich ein weiter Auswahl-
und Einschatzungsspielraum zu. Sie hat jedoch die Vorgaben des KSG und Vorga-
ben aus dem Unions- und Verfassungsrecht, insbesondere die Grundrechte und
Art. 20a GG zu beachten.

a. Die einzuhaltenden Jahresemissionsmengen sind dabei gesetzlich determiniert.

Sie ergeben sich grundsatzlich aus Anlage 2 zu § 4 Abs. 1 Satz 3 KSG. Die dort

genannten Mengenangaben sind nach MalRgabe weiterer Regelungen anzupassen
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bzw. kédnnen von der Bundesregierung in den sich aus § 8 Abs. 2 Satz 2 KSG er-

gebenden Grenzen geandert werden.

Gemal § 4 Abs. 1 Satz 9 KSG sind zunachst die sich aus der Anlage 1 ergebenden
Jahresemissionsmengen und die — nicht gesondert ausgewiesenen - jahrlichen Min-
derungsziele verbindlich, soweit das KSG darauf Bezug nimmt. Dies ist in § 8 Abs.
1 KSG durch die Verwendung des Wortes ,Einhaltung der Jahresemissionsmen-
gen“ geschehen. Fur die Bestimmung der in einem Sektor einzuhaltenden Jahres-
emissionswerte ist weiterhin zu bertcksichtigen, dass nach § 4 Abs. 3 Satz 1 KSG
folgender Mechanismus gilt: Uber- oder unterschreiten die Treibhausgasemissio-
nen ab dem Jahr 2021 die jeweils zulassige Jahresemissionsmenge, so wird die
Differenzmenge auf die verbleibenden Jahresemissionsmengen des Sektors bis
zum nachsten in § 3 Abs. 1 genannten Zieljahr — das ist zur Zeit das Jahr 2030 -

gleichmalig angerechnet.

Zudem hat die Bundesregierung gemaf § 8 Abs. 2 Satz 2 KSG bei ihrem Beschluss
Uber ein Sofortprogramm einen gewissen Spielraum, denn sie kann die bestehen-
den Spielraume der Europaischen Klimaschutzverordnung bericksichtigen und die
Jahresemissionsmengen der Sektoren gemal § 4 Abs. 5 KSG andern. Das wird
auch vom Klager nicht anders gesehen, der in seinem Antrag ausdrucklich auf § 8
Abs. 2 Satz 2 KSG Bezug nimmt. Die der Bundesregierung damit er6ffnete Mdg-
lichkeit einer Anderung der fiir das in § 8 Abs. 1 KSG formulierte Ziel maRgeblichen
Jahresemissionsmengen eines Sektors hat indes unter Beachtung der insoweit
malfigeblichen Voraussetzungen (z.B. der Erlass einer die Zustimmung des Bun-
destages erfordernden Rechtsverordnung gem. § 4 Abs. 5 KSG) zu geschehen und
andert nichts daran, dass auch ein in Anwendung dieser - bisher nicht wahrgenom-
menen - Option angepasstes Jahresemissionsziel eines betroffenen Sektors jeden-
falls dann mit weiteren zu beschlieRenden Mallnahmen ,fir die folgenden Jahre
sicher(ge)stellt* werden muss, wenn die Anderung des Zieles als solche nicht aus-

reicht, seine Einhaltung im maR3geblichen Zeitraum sicherzustellen.

b. Das Sofortprogramm muss die Einhaltung der Jahresemissionsmengen ,fir die

folgenden Jahre” sicherstellen.
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Es ist zwischen den Beteiligten streitig, was darunter zu verstehen ist. Unterschied-
liche Auffassungen bestehen nicht nur dartiber, ob — wie im Sofortprogramm vom
13. Juli 2022 geschehen - die Kompensation lediglich der vorangegangenen Uber-
schreitung ausreichend ist, sondern auch darlber, ob die Einhaltung des Zielpfades
ab dem unmittelbar nachfolgenden Kalenderjahr sicherzustellen ist oder ob es aus-
reicht, wenn das Sofortprogramm MaRRnahmen enthalt, die die Einhaltung der Emis-

sionswerte - erst - im Jahre 2030 sicherstellen.

