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Kurzfassung

Ausgangspunkt dieser Vorstudie ist die Erkenntnis, daB die sogenannte "Verkehrs-
vermeidung" an Bedeutung in der Verkehrsplanung und -politik gewinnt, wenn langfristig
die Umweltauswirkungen und der Ressourcenverbrauch des Verkehrs gesenkt werden
sollen. Nur Verkehrsvermeidung setzt tatséchlich an den Ursachen des Verkehrspro-
blems an und muB deshalb als wesentlicher Bestandteil einer vorsorgenden und
umweltfreundlichen Verkehrspolitik angesehen werden.

Unter Verkehrsvermeidung wird dabei die Verringerung der Verkehrsleistung verstan-
den. Sie wird vorrangig als eine Handlungsstrategie angesehen, die auf der strukiurellen
Ebene ansetzt und sich bemiht, bereits im Vorfeld der Verkehrsnachfrage bzw. Ver-
kehrserzeugung deren Determinanten zu berlcksichtigen. Sie muB z. B. bestrebt sein,
die Raumstruktur mit der raumlichen Zuordnung von Verkehrsquellen und -zielen ent-
sprechend zu verandern. Es handelt sich deshalb bei der Verkehrsvermeidung um eine
langfristige Handlungsstrategie. Von Bedeutung sind aber auch Verénderungen bei
Rahmenbedingungen, die die Mobilitdtsentwicklung wesentlich beeinflussen kénnen.
Dies kdnnen z. B. rechtliche Bestimmungen aus dem Bereich des Planungsrechts,.des
Steuer- und Subventionsrechts, des Arbeits- oder Mietsrechtes sein.

Das Problem der Verkehrsvermeidung liegt damit einerseits in dem starken ressorttiber-
greifenden Querschnittsbezug und andererseits in ausgesprochen komplexen
Wirkungszusammenhéngen, bei denen sekundére oder indirekte Effekte auf die Ver-
kehrsentstehung und Mobilitatsentwicklung wirken.

Die "Verkehrsauswirkungsprifung" (VAP) soll die Verkehrsvermeidung instrumentell und
verfahrensmaBig umsetzen. Sie ist als ein Prifverfahren mit starkem Querschnittsbezug
fir das Planungs- und Verwaltungshandeln gedacht. Sie soll dem Erkenntnisgewinn
dienen und helfen, Zusammenhénge zwischen komplexen Ursachen und Wirkungen
aufzuzeigen. Diese kdnnen dann in den politischen EntscheidungsprozeB Uber Vorha-
ben einflieBen.

Die VAP wird in der Vorstudie als Oberbegriff flr ein ganzes Spekirum von moglichen
Prifinstrumenten mit unterschiedlicher Auspragung verstanden. Die Moéglichkeiten rei-
chen von einer VAP als eigenstandigem Prifverfahren mit einem eigenen VAP-Gesetz
auf Bundes- oder Landesebene bis hin zu einem unverbindlichen Berichtsinstrumenta-
rium zum Thema "Verkehrsvermeidung" oder "Verkehrsauswirkungen". Dazwischen sind
verschiedene Optionen denkbar, etwa die Einbeziehung des Gedankens der Verkehrs-
vermeidung als weiteres Ziel im Planungsrecht, die Einflhrung einer Verkehrs-
auswirkungsklausel bei Gesetzesvorhaben oder als behérdeninternes Prlfverfahren
mittels einer Richtlinie.

Im Vordergrund der weiteren Betrachtungen stehen allerdings Fragen der Eingrenzung
von Anwendungsbereichen sowie mdégliche wissenschattliche Methodiken zur Durch-
flhrung einer VAP. Hierflr werden weitere Untersuchungen und Fallstudien zur Durch-
fihrung empfohlen.
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1. EinfUhrung

In den letzten Jahrzehnten haben sich groBe Verénderungen in der Verkehrsnachfrage
einzelner Personen, aber auch der ganzen Wirtschaft ergeben. Die technische Entwick-
lung hin zu modernen, schnellen und billigen Massen- und Individualtransportmitteln hat
praktisch alle Lebensbereiche nachhaltig beeinflut. Entfernungen stellen heute fiir Per-
sonen, Glter oder Nachrichten nicht mehr jenes Hemmnis zur Raumiiberwindung dar,
das es vor 30 oder 40 Jahren noch war.

Das Urlaubs- und Freizeitverhalten jedes einzelnen hat sich wesentlich geéndert. Ent-
fernte Lénder sind langst gewdhnliche Urlaubsziele. Die Standortwahl fiir den Arbeits-
platz oder den Wohnort ist heute entfernungsunabhéngiger als zu Zeiten, wo Auto, S-
Bahn oder Intercity noch nicht existierten. Durch die verbesserte Verkehrsinfrastruktur
konnte das wirtschaftliche und soziale Gefélle zwischen Stadt und Land verringert wer-
den; die Produktion fernab von Ballungszentren ist nahezu genauso marktfahig.
SchlieBlich hat sich die Produktvielfalt mit Importen aus der ganzen Welt und mit der
Binnenmarkt6ffnung in der EG erheblich erhdht und die Konsumméglichkeiten nachhal-
tig beeinfluBt.

Es scheint, daB "Verkehr", d. h. die schnelle und billige Uberwindung von Distanzen,
eine nicht mehr wegzudenkenden Séule der modernen Gesellschatt ist. Individuelle Mo-
bilitat ist eng mit dem Freiheitsbegriff verknipft. Das Auto ist zu einem gesellschattlichen
Statussymbol schlechthin geworden. Staatenblinde wurden unter dem Ziel gegriindet,
daf8 der freie und ungehinderte Austausch von Personen, Waren und Dienstleistungen
ermdglicht wird.

Dabei ist Verkehr - von wenigen Ausnahmen abgesehen - kein Selbstzweck. FRITZ VOIGT
(1965) spricht von der Trilogie der Funktionen des Verkehrs: er ist notwendig zur Befrie-
digung von Konsumbedirinissen, er ist immanenter Bestand jeder Arbeitsteilung und
jedes Marktes und er dient dem KontaktbedUrfnis und sozialen Austausch der Men-
schen. Am deutlichsten wird die Bedeutung des Verkehrs anhand der Rolle, die ihm in
unserem Wirtschaftssystem beigemessen wurde und immer noch wird: "Ohne Ver-
kehrsleistungen ist eine arbeitsteilige Wirtschaft wie auch das Phdnomen des Marktes
nicht méglich. Insoweit haben die Verkehrsleistungen nicht mehr den Charakter von
Endprodukten, sondern sind vielmehr die zur Produktion, Beschaffung und Verteilung im
weitesten Sinne bendtigten Voraussetzungen. ... Die Glte eines Marktes hédngt folglich
neben ana1’eren Determinanten unmittelbar von der "relevanten" Glte des Verkehrssy-
stems ab."

Ahnlich wie zwischen dem Energieverbrauch und dem Wirtschaftswachstum ein direkter
funktionaler Zusammenhang postuliert wurde, ist auch das Wirtschaftswachstum
scheinbar mit einer immer groBeren Verkehrsleistung verkn(ipft. Physische Distanzen, in
Kilometer gemessen, verlieren ihre Bedeutung und werden ersetzt durch Kosten- und

1 Fritz Voigt, Verkehr, Die Theorie der Verkehrswirtschaft, Berlin, 1973, Bd. I/1
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Zeitparameter. Man spricht in diesem Zusammenhang von ékonomischer Distanzverrin-
gerung. Der absolut chancengleiche Markt wére schlieBlich erreicht, wenn der Verkehr
Standortunterschiede bei Produktion und Konsumption véllig nivelliert hétte, also um-
sonst und beliebig schnell ware.

Diesen unter wirtschafts- und sozialpolitischen Gesichtspunkten positiven Entwicklun-
gen stehen Nachteile gegentiber. Verkehr ist in unserem Wirtschaftssystem keine unbe-
deutende Randerscheinung mehr. Erhebliche Infrastrukturen mit entsprechendem Fi-
nanz- und Ressourcenbedarf missen bereitgestellt werden. Dies zeigt sich z. B. im Zu-
sammenhang mit der Offnung Osteuropas, dem zu erwartenden Transitverkehr durch
Deutschland und dem geplanten Ausbau der Verkehrsinfrastruktur in den neuen Bun-
deslandern. Der Anteil des Verkehrs an der Umweltbelastung und dem Ressour-
cenverbrauch ist erheblich. SchlieBlich richtet sich der Verkehr, der einst nur eine die-
nende Funktion zur Wohlstandssteigerung haben sollte, selbst gegen den Menschen.
Immer haufiger treten Konflikte mit anderen Nutzungsanspriichen auf; der Verkehr hat
radikal in unsere Landschaft und Naturrdume eingegriffen. In vielen Stédten und Ge-
meinden hat er ein ertrégliches MaB an Larmbelastung weit (iberschritten. Nicht zu ver-
gessen sind schlieBlich die Verletzten und Verkehrstoten, die langst zum Alltag gehéren
und gegeniber anderen zivilisatorischen Risiken scheinbar bereitwillig akzeptiert wer-
den.

Viele dieser Probleme kénnen durch technische Neuerungen und durch verbesserte Sy-
steme verringert werden. Sie &ndern sich aber nicht substanziell, solange der Verkehr
solche hohen Zuwachsraten hat. Der Mengenaspekt kompensiert schlieBlich alle tech-
nischen Ldsungsansétze. Die Bundesregierung selbst hat auf diesen Aspekt hinge-
wiesen, als sie 1990 im Zusammenhang mit dem globalen Klimaschutz eine 25-prozen-
tige Minderung der CO,-Emissionen bis zum Jahr 2005 beschloB:2 "Sie [Die Bundesre-
gierung] ist der Auffassung, daB die Ausschépfung der technischen Méglichkeiten zur
Kraftstoffeinsparung und CO,-Reduzierung am Fahrzeug angesichts der unter status-
quo-Bedingungen zu erwartenden Zunahme des Verkehrs auf den StraBen nicht aus-
reicht, um eine Reduktion der verkehrlichen CO,-Emissionen zu erreichen."

Das AusmaB dieser Probleme erforderte im Grunde, Uber die Grenzen des "quantitativen
Verkehrswachstums" nachzudenken sowie (iber die Frage, ob nicht - &hnlich wie im En-
ergiebereich - eine Entkopplung des Verkehrswachstums vom Wirtschaftswachstum
moglich wére. Diese Fragen sollen aber wirtschaftswissenschaftlichen oder philo-
sophischen Abhandlungen Uberlassen bleiben. Sie kdnnen hier ebensowenig be-
antwortet werden wie die alte Frage nach dem qualitativen Wirtschaftswachstum.

Stattdessen sollen planerische Ansétze und Instrumente diskutiert werden, die einer
"vorsorgenden Verkehrspolitik" ein starkeres Gewicht verleihen. Verkehrspolitik und Ver-
kehrsplanung sollen demnach nicht mehr nur als dienende Funktion zur Bereitstellung
von Infrastruktur und Verkehrsdienstleistung verstanden werden, sondern aktiv in den

2 BeschluB der Bundesregierung vom 7. November 1990 zur Reduzierung der COZ-Emissionen in der Bundesre-
publik Deutschland bis zum Jahr 2005, KabinettsbeschluB, Absatz B8
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Prozess der Verkehrsentstehung eingreifen, letztendlich mit dem Ziel, die Verkehrs-
nachfrage langfristig beeinflussen zu kénnen und sie in Abwagung mit anderen Schutz-
gutern ggf. auf ein vertragliches MaB zu beschranken. Die Verkehrsaspekie miissen we-
sentlich starker bei der Raum- und Bauleitplanung beriicksichtigt werden; die Strukturen
sind so zu optimieren, daB auch die Verkehrsmengen - in einem zumutbaren MaB -
minimiert werden. Aber auch andere staatliche Handlungsbereiche kénnen indirekt
einen wesentlichen EinfluB auf die Verkehrsnachfrage ausiiben: das Steuerrecht, Sub-
ventionen, Arbeitszeitregelungen, LadenschluBbestimmungen u. v. m. Der EinfluB dieser
Bereiche auf die Verkehrsnachifrage muBte im Sinne einer "vorsorgenden Ver-
kehrspolitik" rechtzeitig bericksichtigt werden.

Von der Offentlichkeit nahezu unbeachtet streifte die Bundesregierung bereits in ihrem
CO,-MinderungsbeschluB von 1990 derartige Ansitze3: "In zukiinftigen Entwirfen von
Gesetzen und Rechtsverordnungen sollen auch die Auswirkungen auf Verkehr und Um-
welt genannt werden. Dabei sind insbesondere die Wechselwirkungen mit Raumord-
nung und Siedlungsstruktur sowie die Bedingungen des Verkehrs in Ballungsrdumen zu
beriicksichtigen."

In der vorliegenden Studie wird dieses Thema anhand zweier Begriffe aufgerolit: Ver-
kehrsvermeidung und Verkehrsauswirkungsprifung. Beide Begriffe sind keineswegs
eindeutig festgelegt und I6sen in verschiedenen Kreisen unterschiedliche Assoziationen
aus. Dem Begriff der Verkehrsvermeidung haftet einerseits der Makel der Einschrankung
an. Er gefahrdet scheinbar das individuelle Bestreben nach Freiheit, nach Mobilitat. An-
dererseits wird der Begriff der Verkehrsvermeidung oft in dem Sinne verwendet, daB die
Probleme an der Wurzel angegangen werden und Verkehr erst gar nicht entsteht. Die
Verkehrsvermeidung steht damit im Gegensatz zu einer sogenannten End-of-the-pipe-
Politik oder Hoheschornsteinpolitik?, in der die zutage tretenden Umweltprobleme ledig-
lich symptomnah bekampft werden.

In dieser Untersuchung wird der Begriff der Verkehrsvermeidung als wissenschattlicher
Terminus verwendet und klar abgegrenzt gegenlber anderen Handlungsfeldern. Er
lieBe sich auch im Sinne von "Verkehr sparen" verstehen, also der bewuBten und sinn-
vollen Allokation von Ressourcen. Keinesfalls soll er auf einer Ebene ansetzen, bei der
das Individuum durch ordnungspolitische MaBnahmen in seinen BedUrfnissen einge-
schrankt wird (siehe Kap. 3.3). Sein Handlungsfeld muB vielmehr auf den vorgelagerten,
den Verkehr verursachenden Ebenen liegen. In der damit verbundenen Einmischung in
andere Ressorts und Handlungsbereiche liegt die politische Brisanz des Themas, nicht
in der Endlichkeit der bewaltigbaren Verkehrsmengen.

Mit der Veerkehrsauswirkungsprifung (VAP) soll die Verkehrsvermeidung im Planungs-
und Verwaltungsprozess operationalisiert werden. Der Begriff ist als Arbeitstitel zu ver-
stehen; man kdnnte auch andere Bezeichnungen finden. Wie kann man auf den ver-

3 Bundesregierung 1990, a. a. O.

4 Heiner Monheim bezeichnet z. B. den StraBentunnelbau tiberspitzt als die Hoheschornsteinpolitik im Verkehrsbe-
reich, siehe H. Monheim, Kommunales Streitthema: Bau von StraBentunneln, StraBen- und Tiefbau, Heft 4/86
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schiedenen Ebenen der Planung und des Verwaltungshandelns dem Problem der Ver-
kehrsentstehung oder umgekehrt dem Ziel nach Verkehrsvermeidung mehr Gewicht
verschaffen? Welche Instrumente der BewuBtwerdung fur Planer und Entscheidungs-
trager sind hierzu vonnéten? Nicht umsonst war urspriinglich von einer Verkehrsvertrég-
lichkeitsprifung die Rede, in Anlehnung an die Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP).
Mit der UVP existiert bereits ein Verfahren, das querschnittsbezogen die Umweltbelange
berlicksichtigt und das sektorale Denken zu durchbrechen versucht.

Es ist nicht das Ziel dieser Studie, mit der VAP ein Instrument zu etablieren, das ent-
scheidet, welcher Verkehr "gut” und welcher "schlecht" oder vermeidbar ist. Diese Be-
wertung bleibt - aktiv - immer den legitimierten Entscheidungstragern bzw. - passiv - den
Kréaften des Marktes Uberlassen. Aber die Bewertung sollte unter einem Maximum an
Information tber die Wirkungszusammenhénge erfolgen. Genau das wére die Aufgabe
einer VAP.
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2. Eckdaten der Verkehrs- und Mobilititsentwicklung

2.1 Personenverkehr

Individuelle Mobilitét ganz allgemein kann mit verschiedenen KenngréBen angegeben
werden. HERZ (1982)° nennt im wesentlichen vier GroBen:

L die Anzahl der Wege bzw. Ortveranderungen pro Tag und Person
(Wegehaufigkeit, Mobilitat),
der Zeitaufwand fir Ortverdnderungen pro Tag und Person (Reisezeitbudget),
die zurlickgelegte Distanz pro Tag und Person (Entfernungsaufwand) und

B die Reisegeschwindigkeit gemittelt Uber die benutzten Verkehrsmittel.

Die Gro8en sind teilweise voneinander abhéngig: so ist der Entfernungsaufwand ableit-
bar aus dem Zeitbudget und der Reisegeschwindigkeit. Aus der Anzahl der Wege und
dem Distanzbudget kann zudem noch die mittlere Reiseweite pro Weg abgeleitet wer-
den.

Die Wegehaufigkeit pro Tag und Person ist die gebrauchlichste Angabe. Sie wird in der
Fachdiskussion oft einfach als Mobilitat bezeichnet. Ein Weg ist dabei definiert als die
auBerhéusige Raumlberwindung zwischen (Verkehrs-)Quelle und (Verkehrs-)Ziel mit ei-
nem speziellen Verkehrszweck. Ein Weg ist demnach die Fahrt von zuhause zur Arbeit.
Sie bleibt ein Weg, auch wenn das Verkehrsmittel gewechselt wird. Zwei Wege liegen
vor, wenn die Person nach der Arbeit zuerst zum Einkaufen und dann nach Hause geht.

Die Wegehaufigkeit liegt seit Jahren bei etwa 2,7 Wegen pro Tag und Person®. Wenn -
wie bei vielen Erhebungen - Kinder unter 6 oder 10 Jahren nicht mitgezahlt werden, liegt
der Wert bei den vielzitierten 3 Wegen pro Tag und Person. Dieser Wert bezieht sich
auf Ortsveranderungen unabhangig von der Verkehrsmittelwahl. Er schlieBt insbeson-
dere den nichtmotorisierten Verkehr, also den FuBganger- und Fahrradverkehr mit ein.

Deutliche Anderungen hat es in den letzten Jahrzehnten bei der Verkehrsmittelwahl
gegeben. Das Aufkommen an motorisiertem Verkehr nahm - trotz konstanter Wegehau-
figkeit - zu. 1976 wurden

m 42 % aller Wege zu FuB3 oder mit dem Fahrrad und
m 45 % mit dem Pkw zurlickgelegt.

Im Jahr 1989 waren es nur noch

a 36 % zu FuB oder mit dem Fahrrad, aber
m 53 % mit dem Pkw (siehe Abb. 1).

5 R. Herz, Kraftstoffpreise - Mobilitat - Siedlungsstruktur, Institut fiir Stadtebau und Landesplanung, Universitét
Karlsruhe 1982

6 vgl. Bundesminister fiir Verkehr, Verkehr in Zahlen, 1991, Bonn
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Abb. 1: Prozentualer Anteil der Verkehrsmittel an den Personenwegen in der Bundesre-
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Erhebliche Veranderungen haben sich auch bei den Verkehrszwecken flir Wege, die
mit motorisiertem Verkehr (Individualverkehr und &ffentlicher Verkehr) zurlickgelegt

werden, ergeben. In Abb. 2 ist als Beispiel eine Analyse fir die Stadt Heidelberg aus den
Jahren 1967 und 1988 dargestellt’. Drastische Zunahmen zeigen sich bei allen Ver-

kehrszwecken fiir den MIV. Der Berufsverkehr beim MIV hat zwar stark zugenommen,
macht aber inzwischen nicht mehr den groBten Anteil aus. Stattdessen steht der Frei-

dem bundesweiten Trend.

7

zeitverkehr mit 41 % an erster Stelle bei der MIV-Nutzung. Dies entspricht ungefahr auch

M. Schmidt et al., Handlungsorientiertes kommunales Konzept zur Reduktion von klimarelevanten Spurengasen
fiir die Stadt Heidelberg, Heidelberg 1992
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Abb. 2: Entwicklung des motorisierten Verkehrs (MIV und OV) unterschieden nach
Fahrzweck zwischen 1967 und 1988, dargestellt am Beispiel der Stadt Heidelberg. Aus
ScHMIDT et al. (1992), nach WERMUTH (1990).

Entwicklung des motorisierten Verkehrs in Heidelberg

Wege pro Tag
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60.000 F
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40.000F
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Ausbildung Geschaft Einkauf Sonstiges

Quelle: VEP Wermuth 1990 ifeu Heidelberg 1992

Das Reisezeitbudget ist eine wichtige individuelle MobilitatskenngréBe, da allgemein
angenommen wird, daB es sich um eine konstante GréBe handelt. Tatséchlich konnte
festgestellt werden, daB der mittlere tagliche Reisezeitaufwand fur eine groBe Bevolke-
rungsgruppe und Uber viele Tage gemittelt sowohl im internationalen Vergleich als auch
Uber langere Zeitrdume hinweg nur sehr geringen Schwankungen unterliegt (vgl. HERZ
1982). Er liegt bei etwas Gber einer Stunde pro Tag und Person.

Geht man nun davon aus, daB bei konstantem Reisezeitbudget die mittlere Reisege-
schwindigkeit durch eine sténdige Verkehrsmittelverlagerung zugenommen hat, so re-
sultiert daraus eine Zunahme des taglichen Entfernungsaufwandes, die sich z. B. durch
Analyse der mittleren Weglange aus den KONTIV-Untersuchungen der letzten Jahre
belegen laBt. Aber auch wenn man nur den Pkw-Verkehr betrachtet, hat der Entfer-
nungsaufwand zugenommen. Es handelt sich bei der Entfernungszunahme also nicht
nur um eine indirekte Folge der Verkehrsmittelverlagerung.
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Tab. 1: Mittlere Wegléangen in km fir Wege mit allen Verkehrsmitteln (einschl. nicht-
motorisiertem Verkehr) und flir Wege von Pkw-Fahrern. Quelle: BMV (1991).

In Abb. 3 sind die mittleren Reiseweiten seit 1960 fir den motorisierten Verkehr
(Individualverkehr und éffentlicher Verkehr) dargestelit. Da der nichtmotorisierte Verkehr
in dieser Darstellung unberlicksichtigt bleibt, fallen die Reiseweiten héher als in Tab. 1
aus. Dabei wird nach Verkehrszweck unterschieden. insgesamt ist die mittlere Reise-
weite im motorisierten Verkehr von 11 km/Weg auf 17,4 km/Weg angestiegen. Be-
sonders drastisch nahm der Freizeitverkehr von 13,4 km/Weg auf 22,2 km/Weg zu. Der
Urlaubsverkehr verdoppelte sich fast auf inzwischen 521 km/Weg - hier schlagt der

hohe Anteil an Flugreisen zu Buche.

Abb. 3: Die Entwicklung der mittleren Reiseweiten des motorisierten Personenverkehrs

in km seit 1960. Nach BMV (1991).
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In Abb. 4 sind die Folgen fiir die Entwicklung des motorisierten Personenverkehrs in
Deutschland insgesamt dargestellt. Demnach hat das Verkehrsaufkommen in der
Bundesrepublik Deutschiand - angegeben mit der Anzahl an bef6rderten Personen pro
Jahr - seit 1960 um ca. 70 % zugenommen. Beriicksichtigt man noch die Ver-
anderungen bei dem Entfernungsaufwand, so hat die Verkehrsleistung - ausgedrlckt
in zurlickgelegten Personen-Kilometer - sogar um einen Faktor 2,7 zugenommen. Die
Verkehrsleistung ist hierbei die relevantere GréBe, da sie den Bezug zum Kraftstoffver-
brauch und den Schadstoffemissionen herstellt - gleiche Auslastungsgrade der Ver-
kehrsmittel vorausgesetzt.

Abb. 4: Entwicklung des Verkehrsaufkommens und der Verkehrsleistung im motorisier-
ten Personenverkehr unterschieden nach Verkehrszweck seit 1960. Quelle: BMV (1991).
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Fazit

Die erhebliche Zunahme der Verkehrsleistung des motorisierten Personenverkehrs ist
auf eine Zunahme des Verkehrsautkommens und auf eine Zunahme der mittleren Rei-
seweite zurlickzuflihren. Fir die Zunahme des Verkehrsautkommens im motorisierten
Personenverkehr sind hauptséchlich Verlagerungen bei der Verkehrsmittelwahl vom
nichtmotorisierten zum motorisierten Personenverkehr und weiter zum motorisierten In-
dividualverkehr verantwortlich. Am deutlichsten wird diese Entwicklung beim Freizeitver-
kehr, der mittlerweile den gréBten Anteil am MIV hat.

Die Reiseweiten nehmen mit der Verkehrsmittelverlagerung vom nichtmotorisierten zum
motorisierten Personenverkehr systembedingt zu. Aber auch allein auf den Pkw-Verkehr
bezogen wéachst das Entfernungsbudget. SCHMITZ (1992) nennt als Griinde fir die Zu-
nahme der Reiseweiten die Ausdifferenzierung der rdumlichen Nutzungsstrukturen, z. B.
die Trennung von Wohnen, Arbeit, Freizeit etc., und die Suburbanisierung mit der Folge
hoher Pendlerstrdme (siche Kap. 4.1)8.

8 8. Schmitz, Stellungnahme anléBlich der &ffentlichen Anhérung der Enquéte-Kommission "Schutz der Erdatmo-
sphére" des Deutschen Bundestages zum Thema "CO2-Minderung durch Vermeidung von Verkehr" am 16. und
17. November 1992 in Bonn, Kommissionsdrucksache 12/10-e
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2.2 Giterverkehr

Die Entwicklung des Gliterverkehrs ist in Abb. 5 dargestellt. Das binnenlandische Gliter-
verkehrsaufkommen in der Bundesrepublik Deutschland - angegeben als transportierte
Guter in Tonnen - ist seit 1960 auf etwa das Doppelte gewachsen. Wahrend das Giiter-
aufkommen bei der Eisenbahn und der Binnenschiffahrt zusammen etwa konstant blieb,
nahm der StraBengliterverkehr drastisch zu. Im StraBennahverkehr nahm das Guterver-
kehrsaufkommen um einen Faktor 2,2 und im StraBenfernverkehr um einen Faktor 4,4
zu.

Abb. 5: Entwicklung des Verkehrsaufkommens und der Verkehrsleistung des binnen-
l&ndischen Glterverkehrs seit 1960; nach BMV (1991).
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Die Guterverkehrsleistung - ausgedriickt in zurlickgelegte Tonnen-Kilometer - nahm
ebenso wie das Giterverkehrsaufkommen um einen Faktor 2 zu. Interessanterweise hat
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sich damit - im Gegensatz zum Personenverkehr - die mittlere Transportweite kaum er-
hoht, zumindest dann nicht, wenn alle Glterverkehrsmittel zusammen betrachtet wer-
den. Die mittlere Transportweite bei der Eisenbahn (+ 22 %) und beim Stra-
Benfernverkehr (+ 15 %) und liegt jetzt bei 203 km bzw. 275 km (siehe Abb. 6). Bei die-
ser Betrachtung muB allerdings beriicksichtigt werden, daB Verkehrsleistungen, die im
Ausland erbracht werden, damit nicht erfaBt sind. Da der europaische Guterfernverkehr
deutlich zugenommen hat, sind die mittleren Transportweiten im européischen MaBstab
gestiegen. Bei den Bilanzen des binnenlandischen Verkehrs wird das vernachlassigt.

Eine interessante GroBe ist die Transportweite des StraBenglterverkehrs insgesamt,
d.h. Nah- und Fernverkehr zusammen. Demnach betrug die mittlere Transportweite von
Gltern im StraBengliterverkehr 1960 etwa 38 km, im Jahr 1990 dagegen 60 km. Hierin
drlickt sich die disproportionale Entwicklung von StraBengiternahverkehr und StraBen-
guterfernverkehr aus, d.h. die vergleichsweise stérkere Zunahme des Fernverkehrs.
Dies kann auch als ein raumlicher Struktureffekt interpretiert werden, bei dem die Quell-
Ziel-Distanzen in den letzten Jahren gewachsen sind. Allerdings ist die Aussagekraft be-
grenzt, da die Erhebungsmethodik der Daten flr den StraBengiterfernverkehr und fiir
den StraBenglternahverkehr verschieden ist.

Abb. 6: Mittlere Transprientfernungen im binnenléndischen Giterverkehr in km seit
1960. Quelle: BMV (1991).
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Wie bereits erwéhnt wurde, wird der Verkehr haufig in Beziehung zum allgemeinen Wirt-
schaftswachstum gesetzt. Besonders deutlich tritt dieser Effekt beim Guterverkehr her-
vor, worauf auch NEUMANN (1989) hinweist®. In Abb. 7 ist die Entwicklung der Glterver-
kehrsleistung (alle Verkehrsmittel einschl. StraBengtternahverkehr) in der Bundesrepu-
blik Deutschland seit 1960 in Relation zu der Entwicklung des Bruttoinlandsproduktes
(BIP, in Preisen von 1985) aufgetragen. Wahrend BIP und Glterverkehrsleistung an-
fangs nahezu parallel verliefen, flachte sich die Kurve fiir die Verkehrsleistung ab Mitte
der 70er Jahre ab. Phasen der Rezession wirkten sich nachhaltiger auf die Ver-
kehrsleistungskurve aus als auf das BIP. Wurden 1960 noch 166 Tonnen-Kilometer pro
1.000 DM BIP transportiert, so waren es 1990 nur noch 142 tkm/TDM (siehe Tab. 2).

Tab. 2: Transportierte Glter bzw. Guterverkehrsleistung pro 1.000 DM Bruttoinlandspro-
dukt (BIP, in Preisen zu 1985) und pro Einwohner. Quelle: BMV (1991).

DIEKMANN (1992) weist zurecht darauf hin, daB dieser Riickgang eine Folge der Entma-
terialisierung der Wertschdpfung als Folge geringeren Materialeinsatzes je Produktein-
heit und der wachsenden Bedeutung des Dienstleistungssektors ist'®. Allerdings muB
beflirchtet werden, daB dies nur Externalisierungseffekte sind und daB durch die Verla-
gerung der transportintensiven Grundstoffproduktion ins Ausland ein Teil der Giiter-
verkehrsleistung jetzt auBerhalb des Bundesgebietes erbracht wird. An dieser Stelle
wére die Aufstellung von (end)produktspezifischen Transportbilanzen sinnvoll.

Von einer Entkopplung der Guterverkehrsleistung von der Entwicklung des BIP - wie sie
DIEKMANN (1992) andeutet - kann allerdings noch keine Rede sein. Insgesamt ist ein er-
heblicher Zuwachs des BIP und der Guterverkehrsleistung festzustellen. Auch beim
Transportaufkommen oder der Transportleistung pro Einwohner ist keine Stagnation
festzustellen, zumindestens dann nicht, wenn der gesamte binnenldndische Glter-
verkehr einschlieBlich dem StraBengliternahverkehr betrachtet wird. Pro Einwohner wur-
den 1990 etwa 88 % mehr Tonnen-Kilometer im binnenlandischen Guterverkehr erbracht
als im Jahr 1960 und 36 % mehr als im Jahr 1975. Es muB davon ausgegangen werden,
daB das Wachstum im Giuterverkehrsaufkommen und in der Glterverkehrsleistung
hauptséchlich mit der allgemeinen Wohlstandsentwicklung in unserer Gesellschaft ver-
knupft ist.

9 W. Neumann, Das Gewicht des StraBengtiterverkehrs fiir die Wirtschaft, in: Deutsche Verkehrswissenschaftliche
Gesellschaft e. V., Nutzen und Kosten der Motorisierung und des Verkehrs mit Kraftfahrzeugen, DVWG-Seminar
vom 6.-7. November 1989 in Stuttgart, S. 96 ff.

10 A. Diekmann, Ist der Verkehrskollaps vermeidbar?, Wege zu einem umweltvertraglichen Verkehrswesen, Ausfiih-
rungen anléBlich der Anhérung der CDU zu diesem Thema am 1. September 1992 in Bonn, Manuskript
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Abb. 7: Entwicklung der Gﬂtefverkehrsleistung in Relation zur Entwicklung des Brut-
toinlandsproduktes (in Preisen von 1985), der Bevolkerung und der Transportpreise im
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Auf den Zusammenhang der allgemeinen Nachfrage nach Giiter- und Personenver-
kehrsleistung mit dem Wachstum des Bruttoinlandsproduktes verweist auch die EG-
Kommission in ihrem WeiBbuch zur européischen Verkehrspolitik''. Wahrend das jahrli-
che Wirtschaftswachstum in der EG seit 1970 im Durchschnitt real 2,6 % betrug, lag die
mittlere Wachstumsrate der Verkehrsleistungen beim Giiterverkehr bei 2,3 % und beim
Personenverkehr bei 3,1 %. Die EG-Kommission geht davon aus, daB die Tendenz eines
wachsenden Verkehrsbedarfs sich bei anhaltendem Wirtschaftswachstum fortsetzen

1 Kommission der Européischen Gemeinschaften, Die kiinftige Entwicklung der gemeinsamen Verkehrspolitik,

KOM (92) 494, 2. Dezember 1992, S. 10
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wird. Sie zitiert Prognosen, wonach sich bis 2010 die Nachfrage sowohl im Personen-
als auch im Giiterverkehr nahezu verdoppeln wiirden'2:

"Auch wenn die Auswirkungen auf die Umwelt durch den technologischen Fortschritt
und bereits eingeleitete MaBnahmen abgemildert werden, ist es wahrscheinlich, daB,
wenn keine zusétzlichen verkehrspolitischen MaBnahmen getroffen werden, sich die Si-
tuation in bezug auf Umweltbelastungen, insbesondere durch CO,-Emissionen, Ver-
kehrsiberlastung und Unfélle weiter zuspitzen wird. Ein geringeres Wirtschaftswachs-
tum wird das Tempo dieser Entwicklung zwar voriibergehend verlangsamen, doch bleibt
die Gefahr, daB der Verkehr wegen seiner weitreichenden Auswirkungen auf die Umwelt
mittel- oder langfristig nicht ertragen werden kann."