Aus einer Auslegung des § 8 Klimaschutzgesetz ergibt sich nach Auffassung des
Senats, dass weder ein Ausgleich nur der vorangegangenen Uberschreitung noch
eine Orientierung allein an dem fur das Jahr 2030 vorgegebenen Klimaziel den An-
forderungen des § 8 KSG genugt. Nach § 3 Abs. 1 Nr. 1 KSG sind die Treibhaus-
gasemissionen bis zum Jahr 2030 im Vergleich zum Jahr 1990 um mindestens 65
Prozent zu mindern. § 8 KSG zielt auf Einhaltung des Zielpfades, wie er in § 4 Abs.
1 i.V.m. Anlage 2 und § 4 Abs. 3 KSG vom Gesetzgeber festgeschrieben wurde.
Dabei formuliert § 8 KSG in zeitlicher Hinsicht Anforderungen: Das Umweltbundes-
amt hat gemall § 5 Abs. 1 Satz 2 KSG bis zum 15. Marz eines jeden Jahres die
Emissionsdaten des Berichtsjahres an den Expertenrat zu ibersenden. Das zustan-
dige Bundesministerium hat der Bundesregierung das nach § 8 Abs. 1 KSG erfor-
derliche Sofortprogramm innerhalb von drei Monaten nach der Vorlage der Bewer-
tung der Emissionsdaten durch den Expertenrat fur Klimafragen vorzulegen. Die
Bundesregierung hat Uber die zu ergreifenden Mallnahmen ,schnellstmdglich® zu
entscheiden, so dass bei einem an diesen Vorgaben orientierten Verlauf bereits ab
dem auf die Feststellung der Uberschreitung folgenden Kalenderjahr die Einhaltung

des Zielpfades (wieder) sichergestellt werden kann.

Bereits der Wortlaut ,Einhaltung der Jahresemissionsmengen des Sektors fur die
folgenden Jahre* spricht dafir, dass es um die Rickkehr auf den Zielpfad fir die
Jahre geht, die auf das Jahr folgen, in dem der zulassige Emissionswert Gberschrit-
ten wurde. Hingegen ergibt sich aus dem Wortlaut nicht, dass es ausreichend ist,
die fur das Vorjahr festgestellte Uberschreitung auszugleichen oder sich an einem
Klimaschutzziel im Sinne des § 3 Abs. 1 KSG, vorliegend fur das Jahr 2030, zu

orientieren.
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Dafiir spricht auch eine systematische Auslegung. In § 3 Abs. 1 und 2 KSG legt das
Gesetz die bis 2030, 2040 und 2045 zu erreichenden Klimaziele fest. Nach 2050
sollen negative Treibhausgasemissionen erreicht werden. § 4 Abs. 1 Satz 1 KSG
bestimmt, dass zur Erreichung der nationalen Klimaschutzziele nach § 3 Abs. 1
KSG jahrliche Minderungsziele durch die Vorgabe von Jahresemissionsmengen fir
die einzelnen genannten Sektoren festgelegt werden, die sich nach Anlage 2 rich-
ten (§ 4 Abs. 1 Satz 3 KSG). Gemal § 4 Abs. 1 Satz 9 KSG sind die Jahresemissi-
onsmengen und jahrlichen Minderungsziele verbindlich, soweit das Gesetz auf sie
Bezug nimmt. Das ist in § 8 Abs. 1 KSG der Fall. Unterscheidet das Gesetz aber
systematisch zwischen den Zielen und dem dahinfihrenden Zielpfad, spricht dies
dafur, dass die Bundesregierung sich bei ihrer Beschlussfassung Uber das Sofort-
programm an dem bereinigten Zielpfad fiir die Jahre nach der Uberschreitung der
zulassigen Jahresemissionsmengen zu orientieren hat. Ein Ausgleich nur der ent-
standenen Uberschreitung oder eine Orientierung nur am (Zwischen-)Ziel 2030, das
die Einhaltung der dazwischen liegenden Jahresemissionsmengen nicht bertck-

sichtigt, waren systemwidrig.