12 Kommission der Européischen Gemeinschaften, 1992, a.a.0., S. 18
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2.3 Negative Auswirkungen

Als wichstigste negative Auswirkung des Verkehrs missen die StraBenverkehrsunfélle
angeflhrt werden. Die Entwicklung der StraBenverkehrsunfélle mit Personenschaden
sowie der Getdteten im StraBenverkehr ist in Abb. 8 dargestellt'®. Bezugspunkt ist das
Jahr 1960. Auf die Verkehrsleistung bezogen nahm die Anzahl der Unfélle von 3.173
Unfallen pro Mrd. Fahrzeug-km im Jahr 1960 auf ein Viertel des urspriinglichen Wertes
ab - Ergebnis erheblicher Anstrengungen, die Verkehrssicherheit zu erhhen. Insgesamt
verringerte sich die Anzahl der Unfélle mit Personenschaden in der Bundesrepublik aber
nur geringfligig, da die Verkehrsleistung drastisch anstieg und die Sicher-
heitsbemiihungen kompensierte.

Abb. 8: Die Entwicklung der StraBenverkehrsunfalle mit Personenschaden bzw. der
Getoteten absolut und pro Milliarde Fahrzeug-km. Bezugsjahr (=100) ist 1960.
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Allerdings nahm die Schwere der Unfélle ab, wie aus dem Verlauf der Kurve fir die An-
zahl der Getoteten ersichtlich ist. Aber auch hier reduzierte sich die absolute Zahl nur
um 45 %, wahrend die Anzahl an Getéteten pro Mrd. Fahrzeug-Kilometer auf etwa ein
Siebtel des urspriinglichen Wertes zurlickging. Lage die heutige Fahrleistung noch bei

13 BMV, Verkehr in Zahlen, 1991, Bonn
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dem Wert des Jahres 1960, so wiirden lediglich 1.900 Menschen im StraBenverkehr
getdtet werden. Der heutige Wert von 7.900 Getdteten ist letztendlich Ergebnis der Ver-
kehrsleistungszunahme im StraBenverkehr.

In einer Prognose flir das Umweltbundesamt wurden die Schadstoffemissionen und der
Energieverbrauch des Verkehrs in Deutschland fiir das Jahr 2005 prognostiziert'. Dem
derzeitigen Trend folgend wirden zwar die Emissionen der klassischen Luftschadstoffe
aufgrund technischer MaBnahmen deutlich abnehmen. Energieverbrauch und damit
auch Kohlendioxidemissionen wiirden jedoch um 40 bzw. 38 % gegenuber dem Jahr
1988 ansteigen. Zurlckzuflihren ist dies auf eine erheblich gréBere Verkehrsleistung
sowohl im Personen- als auch im Guterverkehr.

Selbst unter den Annahmen eines Reduktionsszenarios mit erheblich geringeren spezi-
fischen Emissionen und Energieverbrauchen sowie besseren Auslastungsgraden und
einer veranderten Verkehrsmittelwahl lassen den Primérenergieverbrauch und die Koh-
lendioxidemissionen des Prognosejahres 2005 nicht unter die Werte des Jahres 1988
sinken. DaB diese - teilweise drastischen - MaBnahmen nicht deutlicher wirken, liegt an
den immer noch hohen Zuwachsraten der Verkehrsleistung.

Tab. 3: Szenarien fUr die Entwicklung des motorisierten Verkehrs in Deutschland (Gebiet
der BRD und ehemaligen DDR) und seiner Emissionen und des Energieverbrauchs.
Quelle: HOPFNER et al. (1992).

ohne Flugverkehr

14 U. Hépfner et al., Motorisierter Verkehr in Deutschland, ifeu-Studie im Auftrag des Umweltbundesamtes, UBA-Be-
richte 5/92, Berlin 1992
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Bei dem ifeu-Reduktionsszenario kdnnen die im Vergleich zur Gesamtentwicklung eher
geringen Zuwachsraten der &ffentlichen Verkehrsmittel bzw. der Massenverkehrsmittel
im Glterverkehr, wie z. B. der Eisenbahn, kritisiert werden. So steigt die Transport-
leistung der Eisenbahn in dem Reduktionsszenario "nur" um 55 %, wahrend gleichzeitig
die gesamte Gterverkehrsleistung um 69 % zunimmt - die Eisenbahn kann damit nicht
einmal ihren Anteil von 1988 halten. Absolut betrachtet ist dieser Zuwachs allerdings
schon eine ausgesprochen optimistische Prognose: Von 1960 bis 1990 nahm die
Transportleistung der Eisenbahn in der Bundesrepublik um lediglich 16 % zu.

Allgemein werden die Verlagerungspotentiale zwischen den Verkehrsmitteln nicht so
groB eingeschatzt, daB sie zu substanziellen Entlastungseffekten beim MIV bzw. Stra-
Benglterverkehr fllhren kénnten. Als Beispiel hierflir soll der Generalverkehrsplan Nord-
rhein-Westfalen aus dem Jahr 1990 herangezogen werden, der neben einem Trend-
szenario auch ein "Okologie-Szenario" fir das Jahr 2000 enthalt’s. Beim Personenver-
kehr wird u. a. eine Verschiebung der Verkehrsmittelwahl zugunsten des nicht-moto-
risierten Verkehrs angenommen. Auf die Verkehrsieistung bezogen wird fiir den
nichtmotorisierten Verkehr eine Steigerung von 13 %, beim OV von 44 % angenommen.
Beim Gterverkehr wird fir die Schiene eine Steigerung der Transportleistung um 42 %
angesetzt. Absolut betrachtet handelt es sich aber um kleine Potentiale, die- das
Gesamtergebnis nur maBig beeinflussen.

Tab. 4: Szenarien zur Entwicklung des Verkehrs (einschl. nicht-motorisierter Verkehr) in
Nordrhein-Westfalen. Quelle: Gesamtverkehrsplan NRW 1990.

ohne Flugverkehr

Zu ahnlichen Ergebnissen kommen auch Prognosen und Szenarienrechnungen zum
Personenverkehr in Stadten. WERMUTH (1992) hat flir die Stadt Heidelberg drei verschie-
dene Planfille zum Stadtverkehr gerechnet'®: Trend, StraBenausbau und Férderung des

15 Ministerium flir Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr des Landes Nordrhein-Westfalen, Gesamtverkehrsplan
Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf 1990

16 siehe: M. Schmidt, MaBnahmen und MaBnahmenkombinationen fiir einen Planfall 3 zum Verkehrsentwicklungs-
plan Heidelberg, ifeu-Gutachten, Heidelberg 1993
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Umweltverbundes. Der Umweltverbund-Planfall stellt dabei ein Extremszenario dar, das
aus einer Kombination von maximalem Ausbau des OPNV, Férderung des Fahrrad-
verkehrs, drastischer Parkraumeinschréankung und -bewirtschaftung, Temporeduzierung
und Sperrungen flir den MIV besteht. Die Ergebnisse sind in Tab. 5 fir das Pe-
sonenverkehrsaufkommen zusammengestellt.

Trotz erheblicher Zunahme des Offentlichen Verkehrs und leichten Anstiegs des Fahr-
radverkehrs sinkt das Verkehrsaufkommen des motorisierten Individualverkehrs im Um-
weltverbund-Planfall nur um 9 %. Die Steigerung um 144.000 OV-Fahrten/Tag wird zum
groBen Teil durch die Zunahme des gesamten Verkehrsaufkommens von ca. 100.000
zusétzlichen Fahrten im Jahr 2000 kompensiert. Insbesondere sind mit solchen Strate-
gien, die lediglich auf eine Verkehrsmittelverlagerung setzen, die Méglichkeiten fiir die
Minderung der Kohlendioxid-Emissionen begrenzt. Auf der Basis dieser Daten wurde ein
max. CO,-Minderungspotential durch Verkehrsmittelverlagerung fur die Stadt Hei-
delberg von etwa 7 % der Verkehrsemissionen des Jahres 1988 geschatzt'”.

Tab. 5: Entwicklung des Personenverkehrs (Motorisierter Individualverkehr, Offentlicher
Verkehr und Radverkehr, aber ohne FuBgéngerverkehr) in 3 verschiedenen Szenarien
fir die Stadt Heidelberg. Angaben in Personenfahrten pro Tag. Die Zahlen schlieBen
den Ziel- und Quellverkehr mit dem Umland mit ein. Nach SCHMIDT (1993).

Fazit

Obwohl in der Vergangenheit und Gegenwart erhebliche Anstrengungen untenommen
wurden, die negativen Auswirkungen des Verkehrs zu verringern, zeigen die MaBnah-
men nur méBigen Erfolg. Dies betrifit sowohl den Bereich der Verkehrssicherheit, als
auch die Bereiche der Luftschadstoffemissionen und des Energieverbrauchs. Sowohl
die technischen MaBnahmen als auch MaBnahmen zur Verkehrsmittelverlagerung sto-
Ben an ihre Grenzen, wenn die Verkehrsnachfrage weiter steigt und die Wirkung der
MaBnahmen dadurch teilweise kompensiert wird.

17 M. Schmidt et al. (1992) a. a. O.
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3. Verkehrsvermeidung
3.1 Die Verkehrsvermeidung in der aktuellen politischen
Diskussion

Die Enquéte-Kommission "Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphére" des 11. Deut-
schen Bundestages nennt in ihrem AbschluBbericht die Verkehrsvermeidung als wichti-
gen MaBnahmenbereich neben der Verkehrsmittelverlagerung, der umweltvertragliche-
ren Verkehrsabwicklung, der besseren Auslastung und dem technischen Einsparpoten-
tial'®. Sie weist ausdriicklich darauf hin, daB MaBnahmen zur Begrenzung des Verkehrs,
insbesondere des StraBenverkehrswachstums, neben einer Verringerung der Kohlendi-
oxidemissionen zugleich positive Auswirkungen auf die Emissionen von Luftschadstof-
fen und La&rm haben sowie die sozialen und ékologischen Folgeschaden des Verkehrs
reduzieren.

Eingehender hat sich die Enquéte-Kommission "Schutz der Erdatmosphére” des 12.
Deutschen Bundestages mit dem Thema beschéftigt. In der Einflihrung zu einer Sach-
verstiandigenanhdrung zum Thema Verkehrsvermeidung heiBt es'®:

“Vermeidung von Verkehr geht Uber den Verkehrsbereich weit hinaus und muB ins-
besondere bei den Ursachen des Verkehrs ansetzen. Das Spektrum der MaBnahmen
reicht von besserer Raumordnung und Standortpolitik insbesondere in den Stédten tber
ein Hinterfragen der réumlichen Arbeitsteilung in Europa/Binnenmarkt und der starken
Mobilitdts- und Transportorientierung des Lebens und Wirtschaftens bis hin zu Ver-
kehrsmaBnahmen im Sinne héherer Effizienz der Verkehrsabwicklung (Auslastung, Be-
setzung der Fahrzeuge, Vermeidung von Umwegen, Warteschleifen des Luftverkehrs
etc.)."

Annlich &uBert sich auch das Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktor-
sicherheit, ndmlich daB Verkehrsvermeidung "die Vermeidung der Verkehrsentstehung
aufgrund Uberwiegend nicht vom Verkehrsbereich zuzurechnender Entscheidungen"
heiBt,

Das WeiBbuch der EG-Kommission zur zukiinftigen européischen Verkehrspolitik war
AnlaB flr eine politische Diskussion, bei der zunehmend auch von staatlichen Institutio-
nen auf weitergehende Problemlésungen hingewiesen wurde. So &uBerte sich der Bun-

18 Enquéte-Kommission "Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphére” des Deutschen Bundestages, Schutz der Erde,
Dritter Bericht, Teilband Il, Bonn, S. 103 ff.

19 Deutscher Bundestag, Enquete-Kommission "Schutz der Erdatmosphare”, Protokoll der Sachverstin-
digenanhdrung am 16. und 17. November 1992 zu dem Thema: "CO2-Minderungen durch Vermeidung von Ver-
kehr (Verkehr lll)"; Protokoll Nr. 49 vom 16.11.92, S. IX

20 Umweltschutz und StraBenverkehr, Bericht des Bundesministeriums flir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicher-
heit, Bonn, Januar 1993, S. 9
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desrat in einem interessanten BeschluB (ohne Gegenstimme und bei einer Enthaltung)
am 7. Mai 1993 zu dem WeiBbuch?":

‘Der Bundesrat bedauert jedoch, daB in der Prioritdtenfolge der Umweltschutz erst an
dritter Stelle nach der Entwicklung und der Integration der Verkehrssysteme, daB heiBt
nach dem Auf- und Ausbau der Verkehrsinfrastruktur eingestuft wird. Der Bundesrat ist
der Auffassung, daB bei dieser Prioritdtensetzung die vorhandenen Umweliprobleme
nicht gelést, sondern - insbesondere durch die mit dem Ausbau erzielte Attraktivitéts-
steigerung induzierte Zunahme des StraBenverkehrs - kiinftig noch verschérft werden.
...2ur Sicherung einer umwelt- und sozialvertrdglichen Mobilitdt im Zentrum Europas ist
nach Auffassung des Bundesrates eine verkehrspolitische Gemeinschaftsstrategie er-
forderlich, die sich primér an den Zielen

- Verkehrsvermeidung

- Verkehrsverlagerung auf weniger umweltbelastende Verkehrsmittel

- ressourcenschonende und umweltfreundliche Gestaltung des Verkehrs und der
Verkehrsmittel sowie

- bestmdégliche Vernetzung aller Verkehrssysteme und Rationalisierung des Ver-
kehrsablaufs orientiert..."

Auf die Verkehrsvermeidung wurde auch auf der gemeinsamen Sitzung der deutschen
Minister fir Verkehr, Umwelt und Raumordnung hingewiesen?2:

'Die Vermeidung von zusétzlichem Verkehr ist bei der Siedlungsstrukturentwicklung zu
berticksichtigen. Die Siedlungsstrukturentwicklung ist mit den vorhandenen Verkehrs-
wegen und dem Ausbau der Verkehrsinfrastruktur mit hoher Massenleistungsfahigkeit
aufeinander abzustimmen."

Bemerkenswert ist ein Diskussionsbeitrag Danemarks, der sich mit dem EG-WeiBbuch
auseinandersetzt und in dem die zentrale Frage nach der Verkehrsvermeidung gestellt
wird?3; "How can the total demand for an increase in transport be reduced, especially in
road transport?".

Und weiter: "The continuing increase in the demand for transport is not sustainable in
the long run. The continual increase in transport will weaken and in the end, cancel the
effect of actions carried out with the aim of tackling environmental problems. The eco-
nomy should be able to develop and grow without this requiring a similar or even larger
increase in the volume of transport carried out with the modes and means of transport
that create the most environmental burden, as has been the tendency until now. ...In the

21 Bundesrat, BeschluB des Bundesrates, Mitteilung der Kommission der Europ&ischen Gemeinschaften: Die kiinf-
tige Entwicklung der gemeinsamen Verkehrspolitik - Globalkonzept einer Gemeinschaftsstrategie fiir eine auf
Dauer tragbare Mobilitét, 656. Sitzung vom 7. Mai 1993, Drucksache 144/93

22 Konferenz der fiir Verkehr, Umwelt und Raumordnung zustiandigen Minister und Senatoren der Lander und des
Bundes am 5. /6. Februar 1992 im SchloB Krickenbeck in Nettetal, Punkt V.

23 The Danish Presidency, Discussion paper on transport and the environment for the informal meeting of the Eu-
ropean Community Ministers for the Environment, Arhus, Denmark, 14-16 May 1993, p. 4
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long term, efforts can be directed towards reducing the general need for transport by
substitution and influencing behaviour and consumption."

Danemark weist darauf hin, daB keine absolute Notwendigkeit einer Kopplung zwischen
Wirtschaftswachstum und Verkehrszunahme bestehen muB und fiihrt insbesondere den
Energiebereich als Beispiel an, in dem seit den 70er Jahren eine Entkopplung von Wirt-
schaftswachstum und steigendem Energieverbrauch gelungen ist®*.

Auch nichtstaatliche Institutionen und Verbande setzen sich zunehmend mit dem
Thema "Verkehrsvermeidung" auseinander. Im allgemeinen wird von Wirtschaftsverban-
den die "Verkehrsvermeidung" als eine Handlungsstrategie ange'sehen, die im Gegen-
satz zu den Erfordernissen der Wirtschaft steht. Der Bundesverband der Deutschen In-
dustrie (BDI) warnte im Rahmen der Verkehrsvermeidung-Anhérung der Klima-Enquéte-
Kommission beispielsweise vor einer Beeintrachtigung der Wettbewerbsfahigkeit der
gesamten Industrie bei Behinderung oder Verteuerung des Verkehrs®. Der Deutsche
Industrie- und Handelstag (DIHT) hat sich gegen die Forderung der Arbeitsgruppe
"Verkehrsvermeidung" der SPD-Bundestagsfraktion®® nach einer Einbeziehung der
durch den Verkehr verursachten externen Kosten gewandt?”. Und der Verband der Au-
tomobilindustrie (VDA) fordert von der Verkehrspolitik eine angebotsseitige Starkung
der Leistungsfihigkeit des Verkehrssystems in seiner Gesamtheit®®. Letzterem wird
insbesondere von umweltorientierten Interessenverbanden und Verkehrsplanern
widersprochen, die in einem Ausbau der StraBeninfrastruktur einen
Selbstverstarkungsmechanismus des Verkehrswachstums beflirchten®®,

Aber es gibt von Wirtschaftsverbanden und automobilfreundlichen Verbéanden auch dif-
ferenzierte Stellungnahmen, die eine Verkehrsvermeidung nicht rundweg ablehnen. All-
gemein werden eine Effizienzsteigerung der Verkehrssysteme und bessere Ausla-
stungsgrade als eine sinnvolle Verkehrsvermeidungsstrategie begriiBt. Der BDI hat zur
Kenntnis genommen, daB Anderungen der Siedlungsstruktur langfristig dazu beitragen
kénnen, Verkehrswege zu verkirzen und Verkehr zu vermeiden®. Der VDA weist selbst
auf die Bedeutung der rdumlichen Strukturen von Wohnen und Arbeiten flr den Verkehr

24 Danish Ministry of the Environment, Danish Environmental Protection Agency, Transport and the environment, A
background paper prepared for the informal meeting of the European Community Ministers responsible for the
Environment, 14-16 May 1993, Arhus, Denmark, 30. april 1993, p. 34

25 Bundesverband der Deutschen Industrie e.V., Stellungnahme des Bundesverbandes der Deutschen Industrie
anlaBlich der Sachversténdigenanhdrung der Enquéte-Kommission "Schutz der Erdatmosphére” am 16./17. No-
vember 1992 zum Thema "CO2-Minderung durch Vermeidung von Verkehr"

26 Die SPD im Deutschen Bundestag, Verkehrsvermeidung, Ein Pladoyer fiir die Entkopplung von Wirtschafts- und
Verkehrswachstum, Fraktion-Aktuell, Ausgabe, 9/92 :

27 W. Neumann (DIHT), Wachstum wohin - Hessen als zentrale Verkehrsdrehscheibe, Diskussionsveranstaltung der
Vereinigung der StraBenbau- und Verkehrsingenieure in Hessen e. V., am 22, Sept. 1992 in Frankfurt

28 A. Diekmann, Verkehrspolitik Europas nach dem Jahr 2000, Vortrag gehalten anlaBlich des Symposiums
"Europdische Verkehrspolitik", 22.-24.6.1992 in Interlaken, S. 11

29 z. B. H. Holzapfel, Hat das Auto in der Stadt noch etwas zu suchen?, in: H.-J. Frank, N. Walter, Strategien gegen
den Verkehrsinfarkt, Deutsche Bank Research, Stuttgart, 1993, S. 73

30 Bundesverband der Deutschen Industrie e.V., Hauptgeschéftsfiihrung, Rundschreiben vom 30. November 1992,
Enquéte-Kommission "Schutz der Erdatmosphére”, Anhrung: CO2-Minderung durch Verkehrsvermeidung, S. 2
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hin und konstatiert, daB "Ansétze, die eine Lésung der Verkehrsprobleme in erster Linie
im Bereich der Verkehrspolitik suchen, im Grunde zu kurz greifen"3!. Der ADAC forderte
auf seiner Hauptversammlung 1991 “vorschauende Steuerung einer weiteren Zunahme
der Nutzungsdichten und damit auch einer Verkehrsnachfrage und Verkehrsmengen in
bereits stark vom Verkehr belasteten Gebieten" und schlug vor:

"Zur Stadtentwicklungsplanung gehért eine Verkehrsvertrdglichkeitsprifung. Mit ihrer
Stadtentwicklungsplanung und Standortentscheidungen programmieren die Kommunen
selbst ihr Verkehrsaufkommen nach Quelle und Ziel vor. Deshalb muB bei allen Planun-
gen die Prifung der quantitativen und qualitativen Auswirkungen auf den Verkehr von
Stadt und Umland ein neuer Schwerpunkt einer integrierten Verkehrsentwicklungspla-
nung werden. So kann die Fldchenutzung und die Verkehrsinfrastruktur kinftig besser
aufeinander abgestimmt werden.3?"

Das Problem nahezu aller Diskussionsbeitrage oder Stellungnahmen liegt darin, daB der
Begriff der Verkehrsvermeidung nicht klar gefaBt ist bzw. einheitlich verwendet wird.
Vom Ziel her soll er zu "weniger Verkehr", zu einem geringeren Verkehrswachstum fiih-
ren. Er wird allgemein einer Handlungsebene zugeordnet, die vor denen der Verkehrs-
mittelverlagerung oder Verkehrsabwicklung liegt, teilweise sogar den eigentlichen Be-
reich der Verkehrspolitik verlaBt und tberwiegend im raumstrukturellen Bereich ansetzt.
Allerdings wird auch die Verbesserung der Auslastung von Verkehrssystemen oft als
Mittel der Verkehrsvermeidung genannt. Die weitere Auseinandersetzung mit Verkehrs-
vermeidung setzt deshalb voraus, den Begriff klar abzugrenzen gegenliber anderen
Handlungsebenen und ihn eindeutig zu definieren.

31 A. Diekmann, 1992, a.a.0., S. 10 und 11;
Verband der Deutschen Automobilindustrie e.V., Uberlegungen der deutschen Automobilindustrie fiir ein Ge-
samtverkehrskonzept, 30. Oktober 1990, S. 28

32 ADAC, Stadt und Verkehr, 11 Vorschlége zur Bewalitigung kommunaler Verkehrsprobleme, mit EntschlieBung der
Delegierten der ADAC-Hauptversammiung 1991 in Hamburg
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3.2 Die "Wirkungstiefe" als Abgrenzungshilfe

Die in Kap. 2 dargestellien Tendenzen im Personen- und Guterverkehr und die damit
verbundenen Folgen verdeutlichen das Mengenproblem des Verkehrs. Das Beispiel der
Stadt Heidelberg zeigt, daB eine Verdreifachung der OPNV-Fahrten erforderlich ist, um
20 % des MIV zu mindern. Im Guterverkehrsbereich wére fast eine Verdopplung der
Transportleistung der Bundesbahn erforderlich, um ein Drittel des StraBenguiterverkehrs
auf die Schiene zu verlagern. Das spricht nicht grundsétzlich gegen Strategien der Ver-
lagerung auf umweltfreundlichere Verkehrsmittel. Sie sind natlrlich notwendig. Aber es
zeigt die Begrenztheit der Verkehrsmittelverlagerung zur Verringerung der groBen Men-
gen an motorisiertem StraBenverkehr. Dazu kommt, daB auch der OV bzw. der Schie-
nenguterverkehr Energie verbrauchen und Luftschadstoffe emittieren, wenngleich weni-
ger als der StraBenverkehr. Die Minderungspotentiale sind deshalb bei gleicher Ver-
kehrsleistung zwangsléufig begrenzt.

Das Problem an dieser Vorgehensweise ist, da die Losung auf einer anderen, nédmlich
nachgelagerten Handlungsebene gesucht wird und nicht auf der Ebene, auf der die
Probleme verursacht wurden. Das Gleiche gilt flir MaBnahmen der Verkehrsabwicklung
oder Verbesserung der Auslastungsgrade. Das eigentliche Verkehrsproblem sind nicht
ungeniigende technische Konzepte oder eine falsche Verkehrsmittelwahl. Dieser Aspekt
wird im folgenden mit einem Ursachen-Wirkungs-Modell erldutert, das von PRITTWITZ
(1990)* in der Politikwissenschaft entwickelt und in SCHMIDT et al. (1992)3* zur Ver-
deutlichung solcher Zusammenhéange aufgegriffen wurde.

Umweltschutz-MaBnahmen kdnnen unterschiedliche Qualitdten hinsichtlich ihrer Wir-
kungen haben. Sie kénnen einerseits an den Symptomen ansetzen, um die au-
genscheinlichen Umweltbelastungen zu verringern oder zu verteilen (z. B. durch Umge-
hungsstraBen, Hohe-Schornstein-Politik), ohne an den Ursachen etwas zu veréandern.
Andererseits kénnen MaBnahmen an den eigentlichen Ursachen der Umweltbelastun-
gen ansetzen, z.B. an dem Ressourcen- und Energieverbrauch, an einer ékologischen
Strukturpolitik oder am UmweltbewuBtsein der Individuen (Wertewandel).

Zur qualitativen Klassifizierung der verschiedenen MaBnahmen kann ein Stufenmodell
des Umwelthandelns verwendet werden, bei dem von verschiedenen Stufen hinsichtlich
der Ursachen-Folge-Relationen und entsprechender vermitteinder Faktoren ausgegan-
gen wird (siehe Abb. 9). Die direkten Umwelt- und Gesundheitsschaden resultieren aus
der Umweltqualitat, diese aus den Emissionen und damit verbunden aus dem Ressour-
cenverbrauch. Speziell im Verkehrsbereich ist der Ressourcenverbrauch ein Ergebnis
der Verkehrsnachfrage, vermittelt durch die eingesetzte Technologie. Diese wiederum
wird durch die Raum- und Stadistruktur beeinfluBt, vermittelt durch die Ver-
kehrsinfrastruktur (z.B. hinsichtl. Verkehrsmittelwahl). Die Raumstruktur ist das Ergebnis
von der Wirtschafts-und der Bevdlkerungsstruktur in der betrachteten Region.

33 Volker von Prittwitz, Das Katastrophen-Paradox, Elemente einer Theorie der Umweltpolitik, Opladen, 1990
34 M. Schmidt et al. (1992), a.a.O.
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Die Stufen werden durch vermittelnde Faktoren, die aber nicht primar als urséchlich an-
zusehen sind, beeinfluBt, z.B. durch die verwendete Technologie, die Belastungsvertei-
lung oder die Empfindlichkeit der Rezeptoren. Natlirlich kann es auch weitere Determi-
nanten flr die verschiedenen Stufen geben sowie Riickkopplungen zwischen verschie-
denen Stufen. So ist natlirlich die Verkehrsinfrastruktur auch umgekehrt fiir die Ent-
wicklung der Wirtschaftsstruktur von Bedeutung. Das Stufenmodeli dient nur zur quali-
tativen Beschreibung verschiedener Handlungsebenen.

MaBnahmen aus dem Bereich der unmittelbaren Gefahrenabwehr setzen notwendi-
gerweise an den obersten Stufen an: Bei (Photo-) Smog-Situationen wird den Menschen
empfohlen, die Hauser nicht zu verlassen oder keinen Sport zu treiben. Mit SofortmaB-
nahmen (Verkehrssperrungen) wird die Umweltqualitét sehr selektiv und kurzfristig be-
einfluBt. Der Vorteil dieser MaBnahmen ist, daB sie schnell wirksam sind und ihre Wir-
kung quantitativ gut abgeschéatzt werden kann. Der Nachteil ist, daB die Wirkung nur von
kurzer Dauer ist. Langfristig &ndert sich nichts, es treten immer wieder Smog-Situatio-
nen auf, weil keine grundlegenden Veranderungen bei den ursachlichen Stufen vorge-
nommen wurden.

Demgegenuber werden MaBnahmen zur Vorsorge vor Umweltschaden bei dem langfri-
stigen Emissionsniveau ansetzen - etwa durch die eingesetzte ProzeBtechnik oder z. B.
durch Katalysatoren. Diese MaBnahmen erfordern einen gréBeren Zeitaufwand, haben
aber auf alle nachfolgenden Stufen einen nachhaltigen Einfluf.

Strukturelle MaBnahmen setzen noch tiefer an, etwa bei der Wirtschafts- oder Raum-
struktur, bei dem Wertesystem. Strukturelle MaBnahmen haben damit auf alle nachfol-
genden Stufen einen starken EinfluB, kdnnen dort sogar eine groe Wirkungsbreite ent-
falten. So wird die Verlagerung von motorisiertem StraBenverkehr auf nicht-motorisierten
Verkehr nicht nur eine Verringerung der Stickoxid- und Kohlenwasserstoff-Emissionen
zur Folge haben, die Ursache des Photo-Smogs sind und grundséatzlich auch mit Kata-
lysatortechnik verringert werden kénnten. Sondern es erfolgt auch eine Verringerung der
CO,-Emissionen (Treibhauseffekt), eine Verringerung der L&rmbelastigung, ein geringe-
rer Flachenverbrauch usw.
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Das Stufenmodell des Umwelthandels und der Wirkungstiefe verschiedener

MaBnahmen, dargestellt am Beispiel "Verkehr und Umwelt".

Abb. 9
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Der Nachteil solcher tiefer ansetzenden MaBnahmen ist allerdings, daB die Wirkung die
héher liegenden Stufen "durchlaufen” muB, also die Zeitspanne, bis eine entsprechende
Wirkung bei den augenscheinlichen Umwelt- und Gesundheitsschaden zu verzeichnen
ist, groB ist. AuBerdem wird eine Quantifizierung der Wirkung immer schwieriger. Die
Wirkungsschérfe, also ob und wie gut eine MaBnahme genau das Anforderungsprofil
(Beseitigung eines Problems, Anhebung der Umweltqualitat) trifit, ist bei tiefer an-
setzenden MaBnahmen schwieriger anzugeben.

Als wesentliches Kriterium fir die Qualitdt von MaBnahmen kann die "Wirkungstiefe"
eingeflihrt werden. Sie ist gering bei MaBnahmen der Gefahrenabwehr, mittel bei MaB-
nahmen der technischen Vorsorge. Sie ist groB bei strukturellen MaBnahmen. Parallel
zur Wirkungstiefe verlauft die Wirkungsbreite. Die Wirkungszeit verlauft dagegen ten-
denziell gegenléaufig zur Wirkungstiefe. Umwelthandeln, das an kurzfristigen Erfolgen
orientiert ist, wird deshalb Ublicherweise an den MaBnahmen geringer oder mittlerer
Wirkungstiefe ansetzen. Die Erfolge werden allerdings nicht von langerer Dauer sein, da
die ursachlichen Strukturen nicht verandert wurden.

Genau dieses Ursachen-Wirkungs-Schema verdeutlicht, warum MaBnahmen auf nach-
geordneten Stufen - etwa im Bereich der Fahrzeugtechnik, des Verkehrsablaufs, der
Auslastungserhéhung oder der Verkehrsmittelverlagerung - das Problem nicht substan-
ziell I6sen kdnnen, wenn die Entwicklungen auf tieferliegenden Stufen gegenlaufig sind.

Mit der Wirkungstiefe erfolgt eine qualitative Bewertung verschiedener Handlungsan-
sétze. Sie lassen sich ordnen in:

" Verkehrsverlagerung: durch rdumliche Umgehungen oder Vermeiden von zeitli-
chen Spitzen wird die Belastung punktuell verringert. Verkehrsmenge, Energiever-
brauch oder Emissionen bleiben aber im Gesamtsystem im wesentlichen erhalten.

x Verkehrsabwicklung: Das sind alle betrieblichen MaBnahmen, die den Verkehr
dahingehend beeinflussen, daB er weniger Energie verbraucht oder weniger

- Schadstoffe emittiert. Dazu gehéren z. B. geringere Geschwindigkeiten, Vermei-
dung von unnétigen Beschleunigungs- und Bremsvorgangen, Optimierung von
'LSA-Schaltungen, Stauvermeidung etc.

" Verbesserte Fahrzeugtechnik: Ohne die Fahrleistung selbst zu verandern wer-
den durch optimierte Motoren bzw. Katalysatoren- und Filtertechnik der
Energieverbrauch oder die Schadstoffemissionen verringert. Teilweise handelt es
sich hierbei um klassische “end-of-the-pipe“-Konzepte, die nicht an den Ursachen
des Problems ansetzen.

" Bessere Ausnutzung: Die Verkehrsleistung selbst wird nicht verringert, aber die
dazu notwendige Fahrleistung der individuellen Verkehrsmittel infolge verbesserter
logistischer Konzepte, Mitfahrgemeinschatften etc.
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Verkehrsmittelverlagerung: Verkehrsleistung wird auf energetisch gtinstigere
und emissionsédrmere Verkehrsmittel verlagert. Hauptséchlich dreht es sich um die
Verlagerung von MIV auf den OV, in Grenzen (d.h. im Stadtverkehr) auch auf Fahr-
rad- und FuBgéngerverkehr. Die Verkehrsleistung wird damit nicht verringert. Aber
es nimmt die Fahrleistung des MIV ab und zwar idealtypisch starker als die Zu-
nahme der Fahrleistung im OV.

Verkehrsvermeidung: Hier nimmt auch die Verkehrsleistung ab, d.h. es sollen
entweder weniger Guter oder Personen transportiert oder kirzere Distanzen Uber-
wunden werden. Damit verbunden wére - ceteris paribus - auch eine Verringerung
der Fahrleistung.