Dies wird durch eine Auslegung, die am Sinn und Zweck orientiert ist, bestatigt. Wie
bereits oben erlautert, ist § 8 KSG eine reaktive Malkhahme fir den Fall, dass die
zulassigen Jahresemissionsmengen in einzelnen Sektoren nicht eingehalten wer-
den. Das Sofortprogramm soll bei einer Zielverfehlung einzelner Sektoren kurzfris-
tig wirksame Mallnahmen gewahrleisten, um den gesetzlich festgelegten Zielpfad
zur Klimaneutralitat, der in Anlage 2 zu § 4 Abs. 1 Satz 3, Abs. 3 KSG verbindlich
vorgegeben wird, einhalten zu kénnen. Sofortprogramme dienen der schnellen
Nachsteuerung. Bei Ausgleich nur des Betrages einer vorangegangenen Uber-
schreitung und Verzicht auf weitere, eine fortbestehende Erflllungsliicke schlie-
Rende Malknahmen kénnte eine Einhaltung der sich immer weiter reduzierenden
zuldssigen Jahresemissionen nicht sichergestellt werden. Der Expertenrat fur Kili-
mafragen verweist zu Recht darauf, dass die Gefahr einer Zielverfehlung im Jahr
2030 auch dann weiter wachsen wirde, wenn sich die Bundesregierung bei der
Beschlussfassung eines Sofortprogramms nicht mehr an den dazwischenliegenden
Emissionsgrenzen orientieren wirde. Denn der Anpassungszeitraum wirde sich
dadurch verringern (vgl. Expertenrat fur Klimafragen, Prifbericht zu den Sofortpro-
grammen 2022 fur den Gebaude- und Verkehrssektor vom 25. August 2022, S. 6
f.).
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SchlieBlich wird dieses Ergebnis auch durch verfassungsrechtliche Erwagungen
bestatigt. Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Beschluss vom 24. Marz
2021 (1 BvR 2656/18) sehr ausflhrlich begrindet, dass die aus Art. 2 Abs. 2 Satz
1 GG folgende Schutzpflicht des Staates auch die Verpflichtung umfasse, Leben
und Gesundheit vor den Gefahren des Klimawandels zu schitzen und dass sie eine
objektivrechtliche Schutzverpflichtung auch in Bezug auf kiinftige Generationen be-
grinden kénne (Rn. 147 und 148). Dabei hat das Gericht weiter ausgefuhrt, dass
nur begrenzt verfassungsrechtlich tGberprifbar sei, ob ausreichende Malknahmen
getroffen seien, um grundrechtliche Schutzpflichten zu erfillen. Die Entscheidung,
in welcher Weise Gefahren entgegengewirkt werden solle, die Aufstellung eines
Schutzkonzepts und dessen normative Umsetzung seien Sache des Gesetzgebers,
dem grundsatzlich auch dann ein Einschatzungs-, Wertungs- und Gestaltungsspiel-
raum zukomme, wenn er dem Grunde nach verpflichtet sei, Malnahmen zum
Schutze eines Rechtsguts zu ergreifen. Das Bundesverfassungsgericht stelle die
Verletzung der Schutzpflichten erst fest, wenn Schutzvorkehrungen entweder tber-
haupt nicht getroffen seien, wenn die getroffenen Regelungen und MalRnahmen of-
fensichtlich ungeeignet oder véllig unzulanglich seien, das gebotene Schutzziel zu
erreichen oder wenn sie erheblich hinter dem Schutzziel zurtickblieben (Rn. 152).
Der deutsche Gesetzgeber habe mit dem KSG von diesem Gestaltungsspielraum
Gebrauch gemacht. Dabei entfalte die gesetzgeberische Entscheidung, die bis zum
Jahr 2030 in § 3 Abs. 1 Satz 2 und § 4 Abs. 1 Satz 3 KSG in Verbindung mit Anlage
2 geregelte Menge an THG-Emissionen zuzulassen, eingriffsahnliche Vorwirkung
(Rn. 184). Subjektivrechtlich schiutzten die Grundrechte namlich als intertemporale
Freiheitssicherung vor einer einseitigen Verlagerung der durch Art. 20a GG aufge-
gebenen Treibhausgasminderungslast in die Zukunft (Rn. 117 ff., 183). Die Scho-
nung kiinftiger Freiheit verlange auch, den Ubergang zu Klimaneutralitat rechtzeitig
einzuleiten. Dies erfordere, dass frihzeitig transparente MalRgaben fir die weitere
Ausgestaltung der Treibhausgasreduktion formuliert wirden, die flir die erforderli-
chen Entwicklungs- und Umsetzungsprozesse Orientierung bdten und diesen ein
hinreichendes Mal an Entwicklungsdruck und Planungssicherheit vermittelten (Rn.
248 und 252). Hat aber der Gesetzgeber sich unter Ausnutzung seines Einschat-
zungs-, Wertungs- und Gestaltungsspielraums entschlossen, zur Sicherung dieser
Pflichten das Instrument der Sofortprogramme einzufiihren, hat die Bundesregie-

rung insoweit keinen Gestaltungsspielraum, sondern hat bei dem Beschluss Uber
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die MalRnahmen nicht nur die in § 3 KSG genannten Ziele zu bericksichtigen, son-
dern die fur die Jahre dazwischen durch § 4 Abs. 1 Satz 3 i.V.m. Anlage 2, Abs. 3

KSG festgelegten Jahresemissionsmengen mafgeblich zu bericksichtigen.

c. Die Bundesregierung hat bei dem Beschluss Gber das Sofortprogramm weiterhin
zu beachten, dass dieses Programm die Einhaltung der Jahresemissionsmengen

far die folgenden Jahre ,sicherstellen muss.

Dabei spricht die Verwendung des Wortes ,sicherstellen” fir einen hohen Grad an
Wahrscheinlichkeit der Erreichung des vorgegebenen Ziels, d.h. der Einhaltung der
sektorbezogenen Jahresemissionsmengen in den Jahren 2024 bis 2030. Dafir
sprechen auch die oben erlduterte systematische Auslegung und die Auslegung
nach Sinn und Zweck. Die Erreichung dieses Zieles ist nach der gesetzlichen Kon-
zeption fur die Auswahl der Mallnahmen durch die Bundesregierung mafgeblich.
Allerdings ist zu berlcksichtigen, dass die Beantwortung der Frage, welche Mal}-
nahmen in welchem Umfang zu einer Verminderung der Treibhausgasemissionen
beitragen kdnnen, wesentlich von Prognosen abhangt und insoweit nicht vollstandig
,Sicher® sein kann. Nach der stadndigen Rechtsprechung des Bundesverwaltungs-
gerichts liegt es bei planerischen Entscheidungen, die nicht allein auf der Erfassung
eines gegenwartigen Zustands, sondern auch auf einer Einschatzung in der Zukunft
liegender Tatsachen beruhen, in der Natur der Sache, dass die Richtigkeit der Prog-
nose nur eingeschrankt Gberprifbar ist. Die zuklnftige Entwicklung der tatsachli-
chen Verhaltnisse enthalt sich naturgemall einer exakten Tatsachenfeststellung.
Die mithin keiner Richtigkeitsgewahr unterliegenden Prognosen sind gerichtlich nur
eingeschrankt daraufhin tGberprifbar, ob sie methodisch einwandfrei erarbeitet wor-
den sind, nicht auf unrealistischen Annahmen beruhen und ob das Prognoseergeb-
nis einleuchtend begrindet worden ist. MalRgeblich ist der bei der Aufstellung des
Plans vorhandene tatsachliche und wissenschaftliche Erkenntnisstand (vgl.
BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2020 - 7 C 3.19 -, juris Rn 42 und Beschluss vom
28. November 2013 - 9 B 14.13 -, juris Rn 7).

Den hohen Anforderungen an die Komplexitat der von der Bundesregierung zu tref-
fenden Prognoseentscheidung hat der Gesetzgeber Rechnung getragen, indem er
einen unabhangigen Expertenrat fur Klimafragen geschaffen hat, der den Prozess