Man kénnte diesen Begriff auch nur auf die motorisierte Verkehrsleistung bezie-
hen, um so im Stadtverkehr den strukturellen Aspekt (kirzere Wege) einer
Verkehrsmittelverlagerung auf Fahrrad- und FuBgéngerverkehr in die Verkehrsver-
meidung einzubeziehen.
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3.3 Zum Begriff der Verkehrsvermeidung

In der Fachliteratur existiert leider keine einheitliche Verwendung des Begriffes Ver-
kehrsvermeidung. Oft wird Verkehrsvermeidung synonym f(ir die Verringerung von mo-
torisiertem Verkehr - also die Verringerung der Fahrleistung - oder einfach nur fur die
Verkehrsmittelverlagerung verwendet. Damit herrscht in der Verkehrsdiskussion eine
ahnliche Sprachverwirrung wie in der Abfallwirtschatft vor ca. 10 Jahren, als zwischen der
Vermeggung, Verminderung und Verwertung von Abféllen nicht deutlich unterschieden
wurde®>,

Geht man von dem oben genannten Ursachen-Wirkungs-Schema aus, so kann der Be-
griff der Verkehrsvermeidung konsistent festgelegt werden. Verkehrsvermeidung ist
die Verringerung der Verkehrsleistung. Sie grenzt sich ab gegeniiber der Verkehrs-
mittelverlagerung oder auch gegeniiber einer verbesserten Auslastung. Die Verlagerung
von MIV auf den OV oder vom StraBengliterverkehr auf die Bahn ist damit eindeutig
keine Verkehrsvermeidung, sondern eine Verkehrsmittelverlagerung. Eine verbesserte
Logistik im Gutertransportgewerbe flhrt zu einer verbesserten Auslastung, ist aber keine
Verkehrsvermeidung. Trotzdem flihren alle drei Handlungsstrategien zu einer Verringe-
rung der motorisierten Fahrleistung und damit in der Regel zu verringerten Energiever-
brauchen, Schadstoffemissionen etc. Aber eine verbesserte Logistik oder eine Verkehrs-
mittelverlagerung kénnen kompensiert werden durch steigende Verkehrsleistungen, so
daB die Fahrleistung letztendlich konstant bleibt oder wieder wachst.

Dabei stellt sich die Frage, was unter der Transport- oder Verkehrsleistung zu verste-
hen ist. Es soll von der in der Verkehrswissenschaft gebréuchlichen Definition ausge-
gangen werden, wonach die Transport- oder Verkehrsleistung das Produkt aus der
Menge oder Anzahl des beférderten Gutes und der Entfernung ist. Im Glterverkehr wird
die Transport- bzw. Verkehrsleistung demnach in Tonnenkilometer (tkm) gemessen, im
Personenverkehr in Personenkilometer (Pkm). Die Verkehrsleistung wéchst mit gréBer
werdender Menge des zu beférdernden Gutes, aber auch mit wachsender Distanz, die
es zu Uberwinden gilt. Die Verkehrsleistung soll auf alle Verkehrsmittel einschlieBlich
dem nicht-motorisierten Verkehr Anwendung finden.

HACHENBERG (1992) verwendet neuerdings den Begriff Verkehrsaufwand und meint da-
mit im wesentlichen Verkehrsleistung, also das Produkt aus Wegstrecke und Verkehrs-
menge®®. Er begriindet den Begrifiswechsel damit, daB "Verkehrsleistung” eine zu posi-
tive Wertvorstellung suggeriere. HACHENBERG (1992) riskiert damit eine weitere Sprach-
verwirrung in einer ohnehin schon komplexen Begriffsdiskussion.

35 vgl. F. Heinstein, T. Koch, M. Schmidt, Mdglichkeiten der kommunalen Abfallvermeidung, im Auftrag der Abfall-
verwertung Rhein-Neckar Planungsgesellschaft mbH, 1985

36 L. Hachenberg, Verkehr im Stadtebau - ein Versuch notwendiger Begriffsbestimmungen, in EXWOST-Informatio-
nen zum Forschungsfeld "Stédtebau und Verkehr" Nr, 4, 1992 - Dezember, S. 8-10
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Die Definition der Verkehrsleistung ist wichtig, um zu vestehen, welche Ansatzpunkte es
bei Verkehrsvermeidung geben kann. Die Verkehrsleistung kann einerseits nattrlich ver-
tingert werden, indem die Menge des Transportgutes oder der Personen verringert wer-
den. Dieser stark einschrankende und negativ gepragte Aspekt steht haufig im Vorder-
grund bei der politischen Beurteilung der Verkehrsvermeidung. So kann etwa in Zeiten
wirtschatftlicher Rezession beobachtet werden, daB weniger Giter konsumiert, damit
auch transportiert werden bzw. weniger Urlaubsfahrien oder -fllige getétigt werden. Um-
gekehrt heiBt das, daB Verhaltensveranderungen oder Wertewandel, die in Richtung
weniger Konsum weisen, zu Verkehrsvermeidung fihren konnen.

Die Verkehrsleistung kann aber auch bei gleichbleibender Transporimenge verringert
werden, indem die Wegstrecke verringert wird. Von besonderer Bedeutung sind hierbei
die verkehrsverursachenden Strukturen und, wie die Verkehrsquellen und -ziele in raum-
licher Relation zueinander stehen. Eine Optimierung in der Siedlungsstruktur kann zu
einer Verringerung der Verkehrsleistung fllhren (siehe Kap. 4.1 und 4.2), ohne daB die
Mobilitét oder der Konsum an sich eingeschrankt wirden.

Tab. 6: Zusammenstellung der Handlungsansétze und die Wirkung auf verschiedene
KenngrdBen. Unberlicksichtigt bleiben indirekte Wirkungen, z. B. langfristige Verande-
rung der Wegstrecken durch Verkehrsmittelverlagerung.

Lokale Emissionen Fahrleiétung Verkehrs- | Wegstrecken Verkehrs-
Immissionen leistung aufkommen
Mégliche dB, mg/cbm g/km, g/gkm Kfz-km Pers.-km, t-km km Pers.-wege, t
KenngréRen .
Raumliche
‘| Verkehrs- k. W. k. W. k. W. k. W. k. W.
verlagerung
Verkehrs-
abwicklung k. W. k. W. k.W. k. W.
Verbesserte
Fahrzeug- BRahnig k. W. k. W. K. W. k. W.
technik '
Bessere
Ausnutzung k. W.
Verkehrs-
mittsl- K. W.
verlagerung
Verkehrs-
vermeidung

k. W. = keine unmittelbare Wirkung
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In Tab. 6 sind die verschiedenen Handlungsanséatze noch einmal zusammengestellt.
Nur die Verkehrsvermeidung setzt unmittelbar an der Verkehrsleistung an. Indirekte oder
Rlckkopplungseffekte wurden dabei allerdings vernachlassigt. So wirkt eine Verkehrs-
mittelverlagerung vom MIV zum OV bzw. NMV aufgrund systembedingter Aktionsradien
auch wegstreckenreduzierend.

Diese Festlegung des Begriffs der Verkehrsvermeidung wird in der fachlichen Diskus-
sion i. allg. verwendet. PETERSEN (1992) schreibt z. B.%": "Verkehrsvermeidung bedeutet
Reduzierung von Verkehrsaufwand (auch als Verkehrsleistung bezeichnet) durch eine
Verringerung der Entfernungen bei gleichem Verkehrsaufkommen (im Personenverkehr
die Zahl der Wege, im Giterverkehr die umgeschlagenen Mengen)." Ahnlich definieren
auch SCHALLABOCK (1991)38 oder WURDEMANN (1993)%° den Begriff der Verkehrsvermei-
dung.

THOMSON hat bereits in den 70er Jahren den Begriff der Verkehrsvermeidung verwendet,
der allerdings aus &konomischen Ansatzen abgeleitet wird*C. Verkehr wird dabei -
ebenso wie andere markifédhige Dienstleistungen - im Wechselspiel zwischen Angebot
und Nachfrage betrachtet. Dieser Ansatz ist schwierig, da nicht der gesamte Verkehr
rein 6konomischen Marktregeln unterliegt - z. B. der Freizeitverkehr - und der Nutzenbe-
griff nicht rein pekuniar definiert werden kann. Immaterieller Nutzen (Erholung, Zusam-
. mentreffen mit anderen Menschen...) muB ebenso in die Betrachtung miteinbezogen
werden wie auch der Zeitaufwand und Komfortverlust neben dem Kostenaufwand. Frei-
lich kann versucht werden, auch diese Aspekte monetér auszudricken.

THOMSON bezeichnet mit der Verkehrsnachfrage die Menge an Verkehrsdienstleistung,
die Menschen (Verbraucher) unter bestimmten Bedingungen kaufen oder in Anspruch
nehmen wollen. Dabei unterscheidet er drei Arten von unbefriedigten Verbrauchern:

n Diejenigen, die kaufen wollen, aber nichts mehr bekommen. Es handelt sich also
um eine eingeschrénkte Nachfrage (restricted demand).

n Diejenigen, die bewuBt nicht kaufen, und ihr Geld und ihre Zeit flir andere Dinge
verwenden. Dies ist eine zurlickgehaltene Nachfrage (restrained demand).

x Diejenigen, die sich des Wunsches nach einer bestimmten Sache nicht bewuBt
sind, aber unter anderen Umsténden bewuBt wirden. Es handelt sich hier um
vermiedene Nachfrage (avoided demand). '

37 R. Petersen, Ansétze fur den stadtgerechten Verkehr: Vermeiden - Verlagern - Beruhigen, in: Verein Deutscher
Ingenieure, Umweltschutz in Stédten, VDI-Berichte 952, 1992, S. 334

38 K. O. Schallabdck, Verkehrsvermeidungspotentiale durch Reduktion von Wegezahlen und Enfernungen, Informa-
tionen zur Raumentwicklung, Heft 1/2, 1991, S. 67 ff.

39 G. Wirdemann, Verkehrsvermeidung oder: die Ziele heute sind morgen noch weiter entfernt, in: M. Fischer
(Hrsg.), Dokumentation des Symposiums "Verkehrssysteme in Deutschland, Wohin geht die Reise? Auf der Su-
che nach einem umweltgerechten, sozial- und wirtschaftsvertraglichen integrierten Verkehrssystem" vom 16. bis
18. Oktober in der Evangelischen Akademie Bad Boll, S. 101 ff.

40 J. Michael Thomson, Grundlagen der Verkehrspolitik, Stuttgart, 1978, engl. Ausgabe: 1974
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Je nachdem, an welchem Punkt man mit MaBnahmen ansetzt, handelt es sich nach
Thomson um Verkehrseinschrédnkung, Verkehrszurlckhaltung oder Verkehrsvermei-
dung. Verkehrseinschrankungen sind letztendlich immer mengenpolitischen Be-
schréankungen. Dazu wéren beispielsweise ordnungspolitische MaBnahmen zu z&hlen,
mit denen StraBen gesperrt oder deren Benutzung eingeschrankt werden.

Bei der Verkehrszuriickhaltung kann man quasi zwischen passiven und aktiven Ansét-
zen unterscheiden. Passive MaBnahmen entstehen systemimmanent durch die Be-
grenztheit der Systeme bei Uberhdhter Nachfrage, also z. B. bei Staubildung. Aktive
MaBnahmen setzen dagegen an der Preispolitik an. Nicht eine Mengenreduzierung
sondern eine Verschiebung der individuellen Prioritdtensetzung in Anbetracht begrenz-
ter (finanzieller und zeitlicher) Ressourcen ist hier das Ziel. Bei der Verkehrszurlickhal-
tung wird letztendlich der Marktmechanismus ausgenitzt. Entscheidend ist, daB8 der
Verbraucher bei der Verkehrszurlickhaltung unter alternativen Mdglichkeiten bewuft
wéhit.

Anders bei der Verkehrsvermeidung. THOMSON drickt das pointiert aus:
"Verkehrsvermeidung beseitigt alle Wiinsche, indem die zu ihrer Entstehung flihrenden
Bedingungen vermieden werden."*! In Einklang mit dem oben gewéhiten Ursachen-
Wirkungs-Schema, bei dem die Verkehrsvermeidung im strukturellen Bereich ansetzt,
weist THOMSON auf die Bedeutung des Strukturwandels hin. Er erwéhnt als Beispiele die
Rolle des Fernsehens flr den Verkehr zu FuBball- und Cricketspielen, die Rolle des
Kihischranks flir die Einkaufsgewohnheiten oder die strategische Fléchen-
nutzungsplanung: "Die Kontrolle Uber die Entwicklung der Fldchennutzung ist ein
méchtiges Instrument, um sowohl das von den Leuten gewlinschte Verkehrsvolumen
wie auch dessen Verteilung zu beeinflussen."*?

THOMSON zeichnet damit einen Weg vor, wie auch Verkehrsvermeidung trotz Frei-
heitsanspruch und Anforderungen des Marktes in unserer Gesellschaft durchsetzungs-
fahig werden koénnte. Sie miBte klar abgegrenzt werden gegeniber Verkehrs-
einschrankung und Verkehrszuriickhaltung, wo MaBnahmen bereits an realisierter Ver-
kehrsnachfrage ansetzen und als restriktiv empfunden werden. Als Betétigungsfeld
mUBte Verkehrsvermeidung deshalb hauptséchlich den strukturellen Rahmen im Blick
haben, der langfristig mit dem Ziel einer Verringerung der Verkehrsleistung verandert
wird.

Wahlt man den Ansatz von THOMSON, so dirfen nur MaBnahmen zur Verkehrsvermei-
dung gezéahlt werden, die bereits bei den Prozessen der Verkehrserzeugung zu einer
nachhaltigen und dauerhaften Verringerung der Verkehrsnachfrage fuhren. Dies sind
hauptsachlich MaBnahmen, die die Siedlungsstruktur und damit die Wegstrecken zwi-
schen Quellen und Zielen beeinflussen. Dies kdnnen weiter MaBnahmen sein, die die
individuellen Mobilitatsmuster veréndern, z. B. der Aufwertung des Wohnumfeldes mit
der Folge geringeren Freizeitverkehrs.

41 Thomson (1974), S. 190, a.a.0.
42 Thomson (1974), S. 192, a.a.0.
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Keine Verkehrsvermeidung waren ordnungspolitische MaBnahmen, die Verkehr direkt
einschrénken, oder preispolitische MaBnahmen, wie z. B. Road Pricing oder eine Erho-
hung der Mineraldlsteuer, die nur zu einer Zurlckhaltung und Umleitung der Nachfrage
fahren.

Allerdings kénnen auch solche MaBBnahmen langfristig die Prozesse der Verkehrserzeu-
gung und damit die Verkehrsnachfrage beeinflussen. Eine héhere Mineraldlsteuer wird
beispielsweise zu héheren Raumwiderstanden fihren und damit die Praferenzen bei der
Wohnort- oder Arbeitsstéattenwahl beeinflussen. SCHMITZ (1992) hat auf die Bedeutung
solcher flankierenden MaBnahmen fiir die Siedlungsentwicklung hingewiesen®, Dies
m(Bte sozusagen als "Verkehrsvermeidung 2. Ordnung" angesehen werden. Solche
MaBnahmen wéren dann auf der gleichen Stufe anzusiedeln wie der EinfluB von Sub-
ventionen, z. B. der Kilometerpauschale und der Eigenheimbauférderung, oder der
Steuergesetzgebung, z. B. der Ausgestaltung der Grundsteuer auf die Siedlungsstruk-
tur.

43 S. Schmitz (1992), a.a.O.
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4, Ansatze zur Verkehrsvermeidung

Im folgenden wird exemplarisch aufgezeigt, welche unterschiedlichen Bereiche staatli-
cher Handlung oder Planung von Bedeutung fir die Verkehrserzeugung und - umge-
kehrt - fir die Verkehrsvermeidung sind. Damit soll einerseits ein Einblick in die Komple-
xitdt und Tiefe der Wirkungszusammenhange gegeben werden, die bei der Verkehrs-
vermeidung berlcksichtigt werden missen. Andererseits wird damit der starke Quer-
schnittsbezug des Themas aufgezeigt, der weit Uber den unmittelbaren Bereich der Ver-
kehrspolitik hinaus geht.

4.1 Siedlungsentwicklung

Wie bereits in Kap. 3.1 mehrfach erwéhnt, wird bei dem Stichwort "Verkehrsvermeidung"
meistens auf die Entwicklung der Siedlungsstruktur, die in den vergangenen Jahrzehn-
ten erfolgte Ausdifferenzierung der raumlichen Nutzungsstrukturen und den Suburbani-
sierungsprozeB hingewiesen. Die Siedlungsentwicklung und die Raumplanung nehmen
eine zentrale Position bei der Diskussion ein.

Der Zusammenhang von Siedlungsstruktur und Personenverkehr wurde in der
Vergangenheit von verschiedenen Autoren untersucht*. Eine neue Auswertung der
KONTIV-Daten von 1989, in der nach GemeindegréBe unterschieden wird, ist in Abb. 10
zu sehen®®. Wiahrend die Mobilitat mit allen Verkehrsmitteln incl. FuBwege, angegeben
als Wege pro Person und Tage, mit Werten zwischen 2,9 und 3,1 wenig Abweichung
zeigt, scheint die MIV-Mobilitét in Orten mit groBer Einwohnerzahl deutlich geringer zu
sein.

Dies diirfte auf das bessere OPNV-Angebot in Stadten zurlickzufiihren sein. Des-
weiteren spielen aber auch die kirzeren Wegstrecken bei der Verkehrsmittelwahl eine
Rolle: wéhrend in kleinen Gemeinden mit weniger als 2.000 Einwohnern die durch-
schnittliche MIV-Wegstrecke bei 15,5 km liegt, sinkt sie kontinuierlich auf 13,5 km in Or-
ten mit 200.000 - 500.000 Einwohnern. Dies kann auf den raumlichen Effekt zurlick-
gefihrt werden, daB in gréBeren Orten aufgrund der gréBeren Siedlungsdichte die Di-
stanzen zwischen verschiedenen Zielen geringer sind. Erst in Millionenstadten steigt die
Weglange wieder an.

Betrachtet man die pro Person und Tag insgesamt zurlickgelegte Wegstrecke, so zeigt
sich ebenfalls eine Abnahme zu gréBeren Orten hin. Die spezifische MIV-Ver-
kehrsleistung sinkt von 26,2 km pro Tag auf 19,1 km pro Tag in Stadten mit mehr als
500.000 Einwohnern.

44 siehe hierzu: N. Sieber, a.a.0,, S. 28 f.
45 Emnid, Kontiv 1989, Tabellenteil, Bielefeld, 1992
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Abb. 10: Abhangigkeit der Mobilitéat von der OrisgrdoBe. Dargestellt sind die Wege pro
Person und Tag fUr alle Verkehrsmittel und nur fir den M1V, die Wegléangen des MIV so-
wie die Verkehrsleistung pro Person und Tag fiir alle Verkehrsmittel und nur flir den MIV.
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Unterscheidet man die Verkehrsleistung pro Person und Tag nach den Verkehrs-
zwecken, so zeigen sich Gegenlaufigkeiten in der Entwicklung (sieche Abb. 11). Fir den
Arbeitsweg ist die Entfernung bei gréBeren Orten deutlich geringer, mit Ausnahme der
Stadte mit mehr als 500.000 Einwohnern. In GroBstadten ist der Arbeitsweg demnach
um ein Drittel kirzer als in Orten mit weniger als 2.000 Einwohnern. Ein &hnlicher Verlauf
zeigt sich auch bei der Ausbildung und bei Einkauf und Versorgung. Der umgekehrie Ef-
fekt tritt jedoch bei dem Verkehrszweck “Freizeit" auf. Hier "sparen” die Bewohner kleiner
Orte, die sozusagen im Grinen wohnen, Verkehr gegeniber den Grof3stadtern, die bei
der Erholung eine Art Stadtflucht zeigen (siehe Kap. 4.4). Erst in Millionenstadten nimmt
das Distanzbudget im Freizeitbereich wieder ab, méglicherweise aufgrund des besseren
Freizeit- und Kulturangebots.
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Abb. 11: Abhangigkeit der Verkehrsleistung pro Person und Tag von der OrtsgréBe,
dargestellt an den Verkehrszwecken Arbeit, Ausbildung, Einkauf/Versorgung und Frei-

zeit.
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Diese Betrachtungsweise, die die Mobilitdt nur nach OrisgréBenklassen unterscheidet,
wird allerdings der Qualitdt der verschiedenen Siedlungstypen nicht gerecht. KUTTER
(1991) weist darauf hin, daB gerade Umlandgemeinden (oft sogen. Schlafstadte) mit ge-
ringer Ausstattung bzw. Bevélkerungsdichte sehr hohe Verkehrsleistungen aufweisen
(siehe Abb. 12)%. Um die Vermeidungspotentiale voll auszuschdpfen sei nicht nur eine
MindestgréBe von etwa 30.000 Einwohnern, sondern auch "méglichst viel eigene Iden-
titét, eine kulturelle Vergangenheit, ein Kiez-BewuBtsein" erforderlich, die an alten
Standorten in der Regel existieren, in den "New Towns" hingegen fehlen. Diesen psy-
chologischen Aspekten seien bei den gangigen Raumordnungskonzepten mehr Be-
deutung beizumessen.

46 E. Kutter, MaBnahmen zur Vermeidung von Verkehr, in: A. Liiers et al. (Hrsg.), Ohne Auto mobil, Dokumentation
der Arbeitstagung des Oko-Instituts vom 20. und 21. Mérz 1992 in Freiburg, 1992
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Abb. 12: Tagliche motorisierte Verkehrsleistung flir 1.000 Aktivitaten in Abhéngigkeit von
Standorttypen und Besiedlungsform. Aus KUTTER (1992).
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Hamburg, Hannover, Frankfurt, Stuttgart, Miinchen. - ¥ Auswertung der Haushaltsbefragung der
BVG, 1986.

Quelle: Berechnungen Kutter/DIW, 1991,

Auf die Bedeutung der groBriumigen Siedlungsstruktur fiir die Verkehrserzeugung
wurde in einer Untersuchung von ALBRECHT et al. (1985) hingewiesen?’, aus der hier im
weiteren zitiert werden soll. Vorteil der Untersuchung ist, daB sie auf den Energie-
verbrauch und damit auf eine von der Verkehrsleistung direkt abhéngigen Variablen be-
zogen ist und neben den GemeindegréBen auch Siedlungsstrukturtypen berlicksichtigt
werden. ABRECHT et al. (1985) sehen die starke Zunahme des Verkehrs und damit des
Energieverbrauchs bedingt durch:

. die groBrdumige Siedlungsentwicklung mit einer fortschreitenden Konzentration
der Wirtschaft und der Bevélkerung auf die groBen Verdichtungsraume und deren
Randgebiete und

" die zunehmende réumliche Trennung von Wohn-, Arbeits- und Versor-
gungsstatten in den Verdichtungsrdumen aufgrund verbesserter Verkehrsmog-
lichkeiten (Verkehrswege, Motorisierung) aber mit der Folge grdBerer Distanzen.

Fur den landlichen Raum konstatieren sie hingegen eine bessere rdumliche Zuordnung
von Wohn- und Arbeitsstétten durch die fortschreitende Industrialisierung. Der Ausbau

47 R. Albrecht et al, Siedlungsstrukturelle MaBnahmen zur Energieeinsparung im Verkehr, Schriftenreihe. 06
"Raumordnung"” des Bundesministers flir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau, Heft Nr. 06.056, 1985
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eines abgestuften Systems zentraler Orte habe dazu beigetragen, den Verkehrsaufwand
in 1&ndlichen Regionen zu begrenzen.

lhre Ergebnisse aus der Analyse der KONTIV 1976 sind fur den Personenverkehr in Abb.
13 zu sehen. ALBRECHT et al. (1985) unterschieden den Energieverbrauch im Verkehr
nach den Siedlungsstrukturtypen hochverdichtete Region, Region mit Ver-
dichtungsansatz und ldndliche Region. Bereits bei dieser Grobeinteilung ergeben sich
Tendenzen: Der Energieverbrauch des Personenverkehrs in landlichen Regionen ist
niedriger als in verdichteten Regionen. Uberlagert wird diese Entwicklung jedoch noch
von einem Anstieg des Energieverbrauchs hin zu kleineren Umlandgemeinden. Die
Ober- und Mittelzentren schneiden in den Regionen jeweils glinstiger ab, mit Ausnahme
der sehr groBen Stadte mit mehr als 500.000 Einwohnern. Dies deckt sich wiederum mit
der 0. g. Auswertung der KONTIV 1989.

Abb. 13: Energieverbrauch je Einwohner im Verkehr 1975 unterschieden nach Raumty-
pen und GemeindegroBen. Grafik aus SIEBER (1992).
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Die geringen Werte in landlichen Regionen erkldren ALBRECHT et al. (1985) u. a. damit,
daB in den Stadten der Iandlichen Regionen eine raumlich engere Zuordnung der Funk-
tionen und ein sparsameres Verhalten in Form von Wegekombinationen (namlich auf
Wege in zentrale Orte) und Unterlassung "unnétigen” Verkehrs vor allem im Freizeitbe-
reich bestehe®®. Weiterhin stellen sie fest, daB je geringer der Anteil der Wohnungs-
eigentimer an den Haushalten ist, desto grdBere Verkehrsleistungen auf den
Freizeitverkehr entfallen*®.

Allerdings sei eine umgekehrie Situation beim Giterverkehr festzustellen. Je gréBer der
Verdichtungskern ist, desto geringer sei der Energieverbrauch je Tonne transportierten
Gutes. Der Energieverbrauch je Tonne in landlichen Regionen liegt etwa ein Drittel Gber
dem in hoch verdichteten Regionen.

In drei Szenarien wurden schlieBlich siedlungsstrukturelle Entwicklungen bis zum Jahr
2000 und ihr EinfluB auf den Energieverbrauch untersucht:

x Konzentration der Entwicklung auf das Regionszentrum
n Dezentrale Konzentration auf die Mittelzentren
n Disperse Verteilung der Entwicklungspotentiale

Fur hochverdichtete R&ume ergibt das Szenario der dezentralen Konzentration die ge-
ringsten Energieverbrduche, gegentiber dem Trend ca. 13-17 % weniger (siehe Tab. 7).
Eine dezentrale Verteilung des Entwicklungspotentials auf die Mittelzentren schafft glin-
stige Wegebeziehungen flir die Bewohner der Mittelzentren und der jeweils umlie-
genden Gemeinden. Dies flhrt in den Mittelzentren auch zu einer starkeren Benutzung
des OPNV.

Auch in Regionen mit Verdichtungsansatz stellt das Konzept der dezentralen Kon-
zentration eine energetisch glnstige Entwicklung dar. Die Minderungspotentiale sind
allerdings erheblich geringer. Die Konzentration der Entwicklungspotentiale auf das Re-
gionszentrum stellt jedoch eine nahezu gleichwertige Alternative dar. Eine solche Kon-
zentration auf Regionszentren wird bereits fir den Trend in landlichen Regionen unter-
stelit. Eine weitere Konzentration stellt zwar unter den Szenarien die glinstigste Sied-
lungsentwicklung im l&andlichen Raum dar, fihrt gegenliber dem Trend jedoch zu einer
starken Entleerung der Flache und damit zu ungunstigeren Wegebeziehungen.

ALBRECHT et al. (1985) folgern daraus, daB eine weitere groBrdumige Konzentration der
Bevdlkerung und Wirtschaft auf die hochverdichteten Regionen nicht winschenswert
sei. Dagegen muBten die landlichen Regionen bzw. die Regionen mit Verdichtungsan-
satz geférdert werden. Fir die Verkehrspolitik heiBe dies, daB Kkleinraumigen
ErschlieBungsmaBnahmen Vorrang gegenlber der weiteren Verbesserung radialer

48 R. Albrecht et al. (1985), a.a.0,, S. XVIIl
49 R. Albrecht et al. (1985), a.a.0., S. 78
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FernstraBenverbindungen eingerdumt werden, um weitere Sogeffekte der Verdichtungs-
raume und GroBstédte zu vermeiden®®,

Tab. 7: Entwicklung des Energieverbrauchs im Personenverkehr in den von ALBRECHT et
al. (1985) untersuchten acht Fallregionen unter Trend- und Szenario-Bedingungen bis
zum Jahr 2000. Aus ALBRECHT et al. (1985).

Siedlungsstrukturtyp ) Index (1975 = 100) ‘
(Fallregion) Trend Szenario Szenario Szenario
2000 1 2 3

KONZENTRATION DEZENTRAL DISPERS

1. Hoch verdichtete

Regionen
Hannover v . 145 129
(monozentral) insges. 14 140 123
Nirnberg v . 151, 139
(stddteachse) insges. || 148 - 147 - 134
Rhein-Neckar IV = C139 137
(polyzentral) - insges. 142 = 133 131

-2. Regionen mit Ver-

dichtungsansédtzen .
Oldenburg v 138 135
(monozentral) insges. | 135 132

J

VAN
2
@y

(4

Sudl.Oberrhein IV \
(Siedlungsband) insges. 135

Braunschweigqg v ) /13 3_ N ‘138
(polyzentral) insges. |{'\131 , 136

—

/
-
W
w

S

1
!

™~

— =
g
@©

3. Léndliche Regionen

Ansbach v 135 138 133
(einpolig) insges. 131 134 128
Bayreuth v 135 140 137
(mehrpolig) insges. . 130 137 131

(. O niedrigste Werte ‘ D héchste Werte

50 R. Albrecht et al. (1985), a.a.0., 8. XXV
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4.2 Kleinraumige Nutzungsmischung

Nicht nur die Siedlungsstruktur im regionalen MaBstab, sondern auch die Struktur, Nut-
zungszuordnung und Gestaltung auf der Ebene von Bebauungsgebieten und Ortsteilen
spielen fUr die (Personen-)Verkehrserzeugung eine groBe Rolle. Dem Stadtebau der
groBen monostrukturierten Gebiete wird heutzutage vorgeworfen, in erheblichem MaBe
zur Entstehung motorisierten Verkehrs beigetragen zu haben.

Fir die verkehrlichen Auswirkungen eines Wohngebietes ist einerseits die Lage bzw.
Entfernung des Gebietes in Relation zu den Wegezielen auB3erhalb des Gebietes, ande-
rerseits die Lage von Wegezielen innerhalb des betreffenden Gebietes von Bedeutung.
Liegen die gewdnschten Wegeziele in geringer Entfernung vom Wohnort, so verursa-
chen die Bewohner weniger Verkehr(sleistung).

Es liegt die Vermutung nahe, da3 in den Gebieten mit Wohnbebauung, wo viele Zielop-
tionen (z. B. viele Arbeitsplatze, Einkaufsmadglichkeiten, Freizeitstétten) im Quartier oder
~ in naher Umgebung des Quartiers liegen, die Bewohner diese nahen Ziele den ferneren
Zieloptionen vorziehen. Eine groBe Anzahl von Zieloptionen in der nahen Umgebung
liegt bei hoher funktioneller Durchmischung vor, z. B. bei einem gleichermaBen groBen
Angebot von Wohn- und Arbeitsstétten. Eine solche hohe Nutzungsmischung kennt
man i. allg. von alten gewachsenen Stadtteilen oder Altstadizentren. Neuere Stadtteile
bzw. nach dem Krieg wiederaufgebaute Stadizentren zeigen dagegen eine eher
monofunktionale Nutzungsstruktur.

Die Entwicklung des modernen Stadtebaus

Oft werden die Griindungserklarung der CIAM (Congres Internationaux d‘Architecture
Moderne) von 1928 in La Sarraz und der IV. KongreB der CIAM 1933 in Athen als Aus-
gangspunkt der in diesem Jahrhunderten erfolgten Entmischung moderner Stédte ge-
nannt und kritisiert. In der Erklarung von La Sarraz wird Stadtebau funktionell verstan-
den: "... Seinem Wesen nach ist er funktioneller Natur."! Die drei grundlegenden Funk-
tionen wurden beschrieben mit

1. wohnen;
2. arbeiten;
3. sich erholen.

Le CORBUSIER fligte diesen Funktionen noch das Bewegen hinzu; des weiteren sind als
Funktionen die Versorgung (Einkauf, Dienstleistungen, Gesundheit), die Bildung

51 T. Hilpert (Hrsg.), Le Corbusiers “Charta von Athen", Texte und Dokumente, Braunschweig, 1984, S. 96
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(Schulen, Bibliotheken) und die Organisation (Verwaltung) zu nennen®2, In der Charta
von Athen heiBt es schlieBlich: "Die Pldne werden die Struktur eines jeden der den vier
Schiusselfunktionen [Anm.: Wohnen, Arbeiten, Erholen, Bewegen] zugewiesenen Stadt-
teils bestimmen, und sie werden deren entsprechende Lokalisierung innerhalb des
Ganzen fixieren... Jede der Schlisselfunktionen wird autonom sein... sie werden als
Wesenheiten betrachtet werden, denen Geldnde und R&umlichkeiten zugeteilt
werden..."s®

Dieser Ansatz einer funktionellen Stadt und die raumliche Trennung - im Ubrigen aber
auch die intelligente Zuordnung®* - der Nutzungsfunktionen war damals durchaus sinn-
voll aus Grlinden des Schutzes vor Industrieabgasen, der Hygiene, der Belichtung, der
Durchlftung, aber auch der hohen Verkehrsbelastungen. Nach ALBERS (1992) entspra-
chen diese Leitvorstellungen durchaus den modernen stadtebaulichen Ansatzen der
20er Jahre, deren Doktrin von Flachenauifteilung (‘die gegliederte und aufgelockerte
Stadt") sich nach dem Krieg schlieBlich in der Konzeption der ersten Baunutzungsver-
ordnung (BauNVO) von 1962 niederschlug®.

Spétestens in den 70er Jahren wurden die stédtebaulichen Leitbilder der Moderne kriti-
siert und ihnen das neue Leitbild der Urbanitét entgegengesetzt. Auch unter verkehr-
lichen Gesichtspunkten wurde die Funktionentrennung kritisiert, die sich heute vor dem
Hintergrund einer gewandelten Arbeitswelt anders darstellt: Viele Arbeitsstatten sind
heute hinsichtlich ihrer Umweltbelastungen durchaus mit den anderen Funktionen
Wohnen und Freizeit vereinbar; eine Trennung ist nicht mehr so zwingend wie um die
Jahrhundertwende.

Die von ALBERS (1992) zitierte BauNVO schrieb durch einen hohen Differenzierungsgrad
der verschiedenen Gebietstypen eine gewisse Nutzungsentmischung vor, die in Uber-
einstimmung mit den stadtebaulichen Leitbildern der damaligen Zeit zu den groen mo-
nostrukturierten Gebieten der 50er bis 80er Jahre flhrte. Sie ermdéglichte aber auch
Ausnahmen, die in den folgenden Novellierungen weiter ausgedehnt wurden und die die
Mischung von Wohnen und Arbeiten durch vertikale und horizontale Gliederung der
Baugebiete erleicherten. Die BauNVO steht einer Nutzungsmischung deshalb nicht un-
bedingt entgegen. Allerdings ist es durchaus vorstellbar, daB anstelle der Nutzungstren-
nung in Zukunft die Nutzungsmischung zum Regelfall erhoben wirde und Nut-
zungstrennung nur ausnahmsweise in dem notwendigen MaBe zugelassen wird.

52 zit. nach G. Albers: Nutzungstrennung oder Nutzungsmischung - ein Dogmenstreit? Vortrag auf dem Fachkollo-
quium "Nutzungsgemischte Strukturen - L&sungsansétze fiir rdumliche und soziale Probleme?" Zentrum fiir In-
terdisziplindre Technikforschung (ZIT) der TH Darmstadt, 13.-14.10.1992; S. 3

53 T. Hilpert (Hrsg.), Le Corbusiers "Charta von Athen", Texte und Dokumente, Braunschweig, 1984, S. 158

54 interessanterweise hieB es unter § 46 der Charta von Athen auch: "Die Entfernung zwischen Arbeitsplatz und
Wohngebiet miissen auf ein Minimum reduziert werden."

55 G. Albers, a.a.0.
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Verkehr und Nutzungsmischung

Es gibt mehrere Untersuchungen, die zeigen, daB in Siedlungsstrukturen mit gemisch-
ten Nutzungen weniger Verkehr entsteht. Gewerbe- und Industriegebiete bedingen
durch die einpendeinden Arbeitnehmer Zielverkehr, Wohngebiete umgekehrt Quellver-
kehr. Die Stadtzentren sind u. a. Ziel flr die Verkehrszwecke Einkauf oder Freizeit (Kino,
Theater, etc.). In Mischgebieten mit verschiedenen Nutzungen nimmt dagegen der Bin-
nenverkehr innerhalb dieser Gebiete zu.

Die funktionale Entmischung in reine Wohngebiete, Gewerbegebiete, etc. fuhrt dem-
nach zu einem Anstieg von Ziel- und Quellverkehr und zu einer Abnahme von klein-
raumigem Binnenverkehr. Damit einher gehen steigende Weglangen, die einerseits di-
rekt zu einer groBeren Verkehrsleistung flhren, andererseits aber auch die Verkehrs-
mittelwahl zuungunsten des FuBgéanger- und Fahrradverkehrs beeinflussen.

Tab. 8: Eckdaten und Ergebnisse flr die beiden Modellstéddte aus der Untersuchung
von HENSEL et al. (1978).

. GeschoBflache/Siedlungsflache; Wohnen und Arbeiteni zusammen
GeschoBflache/Nettobauland; Wohnen und Arbeiten zusammen

HENSEL et al. (1978) haben in einer modellhaften Untersuchung die Wechselwirkungen
zwischen Nutzungsverteilung und Verkehr in verdichteten Millionenstadten abge-
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schatzt®®. Dabei wurden 2 unterschiedliche Stadtmodelle gewéhlt: zum einen ein Modell
mit einer gleichméaBig hohen Strukturdichte mit systematischer Nutzungsmischung im
Baublock und zum anderen ein Stadtmodell mit einem stark verdichteten “tertiaren” Kern
mit einer ringférmig extensiv genutzten Wohnstadt, also einer monofunktionalen Nut-
zung. HENSEL et al. (1978) stellen fest, daB

B Verdichtung mit Mischung mehr Kommunikation durch Wahrnehmung der um- .
fangreichen Gelegenheiten bringt,

n die nahe Zuordnung von Wohnungen und Arbeitsstétten bei hoher Verdichtung
einen erheblichen "zu FuB"-Anteil zur Folge hat und

" Verdichtungen mit Mischung zu verringerten Fahrleistungen mit technischen Ver-
kehrsmitteln und zu einer geringeren Reiseweite flhren.

Abb. 14: Entwicklung des Ziel- und Quellverkehrs in Abhéngigkeit von der Nutzungsmi-
schung, gemessen am Verhélinis der erwerbstatigen Wohnbevolkerung (ET) zu Be-
schaftigten (B). Aus FRANZ (1978).

av . . : - zv

-

Nicht-Fahrverkehr

4

.......

FRANZ (1978) weist am Beispiel der Stadt Bonn nach, da8 die Nutzungsmischung von
Wohnen und Arbeiten, gemessen am Verhélinis der wohnhaften Erwerbstétigen (ET) zu
den Beschéftigten (B) in einem Stadtbereich, einen starken Einflug auf den Ziel- und
Quellverkehr hat (siehe Abb. 14)%. Bei wachsender Anzahl der Beschéftigten nimmt der

56 H. Hense! et al., Nutzungsverteilung und Verkehr, Verkehrliche Auswirkungen stédtebaulicher Verdichtungen am
Beispiel ausgewihlter Stadtmodelle, Schriftenreihe Landes- und Stadtentwicklungsforschung des Landes Nord-
rhein-Westfalen, Materialien 4.009, ILS Dortmund, 1978

57 L. Franz, Minimierung des Verkehrsaufkommens durch Optimierung der Nutungsmischung, Dissertation, Rhei-
nisch-Westfalische Technische Hochschule Aachen, 1978; L. Franz, P. Isnenghi, Integrierte Verkehrsplanung un-
ter Umweltgesichtspunkten, Ehningen, 1990
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Zielverkehr stark zu, bei wachsender Anzahl der Erwerbstatigen der Quellverkehr. Das
Optimum liegt in der Untersuchung erwartungsgemas bei ET/B = 1. In dem Fall lage
der Anteil des Nichtfahrverkehrs fast bei 50 %.

FRANZ (1978) leitet daraus ab, daB die Mischung der Nutzungen "Wohnen" und
“"Arbeiten" in gewissem Umfang zur Minimierung des Verkehrsaufkommens benutzt
werden kann. Nach seiner Einschatzung sind durchaus punktuelle Einsparungen von
Uiber 50 % zu erzielen und mittlere Einsparungen von 20 - 30 % realistisch. Trotzdem
seien die Ergebnisse nicht allgemeingtiltig, da die lokalen Verhaltnisse in den Stadten zu
beriicksichtigen sind.

Abb. 15: Summe der Zu- und Wegpendler der Regionen um Zdirich in Abhéngigkeit von
den Arbeitsplatzen pro 100 wohnhaften Berufstatigen. Aus EGGENBERGER (1991).
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Auch im Ausland wird die Nutzungsmischung als Beitrag zu einer Verringerung des Ver-
kehrsaufkommens diskutiert. CERVERO (1988) zitiert Arbeiten aus der Region Denver,
wonach in Gebieten mit gemischter Landnutzung das MIV-Verkehrsaufkommen um
mehr als 25 % geringer ist>. EGGENBERGER (1991) weist fUr die Region Zurich nach, daB
sich der Pendlerverkehr mit einer geeigneten Durchmischung von Wohn- und Ar-
beitsplatzen bis zu einem gewissen Grade reduzieren 1a8t%°. Den geringsten Pendlerver-
kehr weisen Teilregionen mit rund 70 bis 80 Arbeitsplétzen pro 100 berufstétigen Ein-
wohnern (BEW) auf, ndmlich etwa 60 Ein- und Auspendler pro 100 BEW. Der Wert
nimmt deutlich zu mit sinkender Nutzungsmischung: bei 50 Arbeitsplatzen pro 100 BEW
liegt er bei knapp 80, bei 120 Arbeitsplatze pro 100 BEW liegt er bei 110 Ein- und Aus-
pendler pro 100 BEW (siehe Abb. 15).

EGGENBERGER (1991) weist aber auch darauf hin, daB eine Nutzungsmischung nicht
zwangslaufig zu einer Verringerung der Pendlerbewegungen flihren muB. So gébe es im
Raum Zirich Gemeinden, die sowohl hohe Zahlen an Ein- als auch an Auspendlern
aufweisen, d. h. ein hoher Prozentsatz von Berufstatigen pendelt aus ihrem Wohnort
aus, obwohl die Gemeinde selbst eine groBe Anzahl von Arbeitsplatzen bietet.

Abb. 16: Die Abhéngigkeit der spezifischen Pkw-Mobilitdt in Fahrten pro Tag und
Person von dem Verhdlinis der Beschaitigten zu Einwohner in Heidelberger
Stadtvierteln. Die untere Kurve berlcksichtigt nur den innerstadtischen Binnenverkehr,
die obere Kurve auch den Pendlerverkehr mit dem Umland. Aus SCHMIDT et al. (1992).

7
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58 R. Cervero, Land-Use Mixing and Suburban Mobility, Transportation Quarterly, Vol. 42, 1988, p.431

59 M. Eggenberger, Kleinrdumige Durchmischung - weniger Verkehr?, Schweizer Ingenieur und Architekt, Nr. 41,
1991, 8. 970 f.
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Die Ergebnisse von Franz und Eggenberger konnten am Beispiel der Stadt Heidelberg
tendenziell bestétigt werden®C. Hierbei wurden auf der Basis des Verkehrsentwicklungs-
plans®! in verschiedenen Stadtvierteln die Pkw-Fahrten pro Person und Tag in Abhan-
gigkeit von dem Verhaltnis der Beschétftigten zu der Wohnbevélkerung untersucht. Ein
Minimum an Pkw-Fahrten tritt erwartungsgeméaB bei einem Verhéltnis von Beschéf-
tigte/Wohnbevolkerung=0,4-0,5 auf. Dabei ist zu berlicksichtigen, daB etwa nur 40 %
der Wohnbevélkerung erwerbstétig sind. In Stadtvierteln mit optimaler Nutzungsmi-
schung liegt das spezifische Verkehrsaufkommen bis um die Halfte niedriger als in rei-
nen Wohn- bzw. Gewerbegebieten (siehe Abb. 16).

Allerdings zeigt sich auch hier die Problematik, daB eine rein rechnerisch optimale Nut-
zungsmischung - also gemessen an der Anzahl der Arbeitspldtze und der Wohn-
bevélkerung - keine Garantie flr ein geringes Verkehrsautkommen ist. Das niedrigste
Verkehrsaufkommen haben Uberwiegend Stadtviertel mit gewachsenen Strukturen, z. T.
aus der Grianderzeit mit Blockrandbebauung. Neue Wohnviertel, selbst mit hoher Anzahl
an modernen Arbeitsplatzen aus dem tertidren Sektor, weisen dagegen héhere Ziel- und
Quellverkehre auf; eine direkte raumliche Zuordnung der vorhandenen Wohn- und Ar-
beitsstétten liegt hier in nur geringerem Umfang nur. Dies weist auf weitere notwendige
Steuerungsmittel, mit denen sich das Potential der rein rechnerischen Nutzungsmi-
schung durch geeignete raumliche Zuordnung auch besser nutzen I1aBt (siehe Kap. 4.5).

Wenig stichhaltig - und teilweise auch im Gegensatz zu den empirischen Befunden - ist
die Kritik, daB eine Nutzungsmischung zu verstérktem Liefer- und Besucherverkehr flihrt
und damit die Wohnqualitat erheblich beeintrachtigt®?. Die Nutzungsmischung kann
natiirlich nicht das einzige Ziel des Stadtebaus sein. Sie muB kombiniert werden mit
Wohnumfeldverbesserungen, mit fortschrittlichen Lieferkonzepten in Stadten, z. B. dem
LANUF-Projekt des BMU zu larmarmen Nutzfahrzeugen, oder mit optimalen OPNV-An-
bindungen der Stadtviertel, so daB die Verkehrsflachen fiir den MIV deutlich einge-
schrankt werden kénnen. Schwieriger ist allerdings der oft zitierte Aspekt der sozio-
demographischen Veranderungen, wonach in Mehrpersonenhaushalten selten nur noch
eine Person berufstatig ist und die rdumliche Zuordnung von Wohnung und Arbeits-
stétte damit nicht mehr eindeutig ist. Der Trend zu mehr Einpersonenhaushalten durfte
diese Entwicklung méglicherweise abschwéachen.

60 M. Schmidt et al. (1992), a.a.0., S. 706 f.
61 M. Wermuth et al., Verkehrsentwicklungsplan Heidelberg, 1. Zwischenbericht, Braunschweig, 1990

62 N. Sieber, Méglichkeiten der Verkehrsvermeidung im Personenverkehr durch Anderungen der Siedlungsstruktur,
Institut fir Wirtschaftspolitik und Wirtschaftsforschung der Universitét Karlsruhe, Discussion Paper 2/92, S. 57




Seite 48 VAP ifeu-Institut

4.3 Baunutzungsverordnung

Gerade im Zusammenhang mit der Verdichtung und Nutzungsmischung von Bebau-
ungsgebieten stellt sich die Frage nach den planerischen Mdglichkeiten der Umsetzung.
Die Baunutzungsverordnung (BauNVO) wurde wiederholt als Hemmnis flr eine
sinnvolle Nutzungsmischung auf lokaler Ebene genannt, so z. B. bei der Sachver-
standigenanhdrung der Klima-Enquéte-Kommission des Deutschen Bundestages®. Der
Sachverstandige ROBBERG wies beispielsweise darauf hin, da die Baunutzungs-
verordnung immer noch auf dem Modell der gegliederten, aufgelockerten Stadt beruht
und seit dem sogenannten "Flachglasurteil' des Bundesverwaltungsgerichts von 1974
auch in der Rechtsprechung ein Grundsatz der Trennung von Wohnen und Arbeiten be-
stehe.

Der im Flachglasurteil von 1974 entwickelte Grundsatz der rdumlichen Trennung sich
gegenseitig beeintrachtigender Nutzungen wurde allerdings 1980 vom BVerwG dahin-
gehend relativiert, daB sich seine Ausfiihrungen nur auf die Neuansiedlung eines groBen
Industriebetriebs in unmittelbarer Nachbarschaft einer ausgedehnten Wohnbebauung
bezogen und daB der Grundsatz der rdumlichen Trennung bei einer vorhandenen
Gemengelage durchaus durchbrochen werden kénne®4,

Auch die BauNVO selbst kann nicht als Erklérung flr die zunehmende Entmischung von
Bebauungen dienen. Zwar weisen die in § 1 Abs. 2 BauNVO aufgeflihrten 10 Arten der
baulichen Nutzung einen hohen Differenzierungsgrad auf, von dem reinen Wohngebiet
bis hin zum Industriegebiet. Die BauNVO ermdglicht aber explizit auch die Ausweisung
von gemischten Bauflachen, den Dorfgebieten (MD) und den Mischgebieten (Ml). Nach
§ 6 BauNVO dienen Mischgebiete dem Wohnen und der Unterbringung von Gewerbe-
betrieben, die das Wohnen nicht wesentlich stéren. Dazu gehdren z. B. pharmazeuti-
sche Betriebe, Betriebe zur Herstellung feinmechanischer oder optischer Erzeugnisse,
Druckereigewerbe, Wirkereien und Strickereien, kleinere Gewerbelager, soweit kein we-
sentlich stérender Kfz-Verkehr damit verbunden ist oder immissionsintensive Arbeiten
ausgeflihrt werden, usw. Zu den unzuldssigen Gewerbebetrieben im MI-Gebiet gehdren
u. a. Anlagen, die nach dem BImSchG genehmigungsbedurftig sind.

Fir Mischgebiete besteht somit hinreichend Mdglichkeit zu einer Nutzungsmischung.
Wohnen und gewerbliche Nutzung stehen sogar gleichberechtigt nebeneinander.
FICKERT/ FIESELER (1992) weisen sogar explizit darauf hin, daB das MI-Gebiet heute wie-
der eine groBere Bedeutung erlangt hat, da sich die Trennung von Arbeits- und Wohn-
statten insbesondere wegen der Verkehrsprobleme als nachteilig erwiesen hat®.

63 Deutscher Bundestag, Enquete-Kommission Schutz der Erdatmosphére, Protokoll der Sachverstén-
digenanhérung am 16. und 17, November 1992 zu dem Thema: "CO2-Minderungen durch Vermeidung von Ver-
kehr (Verkehr ll)"; siehe z. B. SV RoBberg, Protokoll Nr. 49, 8. 11 oder SV Kiepe, Protokoll Nr. 50, S. 14 1.

64 zit. nach H. C. Fickert, H. Fieseler, Baunutzungsverordnung, Kommentar unter besonderer Beriicksichtigung des
Umweltschutzes mit ergdnzenden Rechts- und Verwaltungsvorschriften, 1992, S. 88 f.

65 H. C. Fickert, H. Fieseler, a.a.0., S.485 ff.
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Die Kritik an der Baunnutzungsverordnung ist deshalb zu relativieren. Vielmehr scheint
es sich um ein Vollzugsdefizit bei der Umsetzung der BauNVO zu handeln. Darauf wei-
sen auch die Einlassungen von FICKERT/FIESELER (1992) hin, daB es flr die
Baugenehmigungsbehoérden oft schwierig ist, bereits bei der Baugenehmigung den
Storgrad eines Gewerbebetriebes und damit die Zulassigkeit der Ansiedlung festzu-
stellen®, Weitere Schwierigkeiten bereiten die Gewerbebetriebe, die infolge ihrer quan-
titativen und qualitativen VergréBerung in den vergangenen Jahrzehnten und den damit
gewachsenen Immissionsbelastungen nicht mehr in ein Mischgebiet gehdren.

Von groBer Bedeutung flir die Verdichtung von Bebauungen bzw. die Zersiedlung und
damit indirekt auch flir den Verkehr in einer Stadt sind die in der BauNVO festgelegten
MaBzahlen der baulichen Nutzung, insbesondere die GeschoBfldchenzahl (GFZ). Bei ei-
ner GFZ von 1,2 kénnen etwa 400 Einwohner pro Hektar Netto-Wohnflache unterge-
bracht werden, dagegen bei einer geringeren Ausnutzung, vor allem bei freistehenden
Einfamilienhausern, oft nur 50 Einwohner®’.

Mit geringeren Wohndichten sinkt die Einwohnerzahl, die in fuBlaufiger Entfernung zu
Gemeinschaftseinrichtungen, Laden oder OPNV-Haltestellen wohnen. Fiir die Einrich-
tungen und Laden sinkt die Zahl der potentiellen Kunden in ihrem Einzugsbereich, flr
den OPNV die Auslastung der Linien. Wohnruhe und Erholungsméglichkeit in unmittel-
barer Wohnumgebung aufgrund einer aufgelockerten und mit vielen Grinanlagen
durchsetzten Bebauung wird also mit einer schlechteren Infrastrukturversorgung erkautt.
Motorisierte Fahrten zu zentralen Einrichtungen in der Innenstadt oder "auf der griinen
Wiese" werden fir die Bewohner erforderlich, mithin der Pkw-Besitz.

Die Bedeutung der Wohndichte fiir die Verkehrserzeugung bzw. Verkehrsvermeidung ist
damit unmittelbar einsichtig. Nicht geklart sind allerdings indirekte Effekte, die diese
offensichtliche Erzeugung von motorisiertem Verkehr kompensieren kénnte. So verrin-
gern die Wohnzufriedenheit und die Erholungsmaéglichkeiten unmittelbar am Wohnort
auch die Notwendigkeit von zuséatzlicher Freizeitmobilitét, die in den letzten Jahren den
groBten Zuwachsbereich fir den Pkw-Verkehr dargestellt hat. Damit Wohngebiete mit
hoher Verdichtung ein gewisses MaB an Umweltqualitat und einen hohen Wohnwert be-
halten, muBten dann zumindest die Flachen fir den ruhenden und fahrenden Verkehr
zugunsten von Griinanlagen aufgegeben oder eingeschrankt werden.

Die zuléassigen Obergrenzen flir die GFZ sind in § 17 BauNVO nach Art des Baugebietes
festgelegt. Wahrend in der BauNVO von 1962 die GFZ flr reine Wohngebiete, allge-
meine Wohngebiete und Mischgebiete von 0,4 (eingeschossige Bebauung) bis 1,0 (vier
Geschosse und mehr) reichte, liegt sie heute immerhin bei 1,2; die Bindung an die Ge-
schoBzahl wurde 1990 aufgehoben. Flr das 1977 eingefiihrte "besondere Wohngebiete"
ist sogar eine GFZ von 1,6 mdéglich. Gerade das "besondere Wohngebiet" soll es er-

66 H. C. Fickert, H. Fieseler, a.a.0., S.493 ff.

67 F. Spengelin, Die Rolle des Wohnungsbaus bei Stadtentwicklung und Stadtreparatur, in: H. W. Jenkins, Kom-
pendium der Wohnungswirtschaft, Miinchen, 1991, S, 222
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mdglichen, in bereits bebauten, d.h. i. d. R. vorwiegend innerstadtischen Wohngebieten
aus der Grinderzeit, die sich durch mehrgeschossige Blockrandbebauung und damit
durch hohe GFZ auszeichnen, aber auch Gewerbenutzung aufweisen, die Wohnnutzung
zu "erhalten und fortzuentwickeln"®®,

Far reine und allgemeine Wohngebiete sowie flir Mischgebiete ist die max. GFZ von 1,2
ausreichend hoch gewahlt. Sie ist in Neubaugebieten herkdbmmlicher Bauart sowieso
kaum erreichbar. Lediglich GroBsiedlungen aus den 60er und 70er Jahren weisen derart
hohe GFZ auf: Gropiusstadt (Berlin) mit 1,05, Steilshoop (Hamburg) mit 1,1 oder Em-
mertsgrund (Heidelberg) mit 1,4 - Planungen, die heute so nicht mehr denkbar waren.
Erwégenswert ist aber, neben einer Obergrenze fiir eine GFZ auch eine anzustrebende
Untergrenze einzuflihren, um einen sparsamen und schonenden Umgang mit Grund
und Boden zu gewahrleisten. Der Vollzug einer solchen Regelung wiirde jedoch offen-
sichtlich Probleme bereiten.

4.4 Auswirkungen der Stadtgestaltung auf den Verkehr

Der Bebauungsplan kann weiterhin in erheblichem MaBe EinfluB auf die Stadtgestaltung
nehmen. Neben der Uberbauungsdichte (Grundflachen-, GeschoBflachen- und Baumas-
senzahl) kénnen beispielsweise auch Baulinien, Traufenhdhe sowie die Freiflachen und
Infrastruktur festgelegt werden. Dazu kommen aber auch andere ordnungsrechtliche
MaBnahmen, die die Stadtgestaltung erheblich beeinflussen kénnen. Von Bedeutung
sind z. B. Tempo-30-Zonen oder verkehrsberuhigte Zonen.

Die Stadtgestaltung hat nach neuen psychologischen Untersuchungen von FUHRER und
KAISER (1993) einen signifikanten EinfluB auf das Freizeitverhalten der Bewohner®®. So
ergaben Befragungen in einem Schweizer Forschungsprojekt, daB die Freizeitmobilitét
der Bewohner negativ mit dem Gefiihl der Geborgenheit zu Hause korreliert. Geborgen
flihlen sich der Studie zufolge Bewohner, die u. a.

- Uber einen eigenen Garten verfiigen und
- Uber Balkone verfigen,
- in einem gréBeren, &lteren Haus mit niedriger Stockwerkzahl und

- zentrumsfern wohnen".”°

Dartiber hinaus war ein Effekt, daB Anwohner von stark befahrenen StraBen mehr Frei-
zeitverkehr erzeugen als Anwohner kleinerer StraBen. Dieses kann einerseits auf die
Belastung (StreB), der von der StraBe ausgeht, zurlickgeflhrt werden, andererseits mit
der hohen Trennwirkung groBer StraBen zusammenhéangen, die soziale Kontakte in der
nahen Umgebung erschweren. Auch die Kommunikation "Uber den Gartenzaun" oder

68 H. C. Fickert, H. Fieseler, a.a.0., S.403 f{f.

69 Untersuchungen im Rahmen des Nationalen Forschungsprogramms der Schweiz “Stadt und Verkehr" (NFP-25;
Forschungsprojekt Nr. 4025-27317)

70 Fuhrer, U. (Hg.): Wohnen mit dem Auto: Ursachen und Gestaltung automobiler Freizeit. Ziirich 1993; S. 82
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im Hauseingang wird bei hoher Larmbelastung verhindert, so daB die sozialen Kontakte
zunehmend auch an weiter entfernten Zielen gefunden werden.

Die Bewohner der hdheren Stockwerke von gréBeren Wohn- und Hochhéausern fahren
ebenfalls in der Freizeit haufiger weg. Ganz allgemein ist die Freizeitmobilitat von Be-
wohnern niedriger, die ihre nahe Umgebung selber gestalten kénnen (z. B. Garten-
besitzer oder Bewohner, die Besitzer ihrer Wohnung sind).

FUHRER und KAISER (1998) weisen darauf hin, daB die Mdéglichkeit, sich AuBenraume
"aneignen” zu kdnnen, und die Existenz von halbprivaten und &ffentlichen Ubergangs-
raumen zwischen Innen und AuBen?? fiir die sozialen Kontakte innerhalb des Quartiers
von erheblicher Bedeutung sind.

Wenn es also gelingt, Stadtviertel derart zu gestalten, daB sie diese Ubergangsraume
schaffen, die Aneighung des Viertels durch die Bewohner ermdglichen und den sto-
renden Verkehr nicht ins Quartier lassen, kann mit einer starkeren ldentifikation der Be-
wohner mit dem Viertel und mit mehr Kontakten in dem Viertel gerechnet werden, die
insgesamt Freizeitverkehr reduzieren. Es erscheint sinnvoll, diese Aspekte bereits im
Entwurfsstadium eines Bebauungsplanes zu berucksichtigen. Eine Verkehrsauswir-
kungsprifung kdnnte hierflir moglicherweise ein probates Mittel sein.

4.5 Werkswohnungen

Bei der Frage der Durchmischung der Nutzungsfunktionen "Wohnen" und "Arbeiten” in
Siedlungsgebieten wurde stillschweigend vorausgesetzt, da8 die gleichzeitige Bereit-
stellung von Wohn- und Arbeitspléatzen auch zu einer qualitativen Durchmischung fuhrt,
d. h. daB tatsachlich eine rdumliche Zuordnung der verschiedenen Nutzungen innerhalb
des Siedlungsgebietes erfoigt und somit Wegstrecken beim Arbeitsweg deutlich ver-
klrzt werden und EinfluB auf die Verkehrsmittelwahl genommen wird. Diese Annahme
ist aber unrealistisch, da in der Regel kein Zusammenhang zwischen den in einem Be-
bauungsgebiet geschaffenen Arbeitsplatzen und dem daneben errichteten Wohnraum
bestehen muB. Schliimmstenfalls besteht Uberhaupt keine Kopplung; die Wohnenden
pendeln zwecks Arbeit aus dem Gebiet aus und die Berufstatigen pendeln vollstandig in
das Gebiet ein. Neben der rein quantitativen Nutzungsmischung mu8 also durch weitere
MaBnahmen auch eine raumliche Nutzungszuordnung gewabhrleistet werden.

Eine solche Nutzungszuordnung existiert in Deutschland schon lange, z. B. in den Indu-

strieregionen des Ruhrgebietes durch die sogenannten Werkswohnungen, die von den

Unternehmen in Werksnahe errichtet und an ihre Bediensteten vermietet wurden. Da die
Unternehmen wéahrend der Industrialisierung im letzten Jahrhundert, aber auch nach
dem 2. Weltkrieg Interesse an Arbeitskraften hatten, traten sie in Zeiten der Wohnungs-
not zugleich als Investoren flir den (Werks)Mietwohnungsbau auf.

71 ebd. 8. 87
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Diese an sich vernilinftige Regelung wurde in den 70er Jahren durch Anderungen im
Mietrecht und in der Rechtsprechung ausgehoéhit. Der Mieterschutz erlangte eine so
groBe Bedeutung, daB es den Vermietern erschwert wurde, Mietern, die aus dem Be-
schaftigungsverhaltnis ausgeschieden sind, zugunsten anderer Beschatftigter zu kindi-
gen. Flr die Vermieter und Arbeitgeber sank damit das Interesse am Werks-
wohnungsbau bzw. an der Werkswohnungsvermietung, und viele Unternehmen haben
in den 70er Jahren ihre Werkswohnungen abgestoBen. Derzeit stellt der mangelnde
Wohnraum wieder einen wesentlichen, begrenzenden wirtschaftlichen Standortfaktor
dar’?, so daB viele Unternehmen grundsétzlich Interesse an einem Werkswohnungsbau
hétten.

Rechtlich setzt eine Werkswohnung voraus, daB die Wohnrédume mit Ricksicht auf ein
bestehendes Beschaftigungsverhaltnis vermietet werden’. Fir die Werkswohnung gilt
bis zur Beendigung des Arbeitsverhaltnisses grundsétzlich das allgemeine Mietrecht.
Eine automatische Kopplung des Mietverhéltnisses an das Arbeitsverhaltnis ist nicht
moglich. Allerdings besteht nach Beendigung des Arbeitsverhaltnisses mit § 565 ¢ BGB
ein sogenanntes Sonderklindigungsrecht, wonach der Arbeitgeber mit einer 2-monati-
gen Frist kiindigen kann, wenn das Mietverhélinis weniger als 10 Jahre bestand und der
Wohnraum fiir einen anderen Arbeitnehmer dringend bendtigt wird. Bei Mietverhaltnis-
sen Uber 10 Jahre Dauer gilt das normale Miet- und Kiindigungsrecht.

Von den Arbeitgebern wurde diese Regelung als unbefriedigend empfunden, da sie
selbst beim Sonderkiindigungsrecht einen dringenden Betriebsbedarf nachweisen
muBten. Die Bundesregierung trug diesen Einwanden beim Vierten Mietrechtsan-
derungsgesetz Rechnung, indem maBgebliche Bestimmungen zur Vermietung von
Werkswohnungen zugunsten der Vermieter erleichtert wurden”™. So wurde der drin-
gende Bedarf bei zuklinftiger Vermietung zugunsten eines einfachen Betriebsbedarfs, d.
h. wenn der Wohnraum flir einen anderen Arbeitnehmer (bisher: dringend) bendtigt
wird, geandert. Weiterhin besteht mit einer Anderung des § 564 ¢ Abs. 2 BGB nun auch
die Mdglichkeit, Werkswohnungen zeitlich befristet bis zu 5 Jahren zu vermieten, ohne
daB ein Verlangerungsanspruch des Vermieters besteht.

Die geplanten Anderungen wurden vom Bundesrat in seiner Stellungnahme vom 10. Juli
1992 abgelehnt, da sie fir den Mieterschutz nicht vertretbar seien. Allerdings wurde die
Kindigungsfrist bei der Sonderkiindigung auf 3 Monate erhéht und die Regelung gilt
nach wie vor nur fir Mietverhéltnisse unter 10 Jahren. Bisherige Mietverhaltnisse bleiben
von der neuen Regelung unberthrt.

Grundsatzlich muB die Vierte Mietrechtsanderung der Bundesregierung unter den Ge-
sichtspunkten der erhdhten Nutzungsmischung in Siedlungsgebieten und der Verkehrs-

72 zit. nach Spiegel 38/1992, S. 63; siehe insb. G. Nerb et al., Auswirkungen der Vollendung des EG-Binnenmark-
tes, der deutschen Vereinigung sowie der Offnung der osteuropéischen Markte auf Hamburg, o-Studien zur Re-
gional- und Stadtékonomie Nr. 3, 1991

73 W. Schmidt-Futterer, Hubert Blank, Mietrecht von A-Z, Nérdlingen, 1991, S. 587 {.

74 Entwurf eines Vierten Gesetzes zur Anderung mietrechtlicher Vorschriften (Viertes Mietrechtséinderungsgesetz),
Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Bundestags-Drucksache 12/3254, 15.9.92
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vermeidung begriBt werden. Sie eroffnet auch den Kommunen die M&glichkeit, Wirt-
schaftsunternehmen bei Neuansiedlung zu einem durchaus eigennitzigen Engagement
im Werkswohnungsbau und zu einer stérker nutzungsdurchmischten Bebauung zu
drangen.

4.6 Subventionen und Wohnungsbauférderung

Den Subventionen kommt als staatliche Intervention in wirtschaftliche Prozesse eine
groBe Bedeutung bei der Frage der Verkehrserzeugung und der vorgelagerten Determi-
nanten zu. Allerdings wird der Begriff "Subventionen" unterschiedlich weit gefaBt’.
Landlaufig werden unter Subventionen alle staatlichen Leistungen verstanden, die einen
Geschenkcharakter haben, z. B. Unterstitzungen, Beitrage, Beihilfen, Vergltungen,
Pramien usw. :

Im engeren, finanzwissenschaftlichen Sinn sind Subventionen staatliche Zahlungen
oder geldeswerte Leistungen an erwerbswirtschaftliche Unternehmen ohne markt-
méBige Gegenleistung, die zu (gewiinschten) Einkommensumverteilungen flihren und
einem staatlichen Ziel (z. B. Arbeitsplatzsicherung...) folgen. Hierbei sind nicht nur aus-
gabenswirksame, sondern auch einnahmenmindernde Leistungen zu verstehen, also
einmalige Investitionszuschiisse oder Forschungsférderung genauso wie Steuervergiin-
stigungen, Kreditgarantien, Zollverzicht oder TarifermaBigungen. Im weiteren Sinn wer-
den unter Subventionen teilweise auch Zuwendungen oder Vergiinstigungen verstan-
den, die private Haushalte, Einzelpersonen, Vereine oder Verbénde ohne Erwerbscha-
rakter erhalten. Schwierig wird dann allerdings die Abgrenzung von finanziellen Hilfen
und Verglnstigungen mit ausschlieBlich sozialer Zielsetzung. Umgekehrt kdnnen Sozi-
alleistungen subventionistischen Charakter haben. So weist VON BARGEN (1987) darauf
hin, daB3 erst das 1965 eingeflihrte Wohngeld die Hauseigentiimer in die Lage versetzte,
teuere Mietobjekte abzusetzen und es damit eine Subventionierung der Hauseigen-
timer darstellt.