zur Erreichung der Klimaschutzziele mit wissenschaftlich fundierten Bewertungen
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und Empfehlungen unterstitzen soll (BT-Drucks. 19/14337 S. 35) und der gem.
§ 12 Abs. 2 KSG (vgl. auch § 8 Abs. 2 Satz 3 KSG) u.a. den Auftrag hat, vor der
Erstellung der Beschlussvorlage fiir die Bundesregierung gem. § 8 Abs. 2 KSG die
den Mallinahmen zugrunde gelegten Annahmen zur Treibhausgasreduktion zu pri-
fen. Bei ihrem Beschluss lber ein Sofortprogramm ist die Bundesregierung zwar
nicht an die Beurteilung der Eignung der vorgesehenen Einzelmallinahmen durch
den Expertenrat gebunden. Das bedeutet aber nicht, dass die Bundesregierung -
wie die Beklagte wohl meint - (auch) bei der Einschatzung der Tauglichkeit der
Maflnahmen eines Sofortprogramms véllig frei ist. Das Bundesverfassungsgerichts
hat in seiner Entscheidung zum Klimaschutzgesetz (a.a.O0. Rn 229) ausgeflhrt,
dass bei Bestehen wissenschaftlicher Ungewissheit iber umweltrelevante Ursa-
chenzusammenhange Art. 20a GG den Entscheidungen des Gesetzgebers - zumal
solchen mit unumkehrbaren Folgen fur die Umwelt - Grenzen setze und ihm eine
besondere Sorgfaltspflicht auferlege, deren Ausdruck jedenfalls sei, dass er belast-
bare Hinweise auf die Mdglichkeit gravierender oder irreversibler Beeintrachtigun-
gen - jeweils in Ansehung ihrer Belastbarkeit - bertcksichtigen musse. Davon aus-
gehend muss nach Auffassung des Senats die Bundesregierung die Prifergebnisse
des vom Gesetzgeber u.a. hierflr eingesetzten Expertenrates bei der Entscheidung
Uber die MaRnahmen eines fir die Erreichung der nationalen wie auch der unions-
rechtlichen Klimaziele geforderten Sofortprogramms gem. § 8 Abs. 2 i.V.m. Abs. 1
KSG angemessen berlcksichtigen. Soweit die Prifung des Expertenrats methodi-
sche Mangel bei der Ermittlung der dem Beschlussvorschlag zugrunde gelegten
THG-Minderungswirkung feststellt oder tatsachliche Annahmen im Hinblick auf die
Realisierungswahrscheinlichkeit der Minderungswirkung in Frage stellt, begrindet
dies nach Auffassung des Senats mindestens eine gesteigerte, nachvollziehbar be-

grindete Einwande bericksichtigende Begrindungspflicht der Bundesregierung.

Der weitere Einwand der Beklagten, dass der Expertenrat nicht die letztlich durch
die Bundesregierung nach § 8 Abs. 2 KSG angenommenen MalRnahmen, sondern
,lediglich die Sofortprogramme nach § 8 Abs. 1 als deren Vorstufe“ beurteilt habe,
begrindet nicht die Unbeachtlichkeit der Ergebnisse dieser Prufung fur die darin
bewerteten Mallnahmen, sondern zeigt ein falsches Verstandnis des Verfahrens
auf. Denn gem. § 12 Abs. 2 KSG pruft der Expertenrat ,vor der Erstellung der Be-
schlussvorlage fur die Bundesregierung Uber die MalBnahmen nach § 8 Abs. 2“ die

den MalRnahmen zugrunde gelegten Annahmen zur Treibhausgasreduktion. Eine
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Prifung - nur - der gem. § 8 Abs. 1 KSG von den jeweils zustadndigen Ministerien
erstellten und der Bundesregierung vorzulegenden Programme ist weder in § 8
noch in § 12 KSG vorgesehen und durfte nur dann den gesetzlichen Vorgaben ent-
sprechen, wenn diese von den Ministerien erstellten Vorlagen tatsachlich die maf3-
geblichen Beschlussvorlagen darstellen. Andernfalls sind dem Expertenrat nicht
diese Sofortprogramme gem. § 8 Abs. 1 KSG, sondern vielmehr die von der Bun-
desregierung beratenen und danach fir den zu fassenden Beschluss konkret in

Aussicht genommenen Malnahmen zur Uberpriifung zu Gbermitteln.

V.

Die Kostenentscheidung beruht auf § 154 Abs. 1 VwGO. Die Entscheidung Uber die
vorlaufige Vollstreckbarkeit folgt aus § 167 Abs. 2 VwGO i.V.m. § 709 Satz 2 ZPO.
Die vorlaufige Vollstreckbarkeit ist auch bei auf die Vornahme hoheitlichen Han-
delns gerichteten Urteilen aufgrund von Leistungsklagen entsprechend § 167 Abs.
2 VwGO auf die Kosten beschrankt (vgl. ebenso OVG Hamburg, Urteil vom 29.
November 2019 — 1 E 23/18 — juris, Rn. 299; vgl. auch VGH Mannheim, Beschluss
vom 3. November 2011 — 6 S 2904/11 — juris, Rn. 11 ff. mit ausfuhrlicher Begrin-
dung).