Beim Wohnungswesen ist der sogenannte 2. Férderungsweg (Regionalprogramm) zu
nennen, der insbesondere den Wohnungsbau in strukturschwachen Gebieten sowie in
Orten mit besonders starker Unterversorgung aktivieren sollte. Geférdert wurde in erster
Linie der Bau von Eigenheimen und Eigentumswohnungen. Die Férdersummen des
Bundes Uberschritten 1982 die 1 Milliardengrenze (VON BARGEN 1987). Demgegeniber
wurden 1982 fUr das Modernisierungsprogramm, das am Wohnungsbestand ansetzte
und u. a. die stadtebauliche Funktion vor allem &lterer Stadtviertel erhalten bzw. verbes-
sern sollte, lediglich 182 Mio. DM ausgegeben.

Von besonderer Bedeutung waren im Wohnungsbau in der Vergangenheit jedoch die
indirekten Subventionen durch erhdhte Abschreibungen nach den §§ 7 b und 54 des
Einkommenssteuergesetzes (EStG). Die dadurch erfolgten Mindereinnahmen des Bun-
des betrugen im Jahr 1982 ca. 2 Mrd. DM (VON BARGEN 1987). Entscheidend ist aber,

75 siehe hierzu: R.-D. von Bargen, Subventionen und Subventionspolitik - Eine theoretische und empirische Ana-
lyse, Dissertation, Bremen 1987
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daB die 7b-Regelung wesentlich dazu beitrug, die monofunktionale Nutzung neuer Be-
bauungsgebiete deutlich zu beglnstigen, die Bebauungsdichte durch Ein- und Zweifa-
milienhaussiedlungen zu verringern und letztendlich der SuburbanisierungsprozeB
durch extrem erhéhte Baulandnachfrage verstarkt wurde.

Wahrend § 7 b EStG in den 50er Jahren fiir alle Geb&ude, die zu mehr als 80 % Wohn-
zwecken dienten - also auch Mietwohnungen - erhdhte Absetzungen ermdglichte,
wurde die Steuerbeglinstigung Anfang der 60er Jahre auf Eigenheime und
Eigentumswohnungen begrenzt’®. Die 7b-Regelung sah nur noch erhdhte Abschrei-
bungen fir Ein- und Zweifamilienhduser sowie Eigentumswohnungen vor, die zu mehr
als 2/3 Wohnzwecken dienten. Die Férderung des Mietwohnungsbaus in Mehrfamilien-
hdusern wurde beschnitten. Der Zweck dieses § 7 b war neben der Fdrderung des
Wohnungsbaus auch die Férderung von Vermdgensbildung. Die unbestreitbare Not-
wendigkeit dieser Férderzwecke hatte jedoch mit weiteren Féderungsbedingungen ver-
kniipft werden kdnnen, die einer Zersiedlung Einhalt geboten hatten. Denn bevorzugt
wurde nun der Bau von Ein- und Zweifamilienhdusern, was einen erheblichen Sied-
lungsdruck auf das stadtische Umland ausibte.

Diese Regelung wurde erst in den 80er Jahren deutlich verbessert. Mit dem "Gesetz zur
Neuregelung der steuerrechtlichen Férderung des selbstgenutzten Wohneigentums"
vom 15. 5. 86 wurde der Geltungsbereich des § 7 b dahingehend zeitlich begrenzt, daB
die erhdhte Abschreibung nur noch flr Objekte beansprucht werden konnte, die vor
dem 1. 1. 1987 angeschatft oder hergestellt worden sind”’. Seitdem findet die Nachfol-
gevorschrift des § 10 e EStG Anwendung, wonach eigengenutzte Wohnungen im eige-
nen Haus die beglinstigten Objekte darstellen. Nicht beglnstigt im Wege des Sonder-
ausgabenabzugs werden vermietete Einfamilienhauser, Zweifamilienhauser und Eigen-
tumswohnungen, die in der alten § 7 b-Regelung noch eingeschlossen waren.

Dies ist eine Verbesserung, da es nun unerheblich ist, in welchem Objekt sich die Woh-
nungen befinden. So sind in dem Gebé&ude jetzt auch unterschiedliche Nutzungen
zulassig, z. B. ein Gewerbebetrieb im ErdgeschoB. Die erhdhte Abschreibung der
eigengenutzten Wohnung ist auch dann méglich, wenn die Wohnung sich in einem
Mehrfamilienhaus befindet und die anderen Wohnungen vermietet werden. Wollte man
hier noch weiter gehen, dann mulBte die Entwicklung der 60er und 70er Jahre sogar
umgedreht werden, indem die Beglinstigungen des Baus von Ein- und Zweifamilienhau-
sern verringert oder sogar ganz abgeschafft werden.

76 R. Seithel, A. Schmidt, Neue steuerliche Wohnungsbauférderung 1990, Heidelberg 1990
77 BStBI. 1986 1 S. 278
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4.7 Steuergesetzgebung am Beispiel der Grundsteuer

Auf die Bedeutung der Steuerpolitik flr die Siedlungsentwicklung und Bautatigkeit
wurde bereits im Rahmen der Subventionen hingewiesen. Weitere relevante Be-
stimmungen existieren z. B. im Grundsteuerrecht. So betrdgt die SteuermeBzahl fur
Grundstlicke statt 3,5/1000 nur 2,6/1000 fiir Einfamilienhauser”® und 3,1/1000 fir Zwei-
familienhauser’®. Da weiterhin die Einheitsbewertung von Grundstiicken auf den Wert-
verhéltnissen von 1964 basiert und zu einem heute zu niedrigen Wertniveau fiir Ein- und
Zweifamilienhauser fihrt, sind diese Grundstlcke im Durchschnitt grundsteuerlich be-
glnstigt®®. Demgegentiiber sind unbebaute Grundstiicke, sowie Geschéfts- und Fa-
brikgrundstiicke, aber auch Mietwohngrundstiicke zu hoch bewertet und grundsteuer-
lich benachteiligt.

Dies erscheint gerade in Anbetracht der Knappheit der Ressource "Boden" absurd. Die
Grundsteuer kdnnte durchaus dazu eingesetzt werden, in marktwirtschaftliche Prozesse
bei der BaulanderschlieBung und -nutzung einzugreifen.

Wirde die Bewertung von Grundstlicken realistischen Verhéltnissen angepaft werden,
d.h. eine zeitnahe steuerliche Einheitsbewertung erfolgen, so kodnnte weiterhin die
Grundstlicksspekulation eingeddmmt werden®!, die in den Ballungsrdumen und Innen-
stadtzentren den billigen Wohnungsbau stark behindert. Denn obwohl die Grund-
stlickswerte in Deutschland in den letzten Jahrzehnten erheblich gestiegen sind, wird
der VerduBerungserlds von Grundstiicken nur in den seltensten Fallen der Einkom-
menssteuer unterworfen. Bodenwertsteigerung von Grundeigentum, das nicht verkauft
wird, also sogenannte nicht realisierte Gewinne, wird in Deutschland grundséatzlich nicht
besteuert. Hier kénnte die Grundsteuer sinnvollerweise ansetzen.

4.8 Steuergesetzgebung am Beispiel der km-Pauschale

Die sogenannte Kilometerpauschale bei der Einkommenssteuer beginstigt in erhebli-
cher Weise lange Wege zwischen Wohnung und Arbeitsstéatte, die mit motorisierten Ver-
kehrsmitteln zurlickgelegt werden. Nach § 9 EStG kann der Arbeitnehmer die Aufwen-
dungen flr Fahrten zwischen Wohnung und Arbeitsstatte als Werbungskosten abset-
zen. Die Wahl des Beférderungsmittels steht dem Arbeitnehmer dabei grundsétzlich frei,
und es gibt im Regelfall auch keine Beschrankung bezliglich der Héhe der Aufwendun-
gen, etwa durch die Wahl der Bahnklasse®. Bei Fahrten mit dem eigenen oder zur Nut-
zung Uberlassenen Kraftfahrzeug sind die Fahrtkosten mit Pauschbetréagen

78 allerdings mit einer Steuerprogression, die sich bei einem Einheitswert von 1 Mio. DM der allgemeinen Steuer-
meBzahl von 3,5 annéhert.

79 BGBI. 1 8. 965

80 R. Halaczinsky, Grundsteuer-Kommentar, Herne/Berlin 1990, S. 203

81 Helmut W. Jenkis, Kompendium der Wohnungswirtschaft, Miinchen 1991, S. 262f. und 271f.
82 L. Schmidt, Einkommensteuergesetz, Kommentar, 10. Auflage, Miinchen 1991, S. 761 fi.
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bei einem Kraftwagen von 0,65 DM und
bei einem Motorrad oder einem Motorroller von 0,30 DM

je Kilometer Entfernung zwischen Wohnung und Arbeitsstéatte anzusetzen. Ansonsten
kénnen die tatsachlich entstandenen Kosten angesetzt werden oder - ohne Einzelnach-
weis - die Pauschbetrdge von 0,22/km DM flr Fahrten mit Moped/Mofa und 0,12
DM/km mit Fahrrad (A 42 Lohnsteuer-Richtlinie).

Die Differenz der Pauschbetrdge sowie die {iblicherweise unterschiedliche Distanz von
Arbeitsstatte und Wohnung beim Einsatz verschiedener Verkehrsmittel schlagt sich in
der Hohe der Beglinstigung nieder: Geht man von einem mittleren Arbeitsweg von 16
km fir Pkw-Fahrer aus®3, so sind ca. 2.000 DM jahrlich absetzbar, fiir einen Fahrradfah-
rer (ca. 2,8 km/Weg) 67 DM ohne Einzelnachweis. Selbst mit Einzelnachweisen bei
Fahrradfahrern, etwa durch Reparaturkosten, bleibt die Differenz erheblich.

Dabei liegt das Hauptaugenmerk weniger auf der unmittelbaren Kostendifferenz ver-
schiedener Verkehrsmittel und einem damit verbundenen Verkehrsmittelwechsel als
vielmehr auf einer kostenméBigen Beglinstigung der Raumuberwindung als solcher und
damit auf mittelfristigen und langfristigen Wahlentscheidungen der Steuerbegtinstigten,
die die Mobilitat tangieren. Dazu gehért z. B. die Entscheidung zum Pkw-Besitz oder die
Wohnort- und Arbeitsplatzwahl. Die Kilometerpauschale stellt de facto eine Subventio-
nierung des Pkw-Besitzes dar, der wiederum erheblichen EinfluB auf die Wohnortwahl
und auf die Verkehrsmittelwahl hat. Ohne die Kilometerpauschale ware die Wahl eines
Wohnortes, der weit entfernt vom Arbeitsplatz liegt, weniger attraktiv. Damit kénnte beim
Arbeitsweg eine okonomische Distanzverringerung gezielt verhindert oder begrenzt
werden.

Der Bund fir Umwelt und Naturschutz Deutschland e. V. fordert deshalb auch die Ab-
schaffung der Kilometerpauschale, mit Ausnahme fiir echte Hartefalle®. Die Abschaf-
fung der Kilometer-Pauschale widerspricht allerdings dem Sinn der Werbungskosten,
Aufwendungen zum Erwerb, zur Sicherung und zum Erhaltung von Einnahmen nicht zu
besteuern. Eine solche MaBnahme kollidiert somit mit dem allseits angenommenen
Nettorechtsprinzip, dessen Existenz jedoch in Einzelféllen auch schon bestritten
wurde®. Nach dem Nettorechtsprinzip stehen nur die Salden aus Erlésen und Einnah-
men einerseits und Aufwendungen und Werbungskosten andererseits flr die private
Lebensfihrung und zur Steuerzahlung zur Verfligung. Jedoch kénnten auch Re-
gelungen mit verkehrspolitischer Zielsetzung zur Geltung kommen. So ist die Begren-
zung der Fahrtkosten mit Pkw oder Motorrad auf die 0. g. Pauschbetrage auch bereits
als eine verkehrspolitische Intervention anzusehen®,

83 ermittelt aus KONTIV 89

84 Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland e. V., Bahnreform: Modernisierung der Bahn in der Region,
Schreiben an die Ministerprasidenten vom 21. Juni 1993

85 BVerfGE 34, 103, zit. nach K. Tipke, Steuerrecht, Kéin 1983, S. 151
86 K. Tipke (1983), a.a.0., 8. 279
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4.9 Gebietsreform

Die in den 60er und 70er Jahren durchgeflihrte Gebietsreform wird haufig als Beispiel
angefthrt, bei dem durch Zentralisierung von Verwaltungseinrichtungen dezentrale
Behdrdenstrukturen abgebaut und infolgedessen Mehrverkehr verursacht wurden.

Die Reform verringerte in der Bundesrepublik Deutschland zwischen 1968 und 1978 die
Anzahl der Gemeinden von 24.282 auf 8.518 und die Anzahl der Kreise von 425 auf
235%. Sie fiihrte zu einer umfassenden Neuordnung der Gebietsgrenzen. Wahrend bei-
spielsweise in Nordrhein-Westfalen die kreisangehdrigen Gemeinden vor der Reform im
Durchschnitt 3.820 Einwohner z&hlten, lag der Wert Ende der 80er Jahre bei 25.000
Einwohner. Die Landkreise sind auf etwa doppelt soviele Einwohner wie 1967 ange-
wachsen, auf etwa 290.000.

Im Vordergrund der territorialen Neuordnung standen weniger Teilziele, wie die einer
Starkung der kommunalen Selbstverwaltung, der Partizipation oder der Birgernahe als
vielmehr die Verbesserung der Leistungsfahigkeit kommunaler Verwaltungen insge-
samt®®, Dies bezog sich einerseits auf eine effizientere Finanz- und Personalplanung
durch Straffung der Behdrdenstruktur und Zusammenlegung von Kreis- und Gemeinde-
verwaltungen, betraf aber andererseits auch die Bereitstellung von Einrichtungen und
Infrastruktur flir die Bevélkerung, bei denen es aufgrund der geforderten Gleichwer-
tigkeit der Lebensbedingungen galt, Disparititen zwischen Stadt und Land
auszugleichen. Gerade die Wanderbewegungen der Wohnbevdlkerung von den Stadten
in das Umland fUhrte zu einer gemeindelibergreifenden Ausdehnung der Aktionsrdume
(z. B. durch Trennung von Arbeit und Wohnen), bei denen die Stédte durch zentrale
Einrichtungen (Schulen, Krankenhduser etc.) auch erhebliche Leistungen flir das
Umland erbrachten. Umgekehrt waren kleine Gemeinden unterhalb einer MindestgroBe
selten in der Lage, entsprechende Angebote zu schaffen. Die territoriale Neuordnung
orientierte sich deshalb in weiten Bereichen an Gesichtspunkten der zentraldrtlichen
Gliederung landlicher Gebiete.

Bereits 1979 restimierte MATTAR, daB die Gebietsreform Vorteile hinsichtlich einer
verbesserten Finanz- und Investitionsplanung und eines erweiterten kommunalen Auf-
gaben- und Leistungsspektrums gebracht habe®®. Bei den Nachteilen nannte er neben
steigenden Geblhren und Steuern und den ausbleibenden Personaleinsparungen die
Erschwerung des Behdrdenkontaktes aufgrund langerer Anfahrtswege zur Verwaltung.
Dieses Problem wurde allerdings hauptséchlich in Hinblick auf partizipatorische Aspekte
beleuchtet.

Auswirkungen der Gebietsreform auf den Verkehr wurden exemplarisch anhand der
Kreisfusion der Landkreise Ravensburg und Wangen sowie der Eingemeindung von 7

87 M. Deubert, Gebietsreform-Korrekturen?, Schriften zur 6ffentlichen Verwaltung 30, Koln, 1989
88 G. C. v. Unruh et al., Die Grundlagen der kemmunalen Gebietsreform, Baden-Baden 1981, S, 103
89 zit. nach: M. Deubert, Gebietsreform-Korrekturen?, Schriften zur 6ffentlichen Verwaltung 30, KélIn, 1989, S. 19
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Umlandgemeinden in die kreisfreie Stadt Aachen untersucht®®. Der GroBkreis Ravens-
burg nahm bei der Gebietsreform um ca. 97.000 Einwohner zu, die Stadt Aachen durch
Eingemeindung der 7 Umlandgemeinden um knapp 70.000 Einwohner.

Bei der Untersuchung ging es vorrangig um die finanzielle Mehrbelastung durch langere
Anfahrtswege, die bei Besuchen der zusammengelegten Behdrdenstellen anfallen. Im
Landkreis Ravensburg entstanden demnach durch die Verwaltungsbesuche Mehrko-
sten von jahrlich 16 DM pro betroffenen Blrger, in Aachen von jahrlich 25 DM - aller-
dings schlieBt das auch eine monetare Bewertung des zusétzlichen Zeitaufwandes mit
ein. Auf Verkehrsleistung umgerechnet®! bedeutete dies fiir den Landkreis Ravensburg
bei knapp 43.000 betroffenen Behdrdenbesuchen pro Jahr eine zusétzliche Verkehrslei-
stung von 390.000 MIV-km und ca. 340.000 OPNV-km. In Aachen lag die zusétzliche
motorisierte Verkehrsleistung (OPNV und MIV) durch die ca. 110.000 betroffenen, d. h.
verlagerten Behdrdenbesuche aus den 7 eingemeindeten Kommunen bei ca. 1,3 Mio.
Pers.-km. Diese Schétzungen kdnnen aber nur als grobe Anhaltswerte dienen.

Bezieht man die zusatzliche motorisierte Verkehrsleistung auf die Anzahl der Einwohner,
die von der Gebietsreform betroffen waren, so erhélt man Werte zwischen 7 km/Pers.
und 19 km/Pers. jahrlich. Selbst wenn man konservativ davon ausgeht, daB jeder zweite
Bundesburger von der Gebietsreform betroffen war und infolgedessen kinftig langere
Anfahrtswege zu Behérden in Kauf nehmen muBte, so l&ge die zusétzliche Verkehrslei-
stung bei 200 bis 600 Mio. Pers.-km pro Jahr, was weniger als ein Promille der ge-
samten Personenverkehrsleistung in der Bundesrepublik ist, aber immerhin bis zu 10 %
der Verkehrsleistung fur private Erledigungen ausmacht.

Die Auswirkungen der Verwaltungszentralisierung muB aber im Gesamtzusammenhang
gesehen werden. Schon fritih wurde beflirchtet, daB mit dem Abwandern von Kreis- oder
Gemeindeverwaltungen die betroffenen Gemeinden auch die Beamten und Angestell-
ten, deren Angehdrige, schlieBlich sogar Kaufkraft, Kaufleute und weitere Einrichtungen
verlieren. THIEME und BLUMENTHAL (1983) haben abgeschéatzt, zu welchen Auswirkungen
eine Behdrdenverlegung im Rahmen der Kreisgebietsreform fiihren kann®2. Wird eine
Behorde mit 200 Bediensteten aus einer Gemeinde mit 10.000 Einwohnern wegverla-
gert, dann sinkt - so die Untersuchung - das Nettosozialprodukt langfristig um 10 Mio.
DM/a und es tritt langfristig eine EinwohnereinbuBe von 16-18 % ein. Die Zentralisierung
der Verwaltungsstrukturen flihrt demzufolge indirekt zu einem Verlust an Einkaufs-
attraktivitét der bisherigen Sitzgemeinde und zu einer Zentralisierung der Versorgungs-
strukturen. Eine weitere Quantifizierung ist allerdings nicht méglich.

Die Gebietsreform darf unter dem Verkehrsaspekt allerdings nicht nur negativ bewertet
werden. Wesentliche Bestrebungen zu einer Gebietsreform gingen von der Raumord-
nung und der Landesplanung aus, die in den 60er Jahren an Gewicht gewannen. Es

80 E. Poschen, Die 6konomischen Folgen der kommunalen Gebietsreform fiir die betroffenen Biirger und Unter-
nehmen, Baden-Baden, 1983

91 eigene Berechnung aufgrund der Entfernungen und der Anzahl der Behdrdenbesuche

92 W. Thieme, T. Blumenthal, Die Auswirkungen einer Behdrdenverlegung auf die Sitzgemeinde, Baden-Baden
1983
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zeigte sich, daB kleinere Gemeinden und deren Verwaltungen den Anforderungen bei
der Aufstellung von Bauleitpldnen nicht mehr gewachsen waren, die Verwaltungs- und
Planungsraume immer weniger Ubereinstimmten. THIEME und PRILLWITZ (1981) weisen
darauf hin, daB zur Planungsfahigkeit einer Gemeinde auch gehért, daB ein entspre-
chendes Gemeindegebiet Uberhaupt zur Verfligung steht, in dem es mdglich ist, alle
Zwecke, die die Gemeinde erflllen muB, auf dem Gebiet zu vereinigen, sinnvoll ge-
geneinander abzugrenzen und in hinreichender GroBe auszuweisen®s,

Schwieriger erwies sich die Situation flir groBe Stadte und ihr Umland (Z. B. Frankiurt,
Stuttgart, Hannover), was schlieBlich zur Bildung von Verbandsgemeinschaften flr be-
grenzte Aufgaben der Planung, Versorgung und Investitionen flihrte. Allerdings gab es
auch weiterreichende Ideen®, z. B. die eines zweistufigen Gemeindeaufbaus mit einem
erweiterten Stadtkreis. Flr das Ruhrgebiet wurden sogar Stadtverbé&nde vorgeschlagen,
auf die gewisse Planungsaufgaben und Angelegenheiten der zentralen Versorgung
ubergehen sollten. Diese Vorschlage setzten sich jedoch nicht durch.

Mit der Gebietsreform wurde also teilweise versucht, einer raumlichen Zersplitterung der
Planung entgegenzuwirken - ein Aspekt, der gerade bei der neueren Diskussion uber
Verkehr und Raumplanung wieder an Bedeutung gewinnt. So wurde bei der Anhdrung
der Klima-Enquéte-Kommission zum Thema "Verkehrsvermeidung" mehrfach auf die
nach Art. 28 Abs. 2 des Grundgesetzes garantierte Selbstverwaltung der Kommunen
hingewiesen, die in der Planung z. B. aufgrund des gewinschten Steueraufkommens
der Kommunen zu Egoismen flhren, die im Gegensatz zu regionalen Konzepten stehen
koénnen. PFEIFLE (1991) stellte sogar die provokative Frage, ob die Planungshoheit nicht
neu abgegrenzt werden miisse®.

410 Anderung des LadenschluBgesetzes

Mit der Anderung des LadenschluBgesetzes vom 1.10.1989 wurde die Offnung von Ge-
schéaften am sogenannten "Langen Donnerstag" bis 20.30 Uhr erlaubt®®. Diese An-
derung l6ste im Vorfeld heftige Diskussionen Uber die Auswirkungen auf die Wirt-
schaftlichkeit des Einzelhandels, den Arbeitsschutz der Beschéftigten, die Versor-
gungslage der Bevélkerung etc. aus; dabei fanden die Folgen flr den Verkehr kaum Be-
achtung.

Es gibt bislang keine Untersuchung, die sich mit der Entstehung zusétzlichen Einkaufs-
verkehrs durch den langen Donnerstag detailliert beschéttigt. Trotzdem ist der Verkehr
in mehrfacher Weise von dieser Gesetzesénderung betroffen:

93 W. Thieme, G. Prillwitz, Durchfiihrung und Ergebnisse der kommunalen Gebietsreform, Baden-Baden 1981, S.
46

94 siehe hierzu: G. C.v. Unruh et al,, a.a.0., S. 117
95 M. Pfeifle, MuB die Planungshoheit neu abgegrenzt werden?, Internationales Verkehrswesen 43, 1991, 494 f.

96 Gesetz iiber den LadenschluB. BGBI. lll 8050-20; 3 neugefaBt mit Wirkung vom 1.10.1989 durch Gesetz zur Ein-
fihrung eines Dienstleistungsabends vom 10.7.1989. BGBI. | S, 1382, 3
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durch die Entstehung zusatzlichen Einkaufsverkehrs

durch zeitliche Verlagerungen der Fahrten im Einkaufsverkehr
durch die Veranderung von Wegeketten

durch die raumliche Verlagerung in der Wahl der Einkaufsorte

‘Die Besucherstrébme des langen Donnerstags setzen sich zum Teil aus Personen zu-
sammen, die ansonsten den langen Samstag genutzt haben." 37 |n einer Befragung ga-
ben 18 % der Befragten an, sie nutzen den langen Donnerstag anstelle des Samstags
zum Einkaufen, 29 % nutzen den langen Donnerstag zusatzlich; die Ubrigen Befragten
gaben an, daB der lange Donnerstag keinen Einflu hat®®, was die Vermutung nahelegt,
daB diese Halfte der Befragten am Dienstleistungsabend nicht einkauft.

Zusatzlicher Einkaufsverkehr kann durch jene Personen entstehen, die den Donners-
tagabend zusatzlich zum langen Samstag nutzen, zum Teil wird die Einkaufsmdglichkeit
am Donnerstag aber auch Einkaufsfahrten anderer Zeiten ersetzen. Durch den Dienst-
leistungsabend wurden insgesamt keine meBbaren Mehrumséatze erzielt®® - ein Argu-
ment dafir, daB die Einkaufe lediglich von anderen Zeiten verlagert wurden - allerdings
ist etwa die Halfte der Besucher reines “Sehpublikum"190,

Zusammenfassend kann angenommen werden, daB die erweiterte zeitliche Einkaufs-
mdglichkeit in gewissem Umfang zuséatzliches Publikum anlockt und zu mehr Fahrten
im Einkaufsverkehr flihrt. Uberlagert werden diese induzierten Fahrten von den aus an-
deren Zeiten verlagerten Fahrten.

Werden Fahrten zu den Handelsgeschaften und Dienstleistungsbetrieben am Donners-
tagabend unternommen, so veréndern sich die Wegeketten - aufgrund fehlender Unter-
suchungen kénnen hierzu nur einige denkbare Auswirkungen aufgezeigt werden.

Wurde beispielsweise ein Einkauf vor Einflihnrung des langen Donnerstags noch zwi-
schen ArbeitsschluB und LadenschluB auf der Rickfahrt von der Arbeit erledigt (sog.
"WAEA": Wohnung-Arbeit-Einkauf-Wohnung), bieten die abendlichen Offnungszeiten
nun die Mdglichkeit, nach der Arbeit direkt nach Hause zu fahren (WAW), um dann et-
was spater zu der Einkaufsfahrt (WEW) aufzubrechen. Eine derartige Veranderung hatte

97 Hatzfeld, Ulrich; Schrder, Thomas: Stddtebauliche und regionalplanerische Auswirkungen verdnderter Laden-
schluBzeiten. in: Raumforschung und Raumordnung, 49 (1990) 6, S. 430; diese zitieren wiederum: IFAV: Der
Dienstleistungsabend: Erfahrungen nach einem Jahr; Bericht Uber eine empirische Untersuchung im Auftrag der
Bundesarbeitsgemeinschaft der Mittel- und GroBbetriebe des Einzelhandels e.V., Kéin. Manuskript; Kéin, De-
zember 1990; S. 20

98 IFAV: Der Dienstleistungsabend: Erfahrungen nach einem Jahr: Tabellenband. Manuskript; K&ln, Dezember
1990; S. 28; zit. nach: Hatzfeld, U.; Schrder, T.: Staddtebauliche und regionaiplanerische Auswirkungen verander-
ter LadenschluBzeiten. a.a.O.

99 Hatzfeld, U.; Schroer, T.: Stadtebauliche und regionalplanerische Auswirkungen verédnderter LadenschluBzeiten.
a.a.0,, S. 430
100  Weitz, Robert: Ein Jahr Dienstleistungsabend - wem hat er was gebracht? Vortragsmanuskript, 0.0., 0.J.,, Tabelle

5; zit. nach Hatzfeld, U.; Schrder, T.. Stédtebauliche und regionalplanerische Auswirkungen verénderter
LadenschluBizeiten. a.a.0,, S. 427
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zwei Konsequenzen: Erstens steigt die Verkehrsleistung, da zwischen Arbeit und Ein-
kauf ein Nach-Hause-Weg eingeschoben wird. Zweitens éndert sich die Nutzung des
OPNV, die stark von den Wegeketten abhangt. Bereits zwischen den beiden KONTIV-
Erhebungen von 1982 und 1989 konnte ein Verringerung der Wegekette WAEW festge-
stellt werden, die jetzt bei etwa 3 % aller Wegeketten bei Erwerbstétigen mit Pkw-Ver-
fligbarkeit liegt'®'. Dieser Trend wird sich vermutlich fortsetzen.

Der Einkaufsabend kann aber auch zur Verkniipfung von verschiedenen Fahrtzwecken
dienen, wenn der Einkaufsbummel mit einem ohnehin vorgesehenen Besuch von kul-
turellen Einrichtungen oder Gaststétten verbunden wird. Dieses ist jedoch nicht die Re-
gel: nur 4 % der Besucher des langen Donnerstags gehen nach GeschéftsschluB noch
ins Kino und nur 1 % ins Theater, 37 % besuchen zusétzlich zum Einkauf eine Gaststatte
oder ein Café, wihrend 61 % ausschlieBlich zum Einkaufen kommen1©2. Insgesamt
wird angenommen, daB durch zusatzlichen Einkaufsverkehr und eine Umorganisation
der Wegeketten mehr Fahrten unternommen werden, die zu einer hoheren Verkehrslei-
stung fuhren.

Die wesentliche Folge des Dienstleistungsabends sind raumliche Verlagerungen des
Einkaufsverkehrs. HATZFELD und SCHROER (1990) zeigen auf, daB der lange Donnerstag
in Orten mit weniger als 30.000 Einwohnern auf erheblich gréBere Ablehnung stoBt als in
groBeren Stadten. Die bevorzugten Besuchsziele sind das Stadtzentrum und Verbrau-
chermarkte vor den Toren der Stadt; 18 % der Besucher fahren an dem Abend sogar in
eine andere Stadt. Die weitaus groBte Zufriedenheit mit der Kundenfrequenz zeigt sich
bei den Einzelhandlern auf der griinen Wiese, mit Abstand gefolgt von denen der City.
Die Ertragslage hat sich in der Regel nur bei den Betrieben mit mehr als 50 Beschaftig-
ten verbessert103.

Verlierer beim Dienstleistungsabend sind also die kleineren Betriebe, Einzelh&ndler in
kleineren Orten und in der landlichen Gegend, sowie Geschafte, die die flachen-
deckende Versorgung in der Stadt sicherstellen. Der Dienstleistungsabend verstarkt
damit ohnehin vorhandene Tendenzen der Zentralisierung der Versorgung, die zur Zu-
ricklegung von immer gréBeren Entfernungen fiir den Einkauf zwingen.

Bei der Verkehrsmittelwahl begiinstigt die Verlagerung des Einkaufs in die Innenstadt
den OPNV, wahrend die Verbrauchermarkte auf der griinen Wiese auf den motorisierten
Individualverkehr ausgerichtet sind. Da gesicherte Erkenntnisse Uber die Hohe der ge-
nannten verkehrlichen Auswirkungen nicht verfligbar sind, kann eine Wertung der
Verkehrsauswirkungen durch die Anderung des LadenschluBgesetzes abschlieBend
nicht vorgenommen werden.

101 Auswertung auf der Basis der KONTIV 1989

102  Hatzfeld, U.; Schrder, T.: Stadtebauliche und regionalplanerische Auswirkungen verénderter LadenschluBzeiten.
a.a.0,, S. 426

103  ebd,, S. 426 f.
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411 Giterverkehr und Produktbilanzen

ScHMITZ (1992) weist auf die Bedeutung der groBraumigen Arbeitsteilung und die Ab-
nahme der Produktionstiefe flr das Verkehrsaufkommen hin, die zu langeren Wegen im
Verkehr gefiihrt haben'94. Dieser Prozess der Arbeitsteilung und der damit verbundenen
Gutertransporte wurde eindricklich von BOGE (1992) am Fallbeispiel von Fruchtjoghurt
geschildert', Allerdings fehlen Belege, wie die Transportbilanz solcher oder vergleich-
barer Produkte in der Vergangenheit aussah, d. h. ob tatséchlich eine Zunahme an
Transportleistung pro Produkteinheit erfolgte.

Fir die Abnahme der Fertigungstiefe in der Glterproduktion wird in der Regel die deut-
sche Kraftwagenindustrie zitiert. Hier war in den vergangenen Jahren eine Abnahme um
ca. 10 Prozentpunkte auf nun 33 % zu verzeichnen'%. Die Fertigungstiefe in anderen eu-
ropaischen Landern liegt nach Angaben des VDA noch niedriger, in Frankreich z. B. bei
25 %.

Diese Beispiele unterstreichen zwar auf den ersten Blick die Bedeutung der Gitertrans-
porte fur den arbeitsteiligen ProduktionsprozeB. Das eigentliche Problem ist jedoch die
Wahl der geeigneten Systemgrenzen fir die Bewertung solcher Entwicklungen. So wird
eine raumlich disperse Produktionsstruktur bei der Bewertung der Transportbilanz nur
eines Produktes zwangslaufig negativ ausfallen. Sie kénnte aber anders ausfallen, wenn
berucksichtigt wird, daB Zulieferfirmen auch noch andere Produzenten an anderen Or-
ten beliefern. Der Transport von beispielsweise Schraubdeckeln fiir Joghurtglaser von
Hannover nach Stuttgart stellte sich anders dar, wenn der Deckelproduzent noch ein
wichtiges Absatzgebiet in Norddeutschland hat. Das Problem der Systemgrenzen ist
damit auch eng an die standige Ausweitung des Marktes, insbesondere nach Offnung
des EG-Binnenmarktes, geknlpit.

Bei der Bilanzierung ist die Wahi eines geeigneten Vergleichssystems sehr schwierig.
Der Bezug auf einzelne Produkte erscheint wenig sinnvoll. Nur im Rahmen einer Ge-
samtverkehrsbilanz kdnnten die strukiurellen Effekte in ihrer verkehrlichen Wirkung an-
gemessen berlcksichtigt werden. An dieser Stelle muB auch darauf hingewiesen wer-
den, daB das Abwandern der Grundstoffindustrie ins Ausland zu einer raumlichen Verla-
gerung von Verkehrsstrémen flhrt. Ob damit geringere (etwa durch geringere Entfer-
nungen zwischen Rohstofférderung und Verarbeitung) oder gréBere Transportleistun-
gen (Import von Giitern aus entfernten Landern) verbunden sind, 188t sich derzeit nicht
kléren.

104 8. Schmitz, Verkehrsvermeidung - welche Rolle kann die Raumplanung spielen?, Raumforschung und Raum-
ordnung, 1992, 327-334

105  S. Bdge, Die Auswirkungen des StraBengiiterverkehrs auf den Raum, Die Erfassung und Bewertung von Trans-
portvorgéngen in einem Produktlebenszyklus, Diplomarbeit am Fachbereich Raumplanung an der Universitat
Dortmund, Juni 1992

106  Verband der deutschen Automobilindustrie e.V., Auto 91/92, Jahresbericht, Frankfurt 1992
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412 Einflihrung von Ricknahmepflichten durch die Ver-
packungsverordnung

Am 21. Juni 1991 trat die Verordnung Uber die Vermeidung von Verpackungsabfallen in
Kraft, mit der Hersteller und Vertreiber von Verpackungen verpflichtet werden, diese zu-
rickzunehmen und einer Wiederverwendung oder stofflichen Verwertung zuzufiih-
rent07, Begriindet wird diese Verordnung mit 6kologischen Vorteilen der Verwertung
gegenuber der Neuproduktion der Rohstoffe. Die 6kologischen Nachteile des durch die
Verpackungsverordnung zusétzlich entstehenden Verkehrs werden jedoch nicht mit den
Okologischen Vorteilen der Wiederverwendung oder der stofflichen Verwertung abgewo-
gen.

Dabei sind die Auswirkungen auf den Verkehr - dies 1aBt sich in einer ersten Ein-
schatzung mit GewiBheit feststellen - keineswegs unerheblich. Die Auswirkungen sind
auf drei Ebenen zu sehen:

u Veranderungen der Verpackungen in Gewicht und Volumen
Ricktransport der Verpackungen zum Zwecke der Wiederverwendung oder der
stofflichen Verwertung

" Veranderungen des Transportaufwandes bei der Herstellung und Entsorgung der
Verpackungen

Die Veréanderung von Gewicht und Volumen der Verpackung soll am Beispiel der Milch-
verpackungen veranschaulicht werden. Auf einer Europalette kdnnen 860 Liter Milch
transportiert werden, wenn sie mit Karton-Blockverpackungen verpackt sind. Auf die-
selbe Palette wiirden dagegen nur 480 Liter Milch in Glasflaschen passen. Die Milch in
der Glasflasche benétigt demnach die 1,8 fache Transportflache gegeniliber der Karton-
verpackung. Der Bedarf an Transportflache spielt fir die Auslastung des Fahrzeuges vor
allem im Verteilerverkehr eine Rolle, wenn die Milch zusammen mit leichteren Gltern
transportiert wird. Ladt ein Lkw ausschlieBlich Milch, so kann die Transportflache oh-
nehin nicht vollgestellt werden, da die maximal zuldssige Nutzlast bereits vorher erreicht
wird.

Aber auch beim Gewicht ist die Glasflasche im Nachteil: je Liter Milch sind bei der Glas-
flasche 670 g Verpackung zu transportieren, gegeniiber 60 g bei der Blockverpackung.
Bildlich ausgedriickt heiBt das, daB anstelle von 5 Lkw, die mit Milch in Blockverpackun-
gen voll beladen werden, bei der Glasflasche 8 Lkws fahren miissen.

107  Verordnung iiber die Vermeidung von Verpackungsabfélien (Verpackungsverordnung - VerpackV) vom 12. Juni
1991. BGBI. I, 8. 1234
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Eine andere Beispielrechnung kommt zu dem Ergebnis, daB je nach Verpackungs-
system der Transportfldchenbedarf bei der Mehrwegverpackung um 11 % bzw. 25 %
héher liegt als bei der Einwegverpackung©8,

Mit dem Rdcktransport gebrauchter Verpackungen erdffnet sich der Transportwirtschaft
ein neuer Markt von 0,8 bis 1 Mrd. DM10°, Das in diesem Markt entstehende Trans-
portaufkommen wird auf acht bis zehn Millionen Tonnen pro Jahr geschétzt 110 ent-
sprechend einem Anteil von 0,8 % am gesamten Autkommen des StraBenglterver-
kehrs?11, Eingespart werden dagegen Transporte von Einwegverpackungen zur Depo-
nie und Transporte, die flr die Herstellung der Primérrohstoffe notwendig sind, in hier
nicht zu quantifizierendem Ausmas.

4.13 Abfallbehandlungsanlagen

Auf ein interessantes Fallbeispiel zur Verkehrsvermeidung weisen FRANZ et al. (1990)
hin: die Standortwahl von Milldeponien bzw. Millverbrennungsanlagen''2, Nicht nur die
Umweltauswirkungen der Abfallbehandlungsanlagen bzw. Deponien selbst sind bei der
Standortwahl zu beriicksichtigen, sondern auch die Folgen des damit verbundenen
Transportautfkommens. Am Beispiel einer geplanten Millverbrennungsanlage in Bremen
wurde etwa festgestellt, daB die Anlieferung mit Lkw immerhin ca. 34 t/a an NOx-Emis-
sionen verursacht, wahren die Anlage selbst 88 t/a NOx emittiert!!3,

FRANZ et al. (1990) gehen von einem bestimmten Entsorgungsgebiet von rd. 1300 gkm
Flache und mit einem Mullanfall von 250.000 Tonnen/Jahr aus (siehe Abb. 17). Beim
gunstigsten Standort wirden Kosten fir den Transport des Mills von den einzelnen
Gemeinden von ca. 5 Mio. DM anfallen, beim ungtinstigsten Standort dagegen 18 Mio.
DM. Die Transportkosten schwanken somit zwischen 20 und 72 DM/t. Wird das Entsor-
gungsgebiet in zwei kleinere Gebiete unterteilt und sind zwei Anlagen vorgesehen, so
liegen die Transportkosten zwischen 13 und 44 DM/t. Je nach Planung sind flr den
Transport von 250.000 t/a Mull zwischen 350.000 und 1.000.000 Lkw-km erforderlich.

Interessant ist, daB eine entsprechend optimierte Standortwahl mehr Verkehr im ei-
gentlichen Sinne des Worten "vermeiden” kann, als Konzepte der Verlagerung auf an-
dere Verkehrsmittel. So ergaben Anséatze, bei denen eine Bahnverladung angenommen

108  Blasius, Wolfram: Mehrwegverpackungstechnik bei Migros und Schéller/Tengelmann: Tépfer-Verordnung heizt
Giiterverkehrsaufkommen an. in: DVZ Nr. 18 vom 13, Februar 1992

109  Strampp, Joachim, M.: Neue Verpackungs-Vorschriften: Mit Sack und Pack. in: lastauto omnibus 11/1991, S. 40

110  ebd.; sowie: Toury, Karl: Keine Transportverpackungen mehr auf die Deponie. in: VDI-Nachrichten Nr. 50 vom
13.12.1991

111 Gesamtaufkommen im StraBengiiterverkehr im Jahre 1991 nach: Verkehr in Zahlen 1992, Hrsg.: Der Bundesmi-
nister fir Verkehr, Bonn. 1992, S. 210 1.

112 L. Franz, P. Isnenghi, Integrierte Verkehrsplanung unter Umweltgesichtspunkten, Ehningen, 1990, S.12f.

113  Eggersdorfer, R. et al., Vergleichende Bewertung der Umweltvertraglichkeit und der Wirtschaftlichkeit fiir ver-
schiedene Varianten der zukiinftigen Miillentsorgung auf der Basis des Entwurfs des “"Abfallwirtschaftsplans
Bremen 1988", Studie des Batelle-Instituts Frankfurt und des ifeu-Instituts Heidelberg im Auftrag des Senators fiir
Umweltschutz und Stadtentwicklung Bremen, 1991
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wurde, eine Verringerung der 1 Mio. Lkw-km auf 590.000 Lkw-km. Lokal, d. h. in dem
Ort in Nahe der Deponie, konnten allerdings mit der Bahnverladung erhebliche Min-
derungen des Lkw-Autkommens erzielt werden.

Abb. 17: Raumliche Verteilung des Rohmdllaufkommens in einem betrachteten Land-
kreis in Tonnen pro Jahr. Aus FRANZ et al. (1990). | :

40500 ]

|

Natdrlich ergeben sich bei der Standortentscheidung - gerade flir Abfallbehand-
lungsanlagen - Zielkonflikte mit anderen Bereichen. So wird man aus Immissions-
grinden eine solche Anlage eher in Gebiete mit geringer Bevolkerungsdichte ansiedeln
wollen, setzt damit aber den Antransport des Mdlls vom Siedlungsschwerpunkt des Ge-
bietes voraus. Bei Deponien kommen noch geologische Bedingungen hinzu. Allerdings
darf nicht vergessen werden, da3 durch die deutlich verbesserten Emissionsstandards
bei Millverbrennungsanlagen gerade die La&rm- und Luftschadstoffbelastung durch den
Lkw-Verkehr ein immer gréBeres Gewicht bei der Gesamtbewertung einer solchen An-
lage bekommt.

4.14 Strukturforderung

Subventionen wurden in der Vergangenheit teilweise gezielt dazu eingesetzt, private In-
vestitionen in strukturschwachen Gebieten zu fordern. Nach § 1 des Investitions-
zulagengesetzes wird Steuerpflichtigen, die in "einem férderungsbedirftigen Gebiet
eine gewerbliche Betriebsstétte errichten oder erweitern", unter der Vorraussetzung,
“"daB die Errichtung oder Erweiterung volkswirtkschaftlich besonders férderungswiirdig
ist und den Zielen und Grundsétzen der Raumordnung und Landesplanung entspricht",
auf Antrag eine Investitionszulage gewahrt. Diese Investitionszulage betrug z. B. bei
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Investitionen im sogenannten Zonenrandgebiet 10 % und bei Investitionen in den Gbri-
gen férderungsbediirftigen Gebieten 8,75 % der Anschaffungs- oder Herstellungskosten
der angeschafften oder hergestellten Wirtschaftsglter (Stand 1986). Unter
volkswirtschattlicher Férderungswirdigkeit wird dabei insbesondere die Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur verstanden.

Eine BerUcksichtigung der Auswirkungen auf den Verkehr unter Einbeziehung der vor-
handenen Verkehrsinfrastruktur etc. ist nicht vorgesehen. Es wird lediglich eine Uber-
einstimmung mit den raumordnerischen und landesplanerischen Zielen verlangt.

Auf die Bedeutung disperser Strukturen bei Gutertransporten wurde bereits in Kap. 4.1
hingewiesen. Der Energieverbrauch je Tonne transportierten Gitern liegt in landlichen
Regionen etwa ein Drittel Uber dem in hoch verdichteten Regionen. Insofern ist eine
Strukturférderung von Produktionsstéatten in rdumlichen Randlagen eher negativ zu be-
werten. Andererseits wurde von ALBRECHT et al. (1985) auch darauf hingewiesen, daB
die Industrialisierung der l&ndlichen Gebiete zu einer Verringerung der Disparitat von
Wohn- und Arbeitsplatzen und damit zu einer "Verkehrsvermeidung" im Per-
sonenverkehr gefiihrt hat (siehe Kap. 4.1). Denkbar wére hier ein KompromiB, bei dem
eine Forderung von transportintensiven Produktionsprozessen zugunsten des Dienstlei-
stungsgewerbes in rdumlichen Randlagen eher unterlassen wird. Erforderlich waren
dazu aber im Vorfeld einer Férderungsentscheidung Bewertungshilfen Uber die
Verkehrsauswirkungen.

4.15 Berlin-Férderungsgesetz

Das Berlinférderungsgesetz (BerlinFG), so wie es vor der deutschen Wiedervereinigung
existierte, stellte eine Subvention dar, die unmittelbar (und gewollt) einen EinfluB auf die
Guterverkehrsstrome hatte. So bestanden z. B. Umsatzsteuerverginstigungen bei der
Lieferung von Gegensténden, die in Berlin (West) hergestellt wurden und dann nach
Westdeutschland gelangt sind, oder bei Werkleistungen flr einen westdeutschen Unter-
nehmer mit in Westberlin bearbeiteten oder verarbeiteten Gegenstanden. Diese Vergtlin-
stigung war somit unmittelbar an eine stérke rdumliche Arbeitsteilung und geringere
Fertigungstiefe geknlpft mit der Folge verstarkien Transportautkommens zwischen
Westberlin und Westdeutschland. Aufgrund der Insellage Westbetrlins hatte dies not-
wendigerweise groBere Transportweiten und Transportleistungen zur Folge. Die Steuer-
vergunstigungen des Bundes durch die sogenannte Klrzungsanspriche von Unter-
nehmen in Westberlin und von Westdeutschland betrugen 1982 ca. 1,5 Mrd. DM (VON
BARGEN 1987).

Bei der Herstellerpréferenz lieferte ein Berliner Unternehmen z. B. eine in Berlin herge-
stellte Maschine nach Westdeutschland. Die Maschine war mit 3 - 10 % beglnstigt, je
nach Wertschdpfung des Berliner Unternehmens''4. Bei 1 Mio. DM netto waren das im-
merhin 30.000 - 100.000 DM. Genauso beglinstigte die Innenumsatzpréferenz auch die
“Innenlieferungen" eines Berliner Unternehmers an seine westdeutschen

114  Thomas Kaligin, Walter Rieckmann, Berliner Steuervergiinstigungen fiir Investoren, Heidelberg 1989
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Betriebsstatten, eine Regelung, die insbesondere arbeitsteilige Produktionsprozesse
zwischen Berlin und Westdeutschland forderte.  Schlielich  betrug die
Abnehmerpréferenz fir ein westdeutsches Unternehmen 4,2 % des Nettoumsatzes, im
obigen Beispiel also 42.000 DM.

Inzwischen wurde das Berlinférderungsgesetz im Zuge der deutschen Wiederverei-
nigung geédndert. Die Herstellerpréferenz 1duft zum 31. 12. 93 aus, die Abnehmer-
praferenz fiel bereits 1991 weg''S.

4.16 Jahrhundertvertrag zur Kohleverstromung und Kohle-
pfennig

Der sogenannte Jahrhundertvertrag lauft im Jahre 1995 aus. Uber die Weiterflihrung der
Subventionierung des Absatzes heimischer Steinkohle zur Stromerzeugung mit dem
sogenannten Kohlepfennig oder anderen Modelien nach dem Jahr 1993 sowie Uber
eine Fortflihrung des Jahrhundertverirages ist bisher noch nicht entschiedent1®. Diese
anstehende politische Entscheidung soll - das Kapitel abschlieBend - als Beispiel flr
Grundiberlegungen zu einer moglichen Verkehrsauswirkungsprifung dienen.

Der Jahrhundertvertrag zur Kohleverstromung und der Kohlepfennig sichern den Absatz
heimischer Kohle an die Elektrizitatswirtschaft. Der Kohlepfennig stellt eine Ausgleichs-
abgabe dar, die nach dem dritten Verstromungsgesetz vom 25.8.1980 geregelt wird.
BezuschuBt wird u. a. der Einsatz heimischer Steinkohle in Kraftwerken. Schuldner der
Ausgleichsabgabe sind die Elektrizitatsversorgungsunternehmen, die Elektrizitat an
Endverbraucher liefern17. Der Jahrhundertvertrag ist eine privatwirtschaftliche
Vereinbarung, die insbesondere auf politischen und &ffentlichen Druck hin zwischen der
Vereinigung der Deutschen Elektrizitatswirtschaft (VDEW) und dem Gesamtverband des
Steinkohlebergbaus (GVSt) fiir den Zeitraum von 1978 bis 1995 geschlossen wurde!8,
Die Elektrizitatsversorgungsunternehmen verpflichten sich darin eine bestimmte
Mindestmenge deutscher Steinkohle abzunehmen. Diese Menge liegt bis zum Jahre
1995 bei 40,9 Mio. t Steinkohleeinheiten pro Jahrt1°,

Ziel der Subventionierung und Absicherung des Absatzes heimischer Steinkohle ist es,
den bedeutendsten heimischen Ener%ietréger flr einen wesentlichen Beitrag zur deut-
schen Energieversorgung zu erhalten 20 ynd damit eine gewisse Autarkie und Versor-

115  B. Beichelt, Aus der Arbeit des Steuergesetzgebers seit Beginn der 12, Legislaturperiode des Deutschen Bundes-
tages, Steuer und Wirtschaft 4, 1991, 391

116  Rauchberger, Bundesministerium flr Wirtschaft, schriftliche Mitteilung vom 25, Juni 1993
117  genauere Ausfiihrungen bei: Schiffer, H.-W., Energiemarkt Bundesrepublik Deutschland, Kéin 1988, S. 114 ff.

118  Jékle, Z.,, Vom Marshallplan zum Kohlepfennig, Grundrisse der Subventionspolitik in der Bundesrepublik
Deutschland 1948-1982, Schriften des Zentralinstituts fiir Sozialwissenschaftliche Forschung der Freien Universi-
tat Berlin; Bd. 58, Opladen 1990, S. 279 f.

119 Bundesministerium flr Wirtschaft (Hrsg.), Energiepolitik fiir das vereinte Deutschland. Broschiire, Bonn Méarz
1992, S, 451,

120  Schiffer, H.-W., Energiemarkt Bundesrepublik Deutschland, K&in 1988, S. 193
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gungssicherheit in der Energieversorgung zu bewahren12®, Ein anderer Aspekt ist die
sozialpolitische Notwendigkeit der Sicherung der Arbeitsplatze in den Kohlerevieren.
Diese Entscheidung ist gleichzeitig von umweltpolitischer Relevanz. Einerseits hat die
Forderung der Stromerzeugung aus Steinkohle direkte Umweltauswirkungen, z. B. Uber
die Emissionen der Steinkohlekraftwerke und der Kohleférderung, andererseits sind in-
direkte Auswirkungen Cber die Implikationen im Verkehrsbereich auszumachen.

An dieser Stelle soll lediglich letzterer Aspekt betrachtet werden. Es sollen also weder
die politischen Beweggriinde noch die sozialen, wirtschaftlichen und direkten Um-
weltauswirkungen beschrieben werden oder gar gegeneinander gewichtet werden. Bei
den Auswirkungen von Kohlepfennig und Jahrhundertvertrag auf die Verkehrsleistung
sind folgende Aspekte zu betrachten:

Im Glterverkehr: Primarenergiestruktur, Herkunft der Primarenergietrager, Kraft-
werksstandorte

Im Personenverkehr: raumliche Lage der Arbeitsplatze, Struktur des Arbeitsmarktes,
Arbeitslosenquote, Einkommensniveau, geandertes Mobilitats-
verhalten, Sozialstrukturen

An dieser Stelle kdnnen die verkehrlichen Auswirkungen nur vereinfacht unter fiktiven
Annahmen und mit fiktiven Szenarien beschrieben werden, um damit das Spektrum ei-
ner Verkehrsauswirkungsprifung aufzuzeigen. Dabei soll ein Szenario der Fort-
schreibung des Ist-Zustandes (mit Kohlepfennig und Abnahmegarantien der Stromer-
zeuger = Szenario "Heimische Kohle") mit einem Szenario ohne Kohlepfennig und Ab-
nahmegarantien (Szenario "Importkohle”) verglichen werden. Die Szenarien sind ex-
treme Szenarien, welche die Bandbreite mdglicher Entwicklungen aufzeigen sollen.

Flr das Szenario "Heimische Kohle" wird angenommen, daB die Verstromung inlan-
discher Steinkohle in dem bisherigen AusmaB fortgesetzt wird. Derzeit werden etwa 42
Mio. t heimische Steinkohle in Kraftwerken verstromt. Die Annahme, daB weiterhin diese
Menge verstromt wird, geht Gber die in der Kohlerunde diskutierten Mengen hinaus. Die
Beteiligten der Kohlerunde gehen davon aus, daB im Jahre 1996 38 Mio. t Steinkoh-
leeinheiten (SKE) und in dem Zeitraum von 1997 bis 2005 jéhrlich 85 Mio. t. SKE ver-
stromt werden'22, Das Szenario "Heimische Kohle" stellt damit kein Trend-, sondern ein
Status Quo-Szenario dar.

Im Szenario "Importkohle" wird es ab dem Jahre 1995 weder eine Fortschreibung des
Jahrhundertvertrages noch eine finanzielle Unterstlitzung des Einsatzes heimischer
Kohle zur Verstromung geben. Ohne Subventionierung der in Kraftwerken eingesetzten
heimischen Steinkohle wird die heimische Kraftwerkskohle in diesem Markt - so die An-
nahme - vollstédndig durch billigere Importkohle ersetzt. In den anderen Kohle-

121 Bundesministerium flir Wirtschaft (Hrsg.), Energiepolitik fir das vereinte Deutschiand, Bonn Marz 1992, S. 44
122 Vgl Ergebnisse der Kohlerunde 1991, Bonn, 11. November 1991
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absatzmérkten wird keine Absatzsteigerung erreicht, so daB die am wenigsten rentablen
Zechen in entsprechendem Umfang stillgelegt werden missen.

Folgende Fragestellungen sind von Relevanz:

1. Aus welchen Landern kann die fiir den Kraftwerkseinsatz verwendete Kohle am
glnstigsten bezogen werden?

2. In welchem MaBe ist es rentabel, Kraftwerksstandorte zu schlieBen, um an trans-
portgiinstigeren Standorten Steinkohlekraftwerke zu errichten?

8.  Welche Anderungen ergeben sich im Importkohle-Szenario fiir die Arbeitnehmer
des Steinkohlebergbaus, insbesondere in bezug auf ihr rdumliches Verhalten?

Zu Punkt 1: Zu der Frage, aus welchen Landern die fir den Kraftwerkseinsatz verwen-
dete Kohle am glinstigsten bezogen werden kann, sind ékonomische Untersuchungen
anzustellen. Die Importkohle stammte im Jahre 1990 mengenméaBig zu etwa 38 % aus
Sudafrika, zu 27 % aus Polen, zu 10 % aus den USA und zu 9 % aus Australien. Fir eine
Bewertung muste die Qualitat der Steinkohle dieser Lander auf ihren Brennwert sowie
der Steinkohlepreis untersucht werden. Uber die Transportentfernung und den Anteil
der Lénder an den Importen kann die verursachte Verkehrsleistung berechnet werden.

Schatzt man die mittlere Transportentfernung fur importierte Steinkohle anhand der der-
zeitigen Herkunftslander iberschlagig auf 7000 km, so liegt die im Importkohle-Szenario
neu entstehende Transportleistung (auf der Basis von 42 Mio. t zusétzlich importierter
Steinkohle) bei rund 300 Mrd. tkm123. Dieses bedeutet eine massive Steigerung des
Transportaufkommens insbesondere im Seeschiffsverkehr sowie im Binnenschiffs- und
Bahnverkehr.

Zu Punkt 2: Ebenfalls 6konomisch zu prifen ist der Kraftwerksstandort. Sollte sich bei-
spielsweise die Neuerrichtung von Steinkohlekraftwerken an transportgiinstigen Stand-
orten (Klstenstandorte oder Standorte an Binnenschiffahriswegen) als 6konomisch
vorteilhaft gegenlber dem Weiterbetrieb von Kraftwerken in Zechennédhe erweisen, ist
diese Verkilrzung der Transportentfernung in der Verkehrsleistungsberechnung einer
VAP zu beriicksichtigen.

Zu Punkt 3: Wesentlich komplexer und schwieriger als die Auswirkungen des Import-
kohle-Szenarios auf den Gutertransport sind die Auswirkungen auf den Personenver-
kehr zu erfassen. Zun&chst ist zu kidren, welche Anderungen sich fir die im Bergbau,
bzw. im davon abhéangigen Gewerbe Beschattigten ergeben.

Fir einen Teil der Arbeitnehmer kénnen vermutlich Ersatzarbeitsplétze in der Nahe ge-
schaffen werden, allerdings unter Inkaufnahme verldngerter Anfahrtswege zur Ar-
beitsstatte. Andere Arbeitnehmer finden in anderen Regionen Deutschlands eine neue

123  Zum Vergleich: Verkehrsleistung aller Verkehrstrager auBer Seeschiffe im binnenléndischen Verkehr der alten
Bundeslander im Jahre 1990: 300 Mrd. tkm; Verkehrsleistung der Seeschiffahrt zwischen Hifen der Bundesre-
publik sowie von und nach auslédndischen Hafen der alten Bundeslander im Jahre 1990: 786 Mrd. tkm; nach:
Schrader, B., Verkehr in Zahlen 1992, Hrsg.: Der Bundesminister fiir Verkehr, Berlin 1993




Seite 70 VAP ifeu-Institut

Beschéftigung, gehen in den Vorruhestand oder werden arbeitslos. Jlingere Menschen
finden nur schwer einen Ausbildungsplatz in ihrer Heimatregion und wandern verstarkt
ab.

Werden beispielsweise Arbeitspléatze in Pendlerentfernung angeboten, so dlrfte nur ein
geringer Teil derer, die dort einer neuen Beschaftigung nachgehen, einen Umzug in
Kauf nehmen. Damit ist tendenziell mit einer Steigerung der durchschnittlichen Pendel-
entfernung zu rechnen. Gerade im Steinkohlebergbau waren durch die haufige Nutzung
von Werkswohnungen bislang kurze und gebiindelte - und damit OPNV-freundliche -
Arbeitswege verbunden.

Werden Beschatftigte arbeitslos oder gehen in Frihrente, ist das geénderte Mobilitats-
verhalten dieser Bevolkerungsgruppen gegenlber dem friiheren Status zu berlcksich-
tigen. Bei Umzug in andere Regionen durfte es aufgrund der Sozialkontakte besonders
in der Anfangszeit nach dem Umzug zu haufigeren Besuchsfahrten kommen. Auch die
Veranderungen des Mobilitdtsverhaltens der jlingeren Leute, die aufgrund der geringe-
ren Zahl von Ausbildungsplatzen in den Steinkohlerevieren gezwungen sind in andere
Regionen zu ziehen, sollten berlicksichtigt werden.

AbschlieBend kann es auch ohne exakte Quantifizierung als wahrscheinlich angesehen
werden, daB eine Abschaffung des Kohlepfennigs und ein Auslaufen des Jahr-
hundertvertrages sowohl im Giiter- als auch im Personenverkehr zu mehr Verkehr flh-
ren wirde. Auch bei einer langsamen Reduzierung der Steinkohleinlandsférderung, wie
sie sich derzeit abzeichnet, ist mit erheblichen Verkehrsleistungssteigerungen zu rech-
nen, flr die im Glterverkehrsbereich evil. die Transportkapazitdten noch nicht vorhan-
den sind.

Aufgrund der méglichen Konsequenzen der Entscheidung Gber Kohlepfennig und Jahr-
hundertvertrag flr den Transportsektor erscheint es durchaus sinnvoll, in diese
Entscheidung die Ergebnisse einer sogenannte Verkehrsauswirkungsprifung einflieBen
zu lassen.
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417 Fazit

Die vorgesteliten Beispiele geben einen beispielhaften Einblick in die Zusammenhange
von Ursachen und verkehrsrelevanten Wirkungen. Sie belegen, daB bei einer Vielzahl
von verkehrsressortfremden Planungen und Entscheidungen der Aspekt der Verkehrs-
auswirkung berucksichtigt werden miiBte. Dies betrifft in erster Linie die Bereiche, die fiir
die Raum- und Stadtstruktur von Bedeutung sind, da hier die raumlichen Quell- und
Zielverteilungen und damit die Wegstrecken im Verkehr beeinfluBt werden. Die Raum-
und Stadtstruktur werden aber nicht nur durch das Planungsrecht selbst (z. B. BauNVO)
beeinfluBt, sondern z. B. auch durch Subventionen oder steuerrechtliche Bestimmun-
gen. In Einzelfallen kénnen auch Bestimmungen aus dem Umweltrecht (z. B. Ver-
packungsVO), aus dem Arbeitsrecht (z. B. LadenschluBgesetz) oder Mietrecht (z. B.
Werkswohnungen) von erheblicher Bedeutung flr die Verkehrserzeugung sein. Damit
kénnen grundséatzlich nahezu alle Planungsbereiche und alle Rechtsgebiete - vielleicht
mit Ausnahme des Strafrechts - einen EinfluB auf den Verkehr haben.

Die verkehrlichen Auswirkungen sind i. allg. sehr komplex. Am Beispiel der Raumstruk-
tur wurde gezeigt, daB landliche Raume mit zentraldrtlicher Gliederung einerseits ver-
kehrssparend (Personenverkehr) und andererseits verkehrssteigernd (Giterverkehr)
sein kénnen. Bei einer Zersiedlung der Wohnstrukturen stehen langere Anfahrtwege zur
Arbeit, zum Einkauf etc. moglicherweise einer gréBeren Wohnzufriedenheit der Bewoh-
ner und infolgedessen einem geringeren Freizeitverkehr gegentber.

Indirekte Wirkungen und Ruiickkopplungseffekie machen die Bewertung solcher Falle
auBerordentlich schwierig. Sie kbnnen nur durch detaillierte Einzelfalluntersuchungen in
ihren verkehrlichen Auswirkungen untersucht und dargestellt werden. Dabei liegt es auf
der Hand, daB durch die Verschiedenheit und Komplexitat der relevanten Handlungs-
bereiche ein einheitliches Untersuchungs- und Bewertungsinstrumentarium kaum zum
Einsatz kommen kann.

Wie die festgesteliten verkehrlichen Auswirkungen schlieBlich gegenliber den Zielbe-
stimmungen der jeweiligen Vorschriften oder Handlungen zu gewichten sind, kann hier
nicht gekléart werden. Dies bleibt letztendlich einem politischen BewertungsprozeB vor-
behalten.
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5. Die Verkehrsauswirkungspriifung (VAP) als
Prifinstrumentarium

Bereits der ADAC hat in seiner EntschlieBung von 1991 auf die Notwendigkeit einer
"Verkehrsvertraglichkeitspriifung" hingewiesen und sie an Aspekte der Verkehrserzeu-
gung und - damit implizit, ohne jedoch verbal darauf einzugehen - an die Verkehrsver-
meidung gekniipft'?. Tatsachlich bedarf es zur Berlicksichtigung der Verkehrsvermei-
dung als zusétzlicher Handlungsebene in der Verkehrsplanung und -politik eines Instru-
mentariums, daB den Anforderungen dieser Handlungsebene gerecht wird.

Entscheidend ist dabei, daB das Instrumentarium bereits in Fachressorts ansetzen muB,
die nicht unbedingt mit der Verkehrsplanung oder -politik verbunden sind, sondern le-
diglich indirekt - Uber Sekundéreffekte - auf die Mobilitdtsentwicklung wirken, wie dies in
Kap. 4 an Beispielen teilweise gezeigt wurde. Es kann sich also nicht um eine klassische
Betrachtung innerhalb der Verkehrsplanung handeln wie z. B. im Rahmen eines
Generalverkehrsplans. Querschnittsbezug und Vorsorgecharakter der Verkehrsver-
meidung missen in der rechtlichen oder verwaltungsorganisatorischen Umsetzung ei-
nes solchen Instrumentariums eine sehr hohe Prioritat haben.

Als vergleichbares Instrumentarium drangt sich dabei - sowohl hinsichtlich seines Quer-
schnittsbezugs als auch seines Vorsorgecharakters - die Umweltvertraglichkeitsprifung
(UVP) auf. Inwieweit auch die UVP den Aspekt der Verkehrsvermeidung starker berlick-
sichtigen kann, siehe Kap. 6.2. Im folgenden sollen die Aufgaben und Begrifflichkeiten
eines entsprechenden Instrumentariums zur Verkehrsvermeidung unabhéngig davon
erdrtert werden.

5.1 Zielsetzung ' >

Das Ziel eines solchen Instrumentariums ist die starkere Berlicksichtigung der ver-
kehrserzeugenden Auswirkungen und moglicher Ansétze zur Verkehrsvermeidung in
bereits der Verkehrsplanung vorgelagerten Planungs- und Verwaltungsprozessen oder
Politikentscheidungen. Grundsatzlich sind davon alle staatlichen Gesamt- oder Fach-
planungen und Politikbereiche betroffen, bei denen Auswirkungen auf die Mobilitats-
entwicklung denkbar sind.

Veranlassung zu einer solchen Zielsetzung ist die Erkenntnis, daB eine Verringerung der
verkehrlichen Umweltauswirkungen, insbesondere was die Emission klimarelevanter
Schadstoffe betrifft, allein mit technischen Ansétzen, der Optimierungen von Verkehrs-
systemen oder der Verkehrsmittelverlagerung nicht nachhaltig erreicht werden kann
(siehe Kap. 2).