Die Revision wird gemal} § 132 Abs. 2 Nr. 1 VWGO zugelassen, weil die Frage der
Zulassigkeit einer Umweltverbandsklage wegen eines Sofortprogramms gem. § 8
KSG sowie die Auslegung des § 8 KSG grundsatzlich bedeutsam sind. Dies gilt
auch mit Blick auf die Tatsache, dass sich ein Gesetzentwurf der Bundesregierung,
mit dem § 8 KSG geandert werden soll, im Gesetzgebungsverfahren befindet. Denn
insoweit ist zum Zeitpunkt der mindlichen Verhandlung nicht mit hinreichender Si-
cherheit absehbar, ob und mit welchem Inhalt dieses Gesetzgebungsverfahren zu

einer Anderung des § 8 KSG fiihren wird.

Rechtsmittelbelehrung

Gegen die Entscheidung steht den Beteiligten die Revision an das Bundesverwal-

tungsgericht zu.
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Die Revision ist bei dem Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg, Hardenberg-
strae 31, 10623 Berlin, innerhalb eines Monats nach Zustellung dieser Entschei-
dung einzulegen. Die Revisionsfrist ist auch gewahrt, wenn die Revision innerhalb
der Frist bei dem Bundesverwaltungsgericht, Simsonplatz 1, 04107 Leipzig, einge-

legt wird. Die Revision muss die angefochtene Entscheidung bezeichnen.

Die Revision ist innerhalb von zwei Monaten nach Zustellung dieser Entscheidung
zu begrinden. Die Begriindung ist bei dem Bundesverwaltungsgericht, Simson-
platz 1, 04107 Leipzig, einzureichen. Die Revisionsbegrindung muss einen be-
stimmten Antrag enthalten, die verletzte Rechtsnorm und, soweit Verfahrensman-

gel gerugt werden, die Tatsachen angeben, die den Mangel ergeben.

Rechtsanwalte, Behorden, juristische Personen des 6ffentlichen Rechts einschliel3-
lich der von ihnen zur Erflllung ihrer 6ffentlichen Aufgaben gebildeten Zusammen-
schlisse sowie Vertretungsberechtigte, die Uber ein elektronisches Postfach nach
§ 55a Abs. 4 Satz 1 Nr. 2 VwWGO verfiigen, sind zur Ubermittlung elektronischer
Dokumente nach MaRgabe des § 55d VwGO verpflichtet.

Im Revisionsverfahren missen sich die Beteiligten durch Prozessbevollméachtigte
vertreten lassen. Dies gilt auch fir die Einlegung der Revision. Als Bevollméachtigte
sind Rechtsanwalte oder Rechtslehrer an staatlichen oder staatlich anerkannten
Hochschulen eines Mitgliedstaates der Europaischen Union, eines anderen Ver-
tragsstaates des Abkommens Uber den Europaischen Wirtschaftsraum oder der
Schweiz mit Befahigung zum Richteramt zugelassen. In Angelegenheiten, die ein
gegenwartiges oder friheres Beamten-, Richter-, Wehrpflicht-, Wehrdienst- oder
Zivildienstverhaltnis betreffen, und in Angelegenheiten, die in einem Zusammen-
hang mit einem gegenwartigen oder friiheren Arbeitsverhaltnis von Arbeitnehmern
im Sinne des § 5 des Arbeitsgerichtsgesetzes stehen einschliefdlich Prifungsange-
legenheiten, sind auch die in § 67 Absatz 2 Satz 2 Nr. 5 Verwaltungsgerichtsord-
nung (VwGO) bezeichneten Organisationen einschlie3lich der von ihnen gebildeten
juristischen Personen gemal § 67 Absatz 2 Satz 2 Nr. 7 VwGO als Bevollmachtigte
zugelassen; sie mussen durch Personen mit der Befahigung zum Richteramt han-
deln. Ein als Bevollmachtigter zugelassener Beteiligter kann sich selbst vertreten.
Behdrden und juristische Personen des 6ffentlichen Rechts einschliellich der von

ihnen zur Erflillung ihrer offentlichen Aufgaben gebildeten Zusammenschlisse
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kénnen sich durch Beschaftigte mit Befahigung zum Richteramt vertreten lassen;
das Beschaftigungsverhaltnis kann auch zu einer anderen Behorde, juristischen
Person des 6ffentlichen Rechts oder einem der genannten Zusammenschlisse be-
stehen. Richter dirfen als Bevollmachtigte nicht vor dem Gericht auftreten, dem sie

angehdren.

Holle Apel Dr. Castillon