124  ADAGC, Stadt und Verkehr, 11 Vorschldge zur Bewaltigung kommunaler Verkehrsprobleme, mit EntschlieBung der
Delegierten der ADAC-Hauptversammlung 1991 in Hamburg
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Wie sich in Kap. 4 gezeigt hat, muB3 das Instrumentarium nicht nur ressortibergreifend
wirken, es muB3 auch auf verschiedenen staatlichen Verwaltungsebenen - Bund, Lander
und Kommunen - eingesetzt werden. Dies erfordert méglicherweise ein Blindel von In-
strumenten mit verschiedener Ausprégung, je nach ihrem Einsatzbereich.

Der privatwirtschaftliche Bereich, sofern er durch staatliche Planungsaufgaben oder In-
terventionen nicht bereits betroffen ist, soll explizit ausgeklammert bleiben. Insbeson-
dere sind an dieser Stelle keine produkt- oder betriebsbezogenen Verkehrsbilanzen un-
ter dem Aspekt des sogenannten "unnétigen Verkehrs" vorgesehen.

Aufgabe der Instrumente ist der Erkenntnisgewinn im Planungs- und politischen Ent-
scheidungsprozeB. Sie sollen vermitteln, wie und in welchem Umfang Vorhaben einen
EinfluB auf die Verkehrserzeugung und Mobilitdtsentwicklung haben und rechtzeitig
Handlungsalternativen, Kompensations- oder AusgleichsmaBnahmen usw. aufzeigen.
Es ist nicht Aufgabe eines solchen Instrumentariums, eine Gesamtbewertung des Vor-
habens vorzunehmen. Insbesondere soll mit dem Instrumentarium nicht eine Gewich-
tung des Aspektes der "Verkehrsvermeidung” gegeniliber anderen Zielsetzungen des
Vorhabens vorgenommen werden. Durch die Vermittlung komplexer Wirkungszusam-
menhénge soll eine solche Bewertung im politischen EntscheidungsprozeB jedoch er-
leichtert-werden.

5.2 Begrifflichkeit

"Verkehrsvertraglichkeitsprifung"

Die Verwendung des Begriffes "Verkehrsvertraglichkeitsprifung" ist flir ein solches In-
strumentarium - schon allein durch seine Berlihrungspunkte zur UVP - naheliegend.
Trotzdem ist der Begriff unbefriedigend und teilweise irreflhrend.

Den Begriffen Umweltvertraglichkeit, Sozialveriraglichkeit oder Kindervertréaglichkeit ist
eindeutig ein Schutzobjekt oder Schutzziel zugeordnet: die Umwelt, die soziale Gerech-
tigkeit oder die Kinder. Bei einer “Verkehrsvertraglichkeitsprifung" wére ein Schutzobjekt
nicht ohne weiteres angebbar. Verkehr als Selbstzweck gibt es praktisch nicht; Verkehr
findet statt zum Zwecke des Guteraustauschs, des Personentransports und der Komu-
nikation.

Vertraglich fur den Verkehr kénnte heien: der Verkehr wird nicht gestort, der Verkehr
flieBt unbeeinfluBt, der Verkehr wird beglinstigt (z.B. Zeit- und Raumvorteile etc.). Eine
Verkehrsvertraglichkeit ware damit in der Konsequenz genau das Gegenteil der in-
tendierten Verkehrsvermeidung. Nur mittelbar kdnnten weitere Zusammenhange zum
Begriff "Vertraglichkeit' hergestellt werden: der Verkehr wird umweltfreundlicher (Larm,
Luft, Flache, Umwelt), sicherer, sozialvertraglicher etc. Aber erforderlich ware hier eine
zusétzliche Erlauterung zu dem Begriff bzw. die Angabe eines klaren Ziels.

Der Begriff der VerkehrsvertrégiichkeitsprUfung ist damit genauso unprazise wie etwa
der einer "Raumvertraglichkeitsprifung". Hier ist auch oft von Raumprifungsverfahren
oder Raumwirksamkeitsprifung die Rede. EUSTERBROCK (1988) weist darauf hin, daB die
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Verwendung des Begriffes "Vertraglichkeit" bereits die Notwendigkeit impliziere, eine
Wertung und Beurteilung von verschiedenen Grundsétzen, Zielen etc. vorzunehmen'2,

Weiterhin wird der Begriff der Verkehrsvertraglichkeit in der Verkehrsplanung bereits seit
einigen Jahren verwendet, allerdings in etwas anderer Auspragung als hier vorgesehen
ist. Bereits Anfang der 80er Jahre wurde von Topp (1984)'26, MULLER (1985)'%” und an-
deren'?® der Begriff der "Vertraglichkeit" in Zusammenhang mit dem stadtischen Stra-
Benverkehr verwendet. Im Rahmen der Verkehrsberuhigung in Gebieten mit Uberwie-
gender Wohnnutzung wurden geeignete Verfahren fiir die Bewertung des Kfz-Verkehrs
auf das Umfeld "StraBe" unter Berticksichtigung der verschiedenen Nutzungen gesucht.

Rein quantitative Ansétze, wie z. B. die Darstellung der Trennwirkung in Wartezeit zum
Uberqueren der StraBe, erwiesen sich hierflr als ungeniigend. ToPP (1984) stellte dem
ein kompensatorisches Bewertungsverfahren gegentiber, das auch qualitative Aspekie,
die der Wahrnehmung und dem Empfinden der betroffenen Bevdlkerung entsprechen,
berlcksichtigen soll. Aufgabe sei es in diesem Zusammenhang, die mit dem
StraBenumfeld noch vertragliche Kfz-Verkehrsbelastung von StadistraBen zu ermitteln.
Da hierbei Gebiete mit Gberwiegender Wohnnutzung betrachtet wurden, orientierte sich
die Vertraglichkeit des Kfz-Verkehrs an den Anspriichen der Randnutzungen, dem
FuBganger- und Fahrradverkehr, dem Erscheinungsbild der StraBe etc. Die Vertraglich-
keit der Verkehrssituation in einer StadtstraBe wurde schlieBlich in einem Punkteschema
dargestellt.

Konkret von "Verkehrsvertréglichkeit" wird in neueren Arbeiten gesprochen, in denen
das Beurteilungsverfahren fir StadtstraBen weiterentwickelt wird'?®, Ziel ist es dabei, die
Belastungen nicht nur durch rdumliche Verkehrsverlagerung, sondern auch durch die
Fahrgeschwindigkeit, die Aufteilung der StraBenflache und die StraBengestaltung zu er-
reichen. Das entwickelte Verfahren, das ber eine Punktebewertung erfolgt, soll die Ver-
traglichkeit von Autoverkehr mit dem Nutzungsanspruch “Wohnen" beurteilen. Als MaB-
stab zur Beurteilung einer StraBenraumsituation werden die Anspriiche der schwa-
cheren StraBennutzer, also der Kinder, der alten Menschen und der Behinderten, ge-
wahlt. Allerdings eignet sich das Verfahren nur fiir StraBen mit Uberwiegender Wohnnut-
zung. Bei HauptverkehrsstraBen liefert das Verfahren nur Aussagen Uber die "Unver-
traglichkeit des Wohnens", aber keine Gesamtbeurteilung der StraBenraumsituation
(MULLER et al. 1991). Hier wéaren Abwé&gungsverfahren erforderlich, die auch die Funk-
tionen des Verkehrs stérker einbeziehen.

125  H. Eusterbrock, Raumvertraglichkeitspriifung auf Bundesebene, Beitrdge zum Siedlungs- und Wohnungswesen
und zur Raumplanung Bd. 116, Miinster, 1988

126 Hartmut H. Topp, Umfeldvertragliche Verkehrsbelastbarkeit stidtischer StraBen - ein kompensatorischer Aﬁsatz,
StraBe und Autobahn, Heft 11, 1984, 465-473

127  Peter Miller, Umfeldvertragliche verkehrsbelastbarkeit: Auswirkung auf Richtlinien fur Entwurf und Gestaltung
innerdrtlicher StraBen, StraBe und Autobahn, Heft 3, 1985, 111-119

128 Thomas Sievert, Jens Stachowitz, Umfeldvertragliche Verkehrsbelastung stadtischer StraBen, StraBe und Auto-
bahn, Heft 11, 1985, 17-25

129 P. Miiller, G. Skoupil, H.H. Topp, StraBenraum und Verkehrsvertraglichkeit, StraBe und Verkehr, Nr. 5, Mai 1991,
270-280 :
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Abb. 18: Bewertungsverfahren zur Verkehrsvertraglichkeit des StraBenraums, dagestelit
anhand des Belastungsfaktors "Gefahrdung". Aus SKOUPIL et al (1991).
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in Abb. 18 und Abb. 19 ist das Bewertungsverfahren beispielhaft anhand des Teilas-
pektes "Gefahrdung" und der Summe der "Verkehrsvertraglichkeit' dargestellt'®®. Das
Verfahren eignet sich damit flr den Entwurf, die Gestaltung und die Bewertung von
StadtstraBen in Wohngebieten.

Abb. 19: Bewertungsverfahren zur Verkehrsvertraglichkeit des StraBenraums, dagestellt
anhand der Gesamtbewertung. Aus SKOUPIL et al. (1991).
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130  G. Skoupil et al., StraBenraum und Verkehrsvertraglichkeit - Praxisnahes Verfahen zur Beurteilung von Verkehrs-
verlagerungen durch Verkehrsberuhigung, Forschungsberichte der Bundesanstalt flir StraBenwesen, Bergisch
Gladbach 1991
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Abb. 20: Vertraglichkeitsanalyse innerhalb einer Verkehrsentwicklungsplanung. Aus
BAIER (1992).
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BAIER (1992)'3" wendet den Begriff der Vertraglichkeit hingegen auch auf ein gréBeres
Gebiet, namlich auf ganze StraBennetze an. Die "Verirdglichkeitsanalyse" stellt nach
BAIER (1992) den zentralen Bearbeitungsstrang einer sozial- und umweltvertraglichen
Verkehrsentwicklungsplanung dar (siehe Abb. 20). Nach BAIER (1992) ergibt sich damit
die Mdglichkeit, sowohl verkehrs- als auch umfeldbezogene systematisch angelegte
Unvertraglichkeiten im StraBenraum durch ein Punktesystem zu bewerten, StraBen-
rdume in ihrem Problemgehalt miteinander zu vergleichen und eine Dringlichkeitsrei-
hung far MaBnahmen vorzunehmen. Als daraus resultierende MaBnahmenbereiche
nennt er explizit die rdumliche Verlagerung des Kiz-Verkehrs, z. B. mit Hilfe von Netzer-
ganzungen und UmgehungsstraBen oder durch sektorale Umverteilung, d. h. verén-
derte Verkehrsmittelbenutzung.

Zwei Aspekte sind nun im weiteren von Bedeutung: Einerseits wird der hier verwendete
Begriff der Vertraglichkeit hauptsachlich im Sinne einer stéddtebaulichen Vertraglichkeit
des Autoverkehrs eingesetzt, der auch die Aspekte Umwelt, Sicherheit etc. einbezieht
oder einbeziehen kann. Es geht also vorrangig um die (Umwelt-) Auswirkungen des Kfz-
Verkehrs, was dem hier verfolgten Zielansatz grundséatzlich entspricht. Allerdings wer-
den Wirkungsbereiche, die hier im Vordergrund stehen, in die Bewertung der Vertrag-
lichkeit noch nicht miteinbezogen. So wurde von MULLER et al. (1991) die Abgas- und
Energieproblematik ausdriicklich nicht berlicksichtigt. Dieses Manko kénnte aber
prinzipiell beseitigt werden.

Andererseits ist der Anwendungsbereich des Vertréglichkeitsbegriffes stark beschrénkt,
entweder lokal, d.h. auf die konkrete StraBenraumsituation, oder im Ursachen-Wir-
kungs-Geflecht. Die Handlungsanséatze betreffen MaBnahmen aus den Bereichen der
umfeldvertraglicheren Verkehrsabwicklung bzw. der Verkehrsmittelverlagerung, kon-
zentrieren sich aber auf StraBen bzw. StraBennetze und Uberschreiten keinesfalls den
reinen verkehrsspezifischen Handlungsbereich. Flir den hier vertretenen Handlungsan-
satz der Verkehrsvermeidung greift das Verfahren zu kurz. Strukturelle Aspekte werden
nicht berlcksichtigt. Dies wiirde die vorrangige Absicht der Autoren, die StraBen-
raumqualitat fir das Wohnumfeld zu bewerten, wohl auch sprengen.

Schon allein aus diesen Griinden soll von einer weiteren Verwendung des Begriffs
“Verkehrsvertréaglichkeit" abgesehen werden. Es ist bereits inhaltlich besetzt und zwar in
einem anderen Sinn als hier vorgesehen.

"Verkehrsauswirkungspriifung" (VAP)

Der Begriff der "Verkehrsauswirkungsprifung" (VAP) trifit das hier zugrundegelegte An-
forderungsprofil schon eher. Verkehr kann in diesem Zusammenhang als Objekt oder
Subjekt verstanden werden, also im Sinne von Auswirkung auf den Verkehr oder Aus-
wirkung des Verkehrs auf andere Bereiche. Die Auswirkungen des Verkehrs auf andere

131 R. Baier, Vertraglichkeit des Kraftfahrzeugverkehrs in StraBenrdumen und StraBennetzen, Internationales Ver-
kehrswesen 44, 1992, 395-399
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Bereiche sind schon Teil von UVPs, z.B. bei StraBenbauprojekten, Flughafen, Seehafen
etc., allerdings werden da nur unmittelbare Wirkungszusammenhange und i. allg. keine
strukturellen Effekte betrachtet.

Die Auswirkung von Vorhaben auf den Verkehr kann unterschiedlich verstanden wer-
den. So kann im Vordergrund des Interesses z. B. die Stauvermeidung, die Leichtflis-
sigkeit von Verkehr oder - wie vorgesehen - die Vermeidung von motorisiertem Verkehr
stehen. Der Begriff wird erst eindeutig, wenn zusatzlich ein Ziel festgelegt wird. Die in
Kap. 5.1 genannte Zielbestimmung gehért damit unverzichtbar zum Konzept einer
"Verkehrsauswirkungsprufung".

Im weiteren soll der Begriff der “Verkehrsauswirkungsprifung” (VAP) verwendet werden.
Er ist so zu interpretieren, daB mit Hilfe von VAPs das Wirkungsgeflecht zwischen Vor-
haben aus dem staatlichen Planungs- und Verwaltungshandeln und den verkehrlichen
Auswirkungen in Hinblick auf die Verkehrserzeugung und Mobilitatsentwicklung geprift
und in seiner Qualitdt und/oder Quantitat dargestellt wird. Da das erforderliche Prif-
instrumentarium je nach Anwendungsbereich unterschiedlich ausgepragt sein kann
(siehe Kap. 4 und 6), soll die VAP als Oberbegriff fir alle entsprechenden verfahrens-
maBigen Instrumente verstanden werden.

5.3 Mégliche Schritte einer VAP

Wie bereits in Kap. 4 gezeigt wurde, sind zahlreiche Bereichen des Planungs- und Ver-
waltungshandeln von Bedeutung fiir die Verkehrsvermeidung und kdmen damit als po-
tentielle Anwendungsbereiche flir eine VAP in Frage. Eine VAP muB verfahrensméBig so
angelegt sein, daB sie in einem ersten Schritt die Breite dieser Bereiche angemessen
berlcksichtigt. Erst in einem weiteren Schritt ist eine methodische und inhaltliche Ver-
tiefung eines als relevant identifizierten Vorhabens mit der erforderlichen Quantifizierung
sinnvoll.

Ein solches mehrgestuftes Vorgehen kann sich im wesentlichen an der Praxis der kom-
munalen Umweltvertraglichkeitspriifungen orientieren. Hier existiert i. allg. zuerst ein
Katalog von Planungsbereichen, die grundsétzlich einer Untersuchung zu unterziehen
sind. So soll die kommunale UVP in Kéin beispielsweise auf folgende Bereiche Anwen-
dung finden 32

n Fachplanungen und Fachprogramme wie z. B.
Stadtentwicklungsplanung,
Entwicklungsprogramme,
Rahmenplanungen,
Standortprogrammplanungen (Industriegewerbe, Dienstleistung etc.),
Forderprogramme,
Nutzungskonzepte,

182  zit. nach Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung, Organisation des Umweltschutzes:
"Umweltvertréflichkeitspriifung”, KGSt-Bericht 11/86, Kéin 1986
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Verkehrsnetzgestaltung, Verkehrssteuerung,

Versorgungsinfrastrukturplanung,

Entsorgungsinfrastrukturplanung,

Zielplanung zur sozialen Infrastruktur (Sportstétten, Jugendeinrichtungen
etc.)

Landschafts- und Grinordnungsplanung, Griinkonzepte und -gestaltungs-
pléane,

n Bauleitverfahren mit
Flachennutzungsplanung,
stadtebaulichen Planungskonzepten,
Bebauungsplanungen,
Sanierungs- und Stadterneuerungsmagnahmen,

" Planfeststellungsverfahren und Verfahren nach Fachgesetzen wie z. B.

Verkehrswegplanungen,

Hafenplanungen,

Leitungstrassen,

Energie- und Versorgungsanlagen,

Entsorgungsanlagen,

sonstige Anlagen und Betriebeinrichtungen (z. B. nach BImSchG),

n Bau- und ErschlieBungsvorhaben (Objektplanungen) wie

und

HochbaumaBnahmen stadtischer Trager,

HochbaumaBnahmen privater Trager im AuBenbereich nach § 35 BBauG,
TiefbaumaBnahmen,

ErschlieBungsmaBnahmen im AuBenbereich,

Liegenschaftsverkehr,

u Satzungen mit umweltbedeutsamen Auswirkungen im Bereich

Ordnungswesen,
Finanzwesen und
offentliche Veranstaltungen und Einrichtungen

Umgekehrt hat die Landeshauptstadt Wiesbaden eine AusschluBliste von MaBnahmen
und Vorhaben benannt, die keiner weiteren Untersuchung zu unterziehen sind'33,

Vorhaben aus diesen Bereichen sind in der Regel einer Vorpriifung oder - wie dies hau-
fig genannt wird - einer Umwelterheblichkeitspriifung (UEP) zu unterziehen. Bei den UEP
werden Ublicherweise Priflisten benutzt. Dabei soll abgeschétzt werden, ob ein Vorha-
ben erhebliche schédliche oder nachhaltige Auswirkungen auf die Umwelt haben kann

183  Anhang 1 zur UVP-Richtlinie der Landeshauptstadt Wiesbaden, zit. nach: Hessische Landesanstalt fir Umwelt,
Kommunale UVP, Schriftenreihe der Hessischen Landesanstalt fiir Umwelt "Umweltplanung, Arbeits- und Um-
weltschutz" Heft 115, Wiesbaden 1991
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und ob daraufhin eine detailliertere Umweltvertraglichkeitsuntersuchung (UVU) durch-
gefiihrt werden muB'34,

Allgemein bietet sich auch fir die Verkehrsauswirkungsprifung ein abgestuftes Vorge-
hen an:

" Nennung von Zielen, z. B. der Verkehrsvermeidung, und Abgrenzung gegeniber
anderen Zielen innerhalb des Prifverfahrens.

" Festlegung der Vorhaben oder Planungsbereiche, die grundsétzlich zu prifen
sind, in einem Katalog.

C Ein Vorhaben oder eine Planung wird einem Vorprifverfahren, einer
"Verkehrserheblichkeitspriifung" unterzogen. Sind direkte oder sekundére Aus-
wirkungen auf die Mobilitatsentwicklung und die Verkehrserzeugung zu erwarten
und erscheinen sie im Sinne der Zielnennung als relevant?

n Wenn ja, dann erfolgt eine "Verkehrsauswirkungsuntersuchung", dem eigentli-
chen Kernstlick der VAP. In einem Scoping-Schritt wird der erforderliche Untersu-
chungsrahmen abgesteckt. Dann werden mit dem erforderlichen methodischen
Instrumentarium die verschiedenen Auswirkungen des Vorhabens oder der MaB-
nahme modelliert oder abgeschatzt. Dabei geht es in erster Linie um die Auswir-
kung auf verkehrliche KenngréBen und Wirkungen.

" Falls erforderlich werden noch Alternativen oder Varianten untersucht und mit
den Ergebnissen verglichen. Ggf. werden Begleit- oder AusgleichsmaBnahmen
vorgeschlagen.

" An die Verkehrsauswirkungsuntersuchung kann prinzipiell noch eine Umweltfol-
genuntersuchung anschlieBen, in der auf der Grundlage der ermittelten verkehrli-
chen Auswirkungen die Folgen auf Umwelt, Mensch und Giter modelliert oder
abgeschatzt werden. Der Ubergang zu einer UVP (bzw. "Plan-UVP") ware dann
flieBend.

n Die Ergebnisse werden transparent als Entscheidungshilfe flr die Entschei-
dungstrager dargestellt.

Dieses mdgliche Verfahren einer VAP ist in der Abb. 23 auf der folgenden Seite darge-
stellt. Es handelt sich dabei um eine Struktur in Anlehnung an die UVP. Ein solches VAP-
Verfahren wére z. B. bei der Uberpriifung von Programmen, Gesamt- und Fachplanen
auf kommunaler und regionaler Ebene denkbar. Zweifellos muB das Verfahren aber an-
ders aussehen, wenn die VAP in einem anderen Bereich, z. B. bei der Bundesgesetzge-
bung (siehe Kap. 6.3.4), zur Anwendung kommt.

134 z. B, Landeshauptstadt Wiesbaden, Richtlinie der Landeshauptstadt Wiesbaden zur Durchfiihrung von Umwelt-
vertraglichkeitspriifungen (UVP-Richtlinie), MagistratsbeschluB Nr. 1182 vom 8.11.88
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5.4 Mogliche Anwendungsbereiche

Bereits im vorangegangenen Kapitel wurde auf die Notwendigkeit hingewiesen, den
Anwendungsbereich einer VAP durch einen Positiv- oder Negativkatalog wie auf S. 79
einzugrenzen. Im rechtlichen Bereich kann man bestimmte Rechisgebiete angeben, die
grundsétzlich einen EinfluB auf den Verkehr haben kénnen. Im Bereich des Offentlichen
Rechts sind dies das Haushalts-, Steuer- und Finanzrecht, das Sozialrecht sowie Teile
des materiellen Verwaltungsrechts. Im Bereich des Privaten Rechts sind hauptséchlich
das Vermogensrecht mit dem Miet- und Arbeitsrecht sowie das Wirtschaftsrecht von
Bedeutung.

Eine weitere Eingrenzung oder Nennung eines Katalogs wie im UVP-Bereich erweist
sich jedoch als sehr schwierig, da vergleichbare Erfahrungen, wo eine VAP relevant ist
und wo nicht, praktisch nicht vorliegen.

Ausgangspunkt fur die Erstellung eines ausfiihrlichen Katalogs, wie im Gbrigen auch fur
eine Checkliste innerhalb einer Verkehrserheblichkeitsprifung, kann nur eine detaillierte
Analyse der qualitativen und - wenn moglich auch quantitativen - Ursachen-Wirkungs-
Zusammenhange sein. Eine solche Analyse liegt allerdings in dem gewlnschten Detail-
lierungsgrad nicht vor und wiirde den Rahmen dieser Untersuchung sprengen.

Bei der Quantifizierung der Ursachen-Wirkungs-Zusammenhéange kann man sich an
gangigen Verfahren zur Verkehrsmengenprognose in der Verkehrsplanung orientieren.
In Gblichen Prognosemodellen flieBen sowohl strukturelle und infrastrukturelle Rahmen-
bedingungen (Flachennutzung, Bevélkerungszusammensetzung, Verkehrsnetze) als
auch verhaltensméaBige KenngréBen (Mobilitat, Wahlpréferenzen etc.) ein. Verkehrs-
mittelwahl und Routenwahl wird in den meisten Fallen durch einen Ansatz modelliert, bei
dem die Reisezeit und ggf. die Fahrtkosten die entscheidenden Variablen sind. Dem zu-
grunde liegt die Annahme des begrenzten Reisezeit- und Kostenbudgets.

Von Bedeutung fur die Verkehrsmengenentwickiung sind somit alle erfaBbaren struktu-
rellen, infrastrukturellen und sonstigen Rahmenbedingungen, die einen EinfluB auf die
Reisezeit und die Kosten des Transports haben. Dies wéare aber nur die unmittelbare
Wirkungsebene, die in géngigen Planungsmodellen problemlos darstellbar ist. Immer-
hin kdnnten damit bereits raumliche Zuordnungen von Quellen und Zielen oder Nut-
zungsmischungen untersucht werden.

Schwieriger zu handhaben sind Einfllisse auf die - auch innerhalb der Planungsmodelle
notwendige - Bewertung dieser beiden Variablen. So héngt z. B. die individuelle Bewer-
tung der Fahrtkosten wesentlich von den ékonomischen Verhéltnissen der Verkehrsteil-
nehmer ab. Andern sich die Einkommensverhaltnisse, so andert sich auch der Anteil der
Fahrtkosten in der Nutzenfunktion fir den jeweiligen Verkehrsteilnehmer. Dies betrifft
ebenso die Bewertung der Reisezeit, wenn sich etwa das verfligbare Zeitbudget durch
neue Arbeitszeitregelungen etc. andert.
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Weiterhin unklar ist, wie sich raumstrukturelle Verédnderungen auf die Wegekettenmuster
der Verkehrsteilnehmer auswirken. Ublicherweise werden hier statische Annahmen auf
der Basis der KONTIV-Erhebungen getroffen. SchlieBlich ist die Modellierung samtlicher
EinfluBgréBen, die sich nicht in Kosten- oder ZeitgréBen darstellen lassen, ausgespro-
chen problematisch. Dies betrifft hauptséchlich subjektive Bewertungen (Fahrkomfort,
Sicherheit etc.).

Die Grenzen solcher Planungsmodelle sind da erreicht, wo vorrangig sekundare Ein-
flisse untersucht werden sollen. So ist der EinfluB eines § 7 b EStG (siehe Kap. 4.6) auf
die Mobilitatsentwicklung mit diesem Instrumentarium nicht prognostizierbar. Diese
Komplexitat wird deutlich an den Wirkungsschemen auf S. 85 und 86. Beide Schemen
sind Ausschnitte aus einem mdglichen Wirkungsgeflecht und erheben keineswegs den
Anspruch auf Vollstdndigkeit. Aber sie zeigen bereits sehr komplexe Wirkungszusam-
menhéange auf.

So beeinflussen die Einkommensverhéltnisse und der Wertewandel die HaushaltsgréBe.
Diese hat entscheidenden EinfluB auf das Einkaufsverhalten oder die Freizeitprafe-
renzen. Ein Funf-Personen-Haushalt wird i. allg. weniger Einkaufswege verursachen als
funf Ein-Personen-Haushalte, mdglicherweise aber mit gréBeren Fahriweiten (z. B.
Wocheneinkauf im Einkaufscenter auf der griinen Wiese).

Durch Tarifvertrage und den Trend zu kirzerer Arbeitszeit oder Teilzeitarbeit werden die
Wegekettenmuster veréndert (siehe Kap. 4.10). So neigen Teilzeitbeschéftigte eher zu
zusétzlichen Einkaufswegen als Vollzeitbeschaftigte, die den Einkauf aufgrund Zeit-
knappheit mit dem Weg zu oder von der Arbeit kombinieren.

Die Qualtitat der Verkehrsinfrastruktur, z. B. im Bereich des OPNV, beeinflust u. a. die
Entscheidung Uber die Anschaffung eines Kiz. Die Kiz-Verfligbarkeit ist dann wiederum
relevant bei nachgelagerten Wohnortentscheidungen oder den Urlaubspréaferenzen.

In dieser Art lassen sich beliebige Zusammenhénge herstellen. Entscheidend ist aber
die Frage, ob diese Zusammenhénge auch mengenmasig von Bedeutung sind. Diese
Frage kann nur durch eingehende empirische Studien und Falluntersuchungen beant-
wortet werden. Auf die Erstellung eines empirisch fundierten Ursachen-Wirkungs-Sche-
mas sowie - auf dieser Basis - eines Positiv-Katalogs und einer Checkliste flir eine Ver-
kehrserheblichkeitsprifung muB deshalb an dieser Stelle verzichtet werden.
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Abb. 22: Beispiel eines Ursachen-Wirkungsschema zum Personenverkehr mit den ver-

schiedenen Wechselwirkungen
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Abb. 23: Beispiel eines einfachen Ursachen-Wirkungsschema zum Guterverkehr
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6. Rechtliche Ansatze zur Umsetzung einer VAP

6.1 Voriberlegungen zur Impiementierung einer VAP

Im folgenden wird - ohne Anspruch auf Vollstandigkeit - versucht, einen Uberblick dar- |

Uber zu geben, wo eine VAP rechtlich angesiedelt werden kénnte. Dabei wird nicht das
politisch Machbare in den Vordergrund gestellt; es soll vielmehr gezeigt werden, wie
vielfaltig die Umsetzungsmdglichkeiten sind, sei es im Hinblick auf deren Anwen-
dungsbereich, Bindungswirkung, Wirkungstiefe oder -geschwindigkeit. Die Bandbreite
der rechtlichen Umsetzungsstrategien reicht von einem eigenstandigen VAP-Verfahren
bis hin zu einem VAP-Bericht, der - &hnlich dem Raumordnungsbericht - nur wenig
rechtliche Wirkung entfaltet, dafiir aber rascher und einfacher umzusetzen sein wird als
ein entsprechendes Gesetz. Gleichzeitig ist festzuhalten, daB die rechtlichen Hand-
lungsformen nicht in einem AusschlieBlichkeitsverhéltnis zueinander gesehen werden
sollen. Je nach politischer und rechtlicher Akzeptanz kann ein Gesetz als Fernziel avi-
siert werden, wogegen ein Bericht als schnellwirkende MaBnahme zur BewuBtseinsbil-
dung, eine VAP-Klausel und/oder eine Richtlinie als Mittel zur soliden Ressortabstim-
mung schneller greift.

Verkehrspolitische LenkungsmaBnahmen, etwa i. S. von Transportbeschrankungen
oder MaBnahmen zur Einschrankung der individuellen Mobilitat, stehen entsprechend
den Uberlegungen in Kap. 3.3 nicht im Vordergrund der zu betrachtenden Handlungs-
bereiche. Die VAP ist als Erkenntnisinstrument konzipiert, das dort ansetzen soll, wo
Verkehrsnachfrage entsteht, bei Entscheidungen also, die der eigentlichen Nachfrage
vorgeschaltet sind und die diese determinieren.

6.2 Einbindung in das bestehende UVP-Verfahren

6.2.1  Zielsetzung einer UVP

Zunéchst bietet sich die Parallele an zur Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP). Die UVP
i. S. d. EG-Richtlinie und ihrer nationalen Umsetzung (vgl. unten) identifiziert, beschreibt
und bewertet einzelfallbezogen die unmittelbaren und mittelbaren Auswirkungen eines
Projekts auf Menschen, Fauna und Flora, Boden, Wasser, Luft, Klima und Landschatt,
deren Wechselwirkungen sowie auf Sachglter und das kulturelle Erbe. Sie ist am
Vorsorgeprinzip ausgerichtet und verfolgt einen integrativen, medienlibergreifenden
Ansatz. Im Sinne einer wirksamen Umweltvorsorge, sollen die Umweltauswirkungen 6f-
fentlicher und privater Projekte frihzeitig geprift und angemessen ber{icksichtigt
werden. Durch Ermittlung, Beschreibung und Bewertung aller Umweltauswirkungen ei-
nes Vorhabens ermdglicht die UVP eine "Gesamtschau" dieser Auswirkungen fur die
anschlieBende Entscheidung Uber die Zulassigkeit eines bestimmten Vorhabens. Mit
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Hilfe der UVP werden unterschiedliche Umweltsektoren einer ganzheitlichen Betrach-
tung der Umwelt zugénglich gemacht'3s,

Auch die VAP paBt von ihrer Zielsetzung und ihrer Zweckrichtung her gesehen in diesen
Zusammenhang: Vorhaben und Projekte nehmen EinfluB auf den Verkehr, der wie-
derum Mensch und Umwelt tangiert. Der medienlbergreifende, integrative Ansatz und
die Ausrichtung am Vorsorgeprinzip entsprechen dabei einem Umweltverstandnis, das
der Idee der UVP und der VAP in gleichem MaBe zugrunde liegt.

Deshalb soll im folgenden zunéchst auf das bestehende UVP-Verfahren eingegangen
werden, wobei zu priifen ist, ob und wie sich eine VAP im Rahmen der UVP Geltung ver-
schaffen kann.

6.2.2 Beschreibung des rechtlichen Ansatzes

Seit Beginn der siebziger Jahre hat das Thema UVP immer wieder Anla3 zu kontrover-
sen Diskussionen gegeben. GroBen EinfluB auf die europaische Entwicklung hatte dabei
der US-amerikanische "National Environmental Policy Act" (NEPA) aus dem Jahr
197028, So ist auch der Terminus "UVP" nur der - wenig gelungene und unprazise - Ver-
such einer Ubersetzung der amerikanischen Begriffe "Environmental Assessment" (EA),
"Environmental Impact Assessment" (EIA), und "Environmental Impact Statement"
(EIS)'¥". Die EIS erstreckt sich auf BundesmaBnahmen mit signifikanten Umweltauswir-
kungen; sie ist dabei aber nicht nur projektbezogen, sondern umfaBt auch politische
Entscheidungen, Finanzierungsprogramme und RechtsetzungsmaBnahmen'3®, Von 992
EIS-Entwirfen im Jahr 1976 betrafen aber lediglich 9 Gesetzesvorhaben, obgleich Ge-
setzesvorhaben, die Umweltbelange betreffen, auf ca. 800 per Gesetzgebungsperiode
geschitzt werden'®,

Bei der US-amerikanischen UVP handelt es sich primar um eine verfahrensbezogene
Regelung, was die umfangreichen Richtlinien (regulations) verdeutlichen, die zum NEPA
ergangen sind. Das Verfahren 148t sich kurz wie folgt skizzieren:

Zunéchst erfolgt das sog. Screening, d.h. friihzeitige Uberpriifung durch die zustandige
Behorde, ob die Erstellung einer EIS erforderlich ist. Zeigt sich im Rahmen dieses Ver-
fahrensabschnittes, daB Umweltauswirkungen méglich sind, gibt die zusténdige Be-
horde eine Umwelterheblichkeitserklarung ab, sog. Environmental Assessment (EA),

135  siehe Begriindung UVPGE]|, 1., 8.13; BT-Drucksache 11/3919.

136  Gesetz 91-190 vom 1.1.1970, 42 U.S.C. §4332, Ausfiihrungen dazu u.a. bei Bothe, Neuere Tendenzen des Um-
weltrechts im internationalen Vergleich, S.101 ff.; Hundertmark, Die Durchfiihrung der Umweltvertrag-
lichkeitspriifung, S.40-45; Mezger, Umweltvertraglichksitspriifung, Umweltschutz und rdumliche Nutzung in den
USA.

137 vgl. hierzu Cupei, Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP), ein Beitrag zur Strukturierung der Diskussion, zugleich
eine Erlauterung der EG-Richtlinie, S.4 ff.

138  zum Verfahren in den USA vgl. W. Erbguth, A. Schink, Gesetz iiber die Umweltvertraglichkeitspriifung, Kommen-
tar, Einleitung Nr.25 ff.

138  zitiert nach G. Mezger, Umweltvertréglichkeitspriifung, Umweltschutz und rdumliche Nutzung in den USA, S. 104
Fn.90 m.w.N.
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und leitet das EIS-Verfahren ein. Andernfalls gibt sie eine Unbedenklichkeitserklarung
bekannt, Finding of no Significant Impact (fonsi). Das eigentliche EIS-Verfahren - soweit
es erforderlich ist - beginnt mit der entsprechenden Absichtserkiarung (Notice of Intent)
und kiindigt zugleich den Beginn des Scopings an, das ist der Verfahrensabschnitt, in
dem der Umfang der EIS bestimmt wird. Nach Beteiligung der Offentlichkeit und der
Bundesbehérden, wird ein erster EIS-Entwurf (Draft EIS) erstelit. Dieser Entwurf wird,
nachdem er den Hoheitstragern und der Offentlichkeit zur Stellungnahme vorlag, even-
tuell Uiberarbeitet (review); schlieBlich wird der endgiltige EIS (Final EIS) bekanntgege-
ben und zwar 30 Tage bevor eine Entscheidung Gber das Vorhaben getroffen wird, das
die EIS zum Gegenstand hatte. Ist die Entscheidung getroffen, wird ein Entscheidungs-
bericht erstellt (Record of Decision); schlieBlich ist auch eine Nachkontrolle (Monitoring)
der durchgefilhrten MaBnahme vorgesehen'?. Mehr als ein Dutzend Bundesstaaten
sind dem Bundesbeispiel gefolgt und haben ebenfalls eigene UVP-Gesetze erlassen
(sog. "Little NEPAs") 141,

Nach dem Jahresbericht des Umweltbeirats (CEQ) aus dem Jahr 1983 hat die Zahl! der
von den Bundesbehdrden erstellten Umweltvertréglichkeitserklarungen seit 1978 konti-
nuierlich abgenommen. Wahrend 1978 die Zahi noch bei 1.355 lag, waren es 1980 noch
966 Erklarungen und 1983 nur noch 67742,

Auf européischer Ebene hat der Rat der Europaischen Gemeinschaften nach nationalen
Bemiihungen'#® und mehrjahrigen Verhandlungen am 27.6.1985 die Richtlinie Uber die
Umweltvertraglichkeitsprifung bei bestimmten offentlichen und privaten Projekten
(85/337/EWG) ' erlassen. Gegenstand dieser Richtlinie ist die Umweltvertraglichkeits-
prifung bei 6ffentlichen und privaten Projekten, die mdglicherweise erhebliche Auswir-
kungen auf die Umwelt haben, (vgl. Art.1 Abs.1). Der Anwendungsbereich der Richtlinie
ergibt sich aus den Anhangen | und Ii, die mit jeweils unterschiedlicher Verbindlichkeit
festlegen, welche Projekte einer UVP zu unterziehen sind. Entgegen der urspriinglichen
Absicht der Kommission und einzelner Mitgliedstaaten'*® unterliegen der Richtlinie nicht
die der Entscheidung Uber die Durchflihrung konkreter Vorhaben vorgeschalteten Ebe-
nen der Planungen und Programme; der Anwendungsbereich der UVP ist vielmehr auf
sog. Vorhaben/Projekte (bzw. deren Zulassung) begrenzt.

Durch "Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie des Rates vom 27. Juni 1985 Uber die Um-
weltvertraglichkeitsprifung bei bestimmten o&ffentlichen und privaten Projekien
(85/337 /EWG)" vom 12.2.1990"® wurde die Richtlinie in nationales Recht umgesetzt.

140  Zum Verfahren im einzelnen bei Hundertmark, Die Durchfithrung der Umweltvertrdglichkeitsprifung, S.42-45.
141 Mezger, Umweltvertrdglichkeitspriifung, Umweltschutz und raumliche Nutzung in den USA, 8. 224 fi.
142  zitiert nach M. Bothe, Neuere Tendenzen des Umweltrechts im internationalen Vergleich, S.120

143  Darstellung der umweltpolitischen Ausgangssituation in der Bundesrepublik bei Cupei, Umweltvertraglichkeits-
prufung (UVP), ein Beitrag zur Strukturierung der Diskussion, zugleich eine Erlauterung der EG-Richtlinie, S. 35
ff.

144  Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaft Nr. L 175/40 vom 5.7.1985.

145  W. Erbguth, A. Schink, Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitspriifung, Kommentar, Einleitung Nr.10; zum Wer-
degang der Richtlinie bei Cupei, Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP), S.72 ff.

146  BGBI. | 1990, 8.205, mit weiteren Anderungen.
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Zur Umsetzung der Richtlinie in nationales Recht wurde die Form eines Artikelgesetzes
gewahit. Art. 1 enthélt als Stammgesetz das "Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeits-
prifung" (UVPG), die nachfolgenden Art. 2 - 14 haben Anderungen der betroffenen
(Fach-)Gesetze des Bundes und SchiuBvorschriften zum Gegenstand. Gemas Art. 14
des Umsetzungsgesetzes ist das UVPG am 1.8.1990 in Kratft getreten. Zur Rechtsform
der Umsetzung flhrt die Bundesregierung in inrem Gesetzesentwurf aus, daB aus Grin-
den der Praktikabilitdt und der Rechtssicherheit die materiellen und formellen Anfor-
derungen der Richtlinie in bestehende Verfahren integriert werden, ohne Zielsetzung
und Struktur der Fachgesetze grundlegend zu veridndern'¥’. Erst wenn praktische Er-
fahrungen mit dem UVP-Gesetz vorliegen, so der Entwurf weiter, sollte gepriift werden,
ob die Veranderung materieller, gesetzlicher Entscheidungsgrundiagen und die Einflh-
rung neuer konzentrierter Verfahren erforderlich sind. In ihrer jetzigen Konzeption wird
die UVP in bestehende Verfahren integriert; ein eigenstdndiges UVP-Verfahren existiert
nicht. Aufgrund des prinzipiellen Projektbezugs des Verfahrens werden lediglich die
Zulassungsebene und die ihr unmittelbar vorgelagerten Entscheidungen durch die UVP
erfaBt. Auch die Errichtung besonderer UVP-Behdrden gehdrt nicht zum Konzept der
Umsetzung.

Mit dem Stammgesetz "UVPG" soll - so der Gesetzesentwurf - ein erster Schritt zur inne-
ren Harmonisierung des Umweltrechts getan werden. Die UVP soll als querschnittsbe-
zogenes Instrument unterschiedliche Entscheidungsverfahren "verklammern und einen
Ansatz fiir die Vereinheitlichung des Umweltrechts bieten"'43,

Die Umweltvertraglichkeitsprifung ist gem. § 2 Abs.1 S. 1 UVPG ein unselbstandiger
Teil verwaltungsbehérdlicher Verfahren, die der Entscheidung Gber die Zulassigkeit von
Vorhaben dienen. Verfahrensrechtlich setzt die UVP also bei einfachen und férmlichen
Genehmigungsverfahren und Planfeststellungsverfahren an; férmliche Verfahren und
Planfeststellungsverfahren werden insbesondere in Regelungsbereichen durchgefihrt,
wo ein Vorhaben typischerweise die Rechte und Interessen mehrerer berihrt.

Programme bzw. Plane groBrédumiger Art unterliegen den Anforderungen des UVPG
also grundsétzlich nicht. Der eigentlichen Zulassung unmittelbar vorgelagerte
Entscheidungen werden z. T. jedoch mit erfaBt, siche hierzu § 15 (Linienbestimmung
und Genehmigung von Flugplétzen), § 16 (Raumordnungsverfahren und Zulassungs-
verfahren) und § 17 (Bauleitplédne bestimmter Art).

Welche Vorhaben der Umweltvertraglichkeitspriifung unterliegen, ergibt sich aus dem
enumerativen Katalog der Anlage zu § 3 UVPG. Anders als im Anhang zur EG-Richtlinie
werden die Projekte nicht in ihrer physischen Qualitét, sondern nach rechtstechnischen
Gesichtspunkten erfaBt. Die EG-Richtlinie klassifiziert die Vorhaben, die einer UVP unter-
liegen, projektspezifisch, d.h. nach dem Listenprinzip. UVP-pflichtig sind nach der Richt-
linie z.B.:

147 vgl. Begriindung UVPGE IV, 1., 8.15; BT-Drucksache 11/3919.
148  dito. '
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Raffinerien flr Erdél,

Warmekraftwerke,

Anlagen zur endgtiltigen Beseitigung radioaktiver Abfalle,

Bau von Autobahnen, SchnellstraBen,

Abfallbeseitigungsanlagen,

Projekte der Landwirtschatt,

des Bergbaus,

der chemischen Industrie oder auch

Infrastrukturprojekte (Stadtebauprojekte, Seilbahnen, Bau von StraBen, Talsper-
ren, Anlage von Industriezonen, Bau von Ol- und Gaspipelines) und

" sonstige Projekte (Ferienddrier, Hotelkomplexe, Renn- und Teststrecken flr Au-
tomobile und Motorréder, Klaranlagen, Schlammlagerplatze, Herstellung kinstli-
cher Mineralfasern).

Im Gegensatz dazu nimmt das UVPG Bezug auf die bestehenden verwaltungsbehérdli-
chen Verfahren, deren unselbsténdiger Teil die UVP ist (z. B. Anlagen nach §§ 4, 15
BImSchG, §§ 7, 9 b AtomG, § 7 AbfG, etc.).

Das UVPG enthélt eine sog. Subsidiaritatsklausel zugunsten spezieller fachgesetzlicher
Regelungen Uber die UVP. § 4 UVPG bestimmt, das Gesetz finde nur dann Anwendung,
soweit Bundes- oder Landesrecht die UVP nicht oder in einer dem UVPG nicht entspre-
chenden Weise regele. Das Zurlickireten des Stammgesetzes grindet sich auf der
grundsatzlich gréBeren Sachnéhe fachspezifischer Vorschriften und Uberkommener
Strukturen des deutschen Rechts'®. Im Hinblick auf die Subsidiaritatsklausel sind die
von § 3 UVPG erfaBten Verfahrensregelungen fachgesetzlicher Art darauthin zu Uber-
prufen, ob sie den Anforderungen des UVPG entsprechen, hinter diesen zuriickbleiben
oder sich jeglicher Regelung im Sinne des UVPG enthalten. Anderungen der Fachge-
setze durch das Umsetzungsgesetz (Art. 2 ff.) sind bei der Analyse zu bericksichtigen.
Ergebnis der Analyse fachspezifischer Vorschriften kann freilich auch ein nur punktueller
Vorrang anderer Rechtsvorschriften sein, solange némlich einzelne Elemente der UVP
fachspezifisch (noch) nicht geregelt sind. Dann tritt der fachgesetzliche Vorrang nur par-

~ tiell ein. § 4 Satz 2 stellt klar, daB Rechtsvorschriften mit weitergehenden Anforderungen

unberihrt bleiben.

Der Ablauf der Untersuchung der Umweltauswirkungen kann mit den Schlagworten
‘Bestandsaufnahme’, "Prognose”, "Bewertung" und "Berlicksichtigung" kurz zusam-
mengefaBt werden. Wie eine UVP im einzelnen ablauft, regeln die §§ 5 - 12 UVPG. Im
Vordergrund stehen dabei die einzuhaltenden Verfahrensschritte.

Die UVP beginnt mit der Unterrichtung Uber den voraussichtlichen Un-
tersuchungsrahmen, § 5, sog. scoping-Verfahren. Daran schlieBt gem. § 6 die Vorlage
einer Vielzahl von Unterlagen und Angaben des Projekitragers an, und es folgt die
Behordenbeteiligung und die Einbeziehung der Offentlichkeit, §§ 7 - 9. Auf der Grund-
lage der Unterlagen, der behérdlichen Stellungnahmen sowie der AuBerungen der
Offentlichkeit erarbeitet die zustandige Behorde schlieBlich eine zusammenfassende

149 vgl. Begriindung zu § 4 UVPGE, S.23; BT-Drucksache 11/3919.
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Darstellung der Umweltauswirkungen, § 11. Diese zusammenfassende Darstellung wie-
derum ist Grundlage flr die Bewertung der Umweltauswirkungen und Beriicksichtigung
des Ergebnisses bei der Entscheidung der Behorde, § 12. Die Parallele zu dem oben
dargesteliten UVP-Verfahren US-amerikanischer Pragung ist unverkennbar. Allerdings
ist eine Nachkontrolle (Monitoring), die im amerikanischen Verfahren der Verifizierung
der prognostizierten Umweltauswirkungen dient und ggf. zu erschwerten Auflagen
gegeniiber dem MaBnahmetrager fihrt'™, im deutschen Verfahren nicht vorgesehen.
Auch die EG-Richtlinie verzichtet auf eine Nachkontrolle.

6.2.3 Die UVP in Bund, Landern und Kommunen

Auf Bundesebene sind fiir die weitere Umsetzung der UVP und ihren Vollzug unterge-
setzliche Instrumentarien vorgesehen, die z.T. noch zu erarbeiten sind.

So ist zum einen in § 20 UVPG der ErlaB von Verwaltungsvorschriften vorgesehen'®,
Uber 1. Kriterien und Verfahren, die zu dem in den §§ 1 und 12 genannten Zweck bei der
Ermittlung, Beschreibung und Bewertung von Umweltauswirkungen (§ 2 Abs.1 S.2) zu-
grunde zu legen sind, 2. Grundséatze fir die Unterrichtung Uber den voraussichtlichen
Untersuchungsrahmen nach § 5 und 3. Grundsétze fir die zusammenfassende Darstel-
lung der Umweltauswirkungen nach § 11 und fur die Bewertung nach § 12. Bislang liegt
hierzu lediglich der Entwurf einer Verwaltungsvorschrift vor's2, Mit dieser geplanten Ver-
waltungsvorschrift soll zwar der Vollzug des UVPG nach einheitlichen Grundséatzen aus-
gerichtet werden; nach FELDMANN (1992) sei es aber nicht das Ziel, eine "Technische
Anleitung UVP" zu erstellen, die in der Normenhierachie den AbschluB der Konkretisie-
rung bildet. Vielmehr gehe es um grundlegende Konkretisierungen der verfahrensrecht-
lichen und materiellrechtlichen Anforderungen des UVP-Gesetzes'®.

Zum anderen bedtrfen die atom- und immissionsschutzrechtlichen Verfahrensregelun-
gen der Anpassung an das UVPG gemaB Art. 4 Nr. 3, Art. 14 Abs. 2 und 3 des
Umsetzungsgesetzes, was flr immissionsschutzrechtliche Genehmigungsverfahren
durch die UVP-Novelle zur 9.BImSchV, die am 01.06.1992 in Kraft getreten ist'%*, bereits
geschehen ist.

Den Lander féllt die Aufgabe zu, die organisatorischen Voraussetzungen fiir den Vollzug
des UVPG zu schaffen. Zudem kénnen die Lander im Rahmen ihrer Kompetenzen wei-
tere UVP-Vorschriften erlassen, etwa zur Erweiterung des Anwendungsbereichs UVP-
pflichtiger Vorhaben. So ist es denkbar, daB bei Verfahren des Bauordnungsrechts -
eine Materie, die allein der Gesetzgebungskompetenz der Lander unterliegt - zusatzliche
UVP-Verpflichtungen geschaffen werden. Gewisse Ansatze einer UVP auf Landesebene,

150 Hundertmark, Die Durchfiihrung der Umweltvertréglichkeitspriifung, $.44.
151 Darstellung bei Feldmann, UVP-Gesetz und UVP-Verwaltungsvorschrift, UPR 1991, S.127 ff,
152 Referentenentwurf vom 1. Februar 1993, Z i 5 - 42112-1/4

163  F.-J. Feldmann, Geplante Vorschriften zur Ausfiihrung des UVP-Gesetzes, in: K.-H. Hiibler, M. Zimmermann, UVP
am Wendepunkt, Bonn, 1992, S. 75 f.

164  BGBL.I1992, 8.536.
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die Uber das UVPG und eine rein staatsinterne Priifung hinausgehen'®S, existieren seit

1974 in Hessen: Dort nimmt die Hessische Landesanstalt fir Umwelt (als Tragerin 6f-
fentlicher Belange) im Rahmen des Aufstellungsverfahrens flir Bauleitpléne eine UVP der
Planentwurfe vor. Der Hessische Innenminister hat die Beteiligung der Landesanstalt fir
Umwelt durch ErlaB sichergestelit®®.

Stédte und Gemeinden sind durch die Regelungen des UVP ebenfalls in ihren Aufga-
benbereichen betroffen, sei es als Antragstellerinnen eines UVP-pflichtigen Vorhabens
" oder als Genehmigungsbehorden, Verfahrensbeteiligte im Genehmigungs-oder Plan-
feststellungsverfahren oder auch tber § 17 UVPG als Tragerinnen der Bauleitplanung.

Da die UVP auf sog. Vorhaben und Projekte beschrankt ist, bleiben viele kommunale
Handlungsfelder aber auBerhalb des Anwendungsbereichs der UVP. Doch gerade auf
der kommunalen Planungsebene werden raumbedeutsame Entscheidungen getroffen,
die in ihrer Summe zu gravierenden Auswirkungen auf die Umwelt fllhren kénnen. Um
diesem Defizit entgegenzuwirken, haben einige Stadie und Gemeinden eigene Um-
weltkonzepte entwickelt und sog. kommunale UVP-Verfahren eingeflihrt. Rechtsgrund-
lage fUr diese auf die jeweilige kommunale Gebietskdrperschaft zugeschnittenen UVP-
Regelungen sind in der Regel Geschéfts-/Dienstanweisungen oder ein entsprechender
RatsbeschluB',

Inhaltlich reicht der in den UVP-Konzepten der einzelnen Kommunen definierte Anwen-
dungsbereich von einer Beschrankung der UVP auf das Verfahren der Bauleitplanung
bis hin zu einer weitgefaBten Generalklausel, nach der alle umweltrelevanten stadtischen
Vorl;lggoen einer UVP unterzogen werden missen (siehe auch Beispiel KoIn in Kap.
5.3) ™",

155  zu den UVP-Grundséitzen des Bundes und der Lander vgl. 6.3.5
156  EriaB vom 21.06.1974, StAnz.1974, S.1226; ErlaB vom 16.04.1980, StAnz.1980, S.763.

157  R.-R. Braun, M. Enderle, Die Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP) in der Kommune, in: K. Fiedler (Hrsg.), Kom-
munales Umweltmanagement, S. 30-63.

158  siehe z, B. bei K. Otto-Zimmermann (Hrsg.), Umweltvertaglichkeitspriifung in der Kommunalverwaltung.
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6.2.4  Untersuchung, inwieweit Verkehrsbelange schon in der
UVP Beriicksichtigung finden

Nunmehr ist die Frage zu klaren, inwieweit die Zielsetzungen einer VAP im Rahmen der
UVP bereits Berlicksichtigung finden bzw. inwiefern die gedanklichen Ansétze der VAP
und der UVP kongruent sind. Ein innerer Zusammenhang zwischen UVP und VAP ist
zweifellos festzustellen, doch ist es fraglich, ob beide Verfahren auf einen Nenner zu
bringen sind und im Rahmen des bestehenden UVPG beide Prifungsziele zu erreichen
sind.

Gegenstand der UVP ist die Ermittlung und Bewertung der Auswirkungen eines be-
stimmten Vorhabens auf die Umwelt, vgl. § 2 UVPG. Im Referentenentwurf zur Verwal-
tungsvorschrift zur Ausfiihrung des UVPG (Entwurf zur UVPVWV)'™S®  werden
"Auswirkungen auf die Umwelt" definiert als "Verdnderungen der menschlichen Ge-
sundheit oder der physikalischen, chemischen oder biologischen Beschaffenheit ein-
zelner Bestandteile der Umwelt oder der Umwelt insgesamt’, vgl. 0.3.2 Entwurf zur
UVPVWV.

Verkehrsbelange werden demnach insoweit berlicksichtigt, als der Verkehr seinerseits
Auswirkungen auf die Umwelt hat. So betrachtet die UVP - einzelfallspezifisch - die un-
mittelbaren Umweltauswirkungen durch neue Verkehrsinfrastruktur; geplante StraBen-
bauprojekte werden demgeman auf ihre Auswirkungen auf die menschliche Gesundheit
durch z. B. Luftverunreinigung und L&rm geprift. Auch bei anderen UVP-pflichtigen Vor-
haben wie z. B. Kraftwerken, Abfallentsorgungsanlagen, industriellen GroBanlagen etc.
wird der Aspekt der Verkehrserzeugung wiederum nur vor dem Hintergrund der
Umweltauswirkungen im oben genannten Sinne relevant. Die Frage nach den Auswir-
kungen eines Vorhabens auf den Verkehr (der seinerseits dann auf die Umwelt einwirkt),
steht bei der UVP nur begrenzt im Vordergrund der Untersuchung und erforderte einen
erweiterten Untersuchungsrahmen.

Dies ist ein typisches Beispiel flir sogenannte Sekundéreffekte, deren Berticksichtigung
in UVPs von verschiedener Seite gefordert wird, de facto aber selten erfolgt. Unter
"Sekundéreffekte" werden Projektauswirkungen auf die Umwelt verstanden, "die nicht
am Standort selbst wirksam werden, sondern auBerhalb davon Uber Aktivitdten, die in
urséchlichem Zusammenhang mit dem gepriften Projekt stehen"'®0, SCHEMEL (1992)
zahlt zu den Sekundéreffekten z. B. auch die durch ein neues Gewerbegebiet hervorge-
rufenen Verkehrsbewegungen oder neu auszuweisende Wohnflachen.

Im Hinblick auf den Einzelfallbezug der UVP 148t sich der Aspekt der Verkehrserzeugung
auch nur unzureichend in das Prifverfahren integrieren. Pléne und Programme groB-

159 Referentenentwurf vom 1. Februar 1993, Z Il 5 - 42112-1/4

160  J. Schemel, Zehn Thesen zur Glaubwiirdigkeit von UVP-Gutachten, in: K.-H. Hiibler, M. Zimmermann, UVP am
Wendepunkt, Bonn, 1992, S. 52 f.
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raumiger Art, die im Rahmen der Verkehrserzeugung bzw. -vermeidung von eigentlicher
Bedeutung sind, unterfallen nicht den Anforderungen des UVPG'®! und werden derzeit
héchstens im Rahmen kommunaler UVPs untersucht.

Das UVP-Verfahren, wie es im UVPG seinen Ausdruck findet, berlcksichtigt das Anlie-
gen einer VAP daher nur in unzureichendem MabBe. Die fiir Verkehrsbelange relevante
Ursachenebene wird durch das bestehende UVP-Verfahren nur partiell offengelegt; die
ressortlbergreifende Berlicksichtigung von Verkehrsauswirkungen bei Planungspro-
zessen steht aber im Mittelpunkt der Strategien zur Verkehrsvermeidung.

Auch bestehende oder noch zu erarbeitende untergesetzliche Normen, die den Anwen-
dungsbereich der UVP erweitern bzw. konkretisieren, kénnen den Aspekt der Ver-
kehrserzeugung ebnfalls nicht hinreichend aufnehmen. Die gedankliche Konzeption von
UVP und VAP ist zwar vergleichbar, doch sind die Zielvorstellungen und die Betrach-
tungsansétze der Ursachenebene nicht vollig deckungsgleich. Wahrend die UVP den
Schutz der Umwelt zum Ziel hat und dabei die Auswirkungen eines bestimmten Vorha-
bens auf dieses Ziel hin untersucht, stellt die VAP ganz speziell auf den Sektor
"Verkehrsauswirkungen" ab und prift, welche grundlegenden Planungen, Programme
und Entscheidungen kumulativ oder alternativ verkehrswirksam werden. Gerade der
Erfordernis, Sekundéreffekte und indirekte Wirkungen - auch in zeit-raumlich gréBerer
Distanz - zu berlcksichtigen, kann die UVP von ihrer Konzeption her nicht gerecht wer-
den; zwischen VAP und UVP besteht nur eine Teilkongruenz, so daB die Integrierung ei-
nes VAP-Verfahrens in die bestehende UVP nur mit maBigem Erfolg mdglich sein kann.

Es wére durchaus denkbar, die Einbindung der VAP in die UVP zu erleichtern durch eine
Erweiterung des Anwendungsbereichs der UVP auch auf groBraumige Plane und Pro-
gramme. Entsprechende Absichten waren auf EG-Ebene urspriinglich von der Kommis-
sion und einzelnen Mitgliedstaaten geduBert worden'®; auch die Grundsatze der
Bundesregierung ‘von 1975 weisen in diese Richtung'®®. Bedingt durch den unter-
schiedlichen Entwicklungsstand des Planungsrechts in den EG-Staaten und die schwie-

‘rige Konsensfindung, wurde der Anwendungsbereich der EG-UVP auf Projekte bzw.

Vorhaben beschrénkt. Die Absicht zur Aufnahme planerischer Vorentscheidungen - Gber
"unmittelbar vorgelagerte Entscheidungen” hinaus - besteht wohl auch weiterhin'®*. So
hat die Kommission im August 1990 den Entwurf einer Richtlinie Uber die UVP bei Poli-
tikentscheidungen, Planen und Programmen vorgelegt, die u. a. die Bereiche Land- und
Forstwirtschaft, Fischerei, Energie, Bergbau, Verarbeitung von Minieralien und Wasser-
versorgung, Verkehr, Tourismus und Abfallbeseitigung umfassen soll'®. Da diese Rege-

161 vgl. Kurzliberblick bei W. Erbguth, A. Schink, Gesetz tber die Umweltvertraglichkeitspriifung, Kommentar, Einlei-
tung Nr.67 f.

162  dito, Einleitung Nrn.10,11.

163  "Grundsétze fiir die Priifung der Umweltvertraglichkeit 6ffentlicher MaBnahmen des Bundes" Bek. des BMI vom
12.09.1975- U1 1 - 500 110/9, GMBI. 1975, S.717 ff.

164  zum Entwurf einer EG-Richtlinie zur Politik-, Programm- und Plan-UVP bei W. Erbguth, A. Schink, Gesetz liber
die Umweltvertraglichkeitspriifung, Kommentar, Einl. Nr.11 m.w.N.

165  Kommission der Europdischen Gemeinschaften, Vorschiag flir eine Richtlinie tGber die Umweltvertrdglich-
keitspriifung bei Politiken, Planen und Programmen, XI/B/2, Entwurf vom 10.1.91
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lungsanséatze aber keine festen Konturen aufweisen (die Kommission hat ihren Entwurf
zurickgezogen), wird insofern auf Ausflhrungen zu einer Erweiterung des
Anwendungsbereichs der UVP “"de lege ferenda" verzichtet. Im Ubrigen ist mit einer Er-
weiterung des Anwendungsbereichs der UVP auf Plane und Programme alleine noch
keine ausreichende Grundlage fir eine Integration der VAP geschaffen. Um die Idee der
VAP nicht nur regelungstechnisch in das bestehende Verfahren einbinden zu kdnnen,
muB die Zielbestimmung der UVP dahingehend erweitert werden, daB die moglichen
Auswirkungen eines Vorhabens auf die Verkehrsnachfrage ebenfalls Gegenstand des
Verfahrens sind.

Die kommunalen UVP-Konzepte kommen den Grundvorstellungen einer VAP schon na-
her, da sie in wesentlich weiterem Umfang Plédne und Programme bzw. deren Umwelt-
auswirkungen beriicksichtigen. Doch auch die Kommunen richten ihren Haupt-
augenmerk auf die Auswirkungen, die ein Vorhaben oder Plan auf sog."klassische"
Umweltbereiche haben kann; Prifkriterien sind dabei u. a. La&rmschutz, Luftreinhaltung,
Gewasserschutz, Klima, Natur- und Landschaftsschutz, Abfallwirtschaft, Bodenschutz.
Die Frage nach den Auswirkungen einer MaBnahme auf die Verkehrsnachfrage und auf
die Mobilitatsentwicklung gehoért auch im kommunalen Bereich in der Regel nicht zum
Priifungsgegenstand einer UVP. Eine Auswertung kommunaler UVPs zeigt'®, daB in
der Regel nur die unmittelbaren Umweltauswirkungen bericksichtigt werden'®” und nur
in den seltensten Fallen auch die Sekundéreffekte einbezogen werden '8,

6.2.5 Fazit

Als Zwischenergebnis kann festgehalten werden, daB die Aspekte der Verkehrsentste-
hung und Verkehrsvermeidung im bestehenden UVP- Verfahren nur unzureichend be-
rtcksichtigt werden. Eine Einbindung der VAP in das bestehende UVP-Verfahren ist auf-
grund der unterschiedlichen Ansatzpunkte und Zielebenen wenig erfolgversprechend.
Will man die Belange einer VAP rechtlich umsetzen, muB man daher das bestehende
UVP-Verfahren thematisch erweitern oder man entwickeit einen eigenstéandigen Ansatz
fur die VAP.

166 Hessische Landesanstalt fiir Umwelt, Kommunale UVP, Schriftenreine der Hessischen Landesanstalt fiir Umwelt
"Umweltplanung, Arbeits- und Umweltschutz" Heft 115, Wiesbaden 1991

167  z. B. H. Pfaff-Schley, Die Umweltvertréglichkeitspriifung als Instrument der kommunalen Bauleitplanung, in: H.
Pfall-Schley (Hrsg.), Planungs-UVP, Anlagen-UVP, Taunusstein 1993, S. 91.

168  Ansétze hierzu sind z. B. in der Stadt Landau mit einer Plan-UVP zum Fidchennutzungsplan vorgesehen.
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6.3 Rechtliche Ansatze fiir eine VAP auBBerhalb der UVP

6.3.1 Planbezug der VAP

Der praktische und rechtliche Ansatzpunkt fiir die VAP liegt Gberall dort, wo planerische
Entscheidungen getroffen werden. Mit Blick auf den medienlbergreifenden, integrativen
Ansatz einer VAP muB der Begriff der "planerischen Entscheidung" in einem weiten Sinn
verstanden werden und darf nicht auf die juristische Kategorie des Planungsrechts be-
schrénkt bleiben. Staatliche Planung wird daher als "Summe der Uberlegungen zur
Vorbereitung spéteren staatlichen Verhaltens und Handelns"'® verstanden. Uberall dort,
wo Planungsprozesse im so definierten Sinn stattfinden, kann eine VAP ansetzen.

Trager planender Entscheidungen kénnen sowohl das Parlament, die Regierung als
auch die Verwaltung sein und zwar auf Bundes-, Lander- und Gemeindeebene. Als Pla-
nungsadressat kommt der staatliche Planungstrager selbst, ein anderer Hoheitstrager
oder auch der Birger in Betracht. Auch die Bandbreite der "Planungsobjekte” reicht -
wie bereits in Kap. 4 angedeutet wurde - von der Haushalts- und Finanzplanung bis hin
zu gesetzesvollziehenden Entscheidungen wie z.B. der Bauleitplanung'”®. Ob und in-
wieweit auch legislative Entscheidungen selbst (Gesetze, Verordnungen etc.) unter den
Begriff der staatlichen Planung im weiteren Sinne fallen, kann offen bleiben. Zumindest
der ProzeB, der schlieBlich im ErlaB eines Gesetzes oder einer Verordnung gipfelt, 148t
sich als "Planung" definieren. Gesetze sind damit das Ergebnis von Planungen und, wie
das Beispiel der Bauleitplanung zeigt, Grundlage flr Planung.

Um die Idee der VAP handhaben zu kénnen, ist es daher sinnvoll, innerhalb der Katego-
rie "Planung" einzelne Fallgruppen zu bilden, die unter einen gemeinsamen Nenner ge-
bracht werden kdnnen. So kann man zunéachst zwischen Politikentscheidungen und
Nicht-Politikentscheidungen differenzieren. Innerhalb der letzen Gruppe lassen sich
weitere Unterscheidungsmerkmale finden, etwa der Aspekt der Raumrelevanz. Raum-
bedeutsame Planungen haben durch ihren Raumbezug einen einheitlichen Betrach-
tungsgegenstand, die Raumordnung, und Uber die Rechtsmaterie "Raumplanungs-
recht" einen gemeinsamen juristischen Rahmen.

Mit den Ausflihrungen unter Kap. 6.3 soll versucht werden, rechtliche Ansétze fir die
VAP zu skizzieren, die den verschiedenen Planungskategorien Rechnung tragen. Fir
"politische Planung” wird speziell auf die Ausfiihrungen unter Punkt 6.3.4 verwiesen.

169  in Anlehnung an Ronellenfitsch, Einfiihrung in das Planungsrecht, S.1.

170 Ronellenfitsch, Einfilhrung in das Planungsrecht, 8.2 f. mit Hinweis auf Unterscheidungstypologie bei Ossen-
biihl.
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6.3.2  Entwurf eines eigenstandigen VAP-Verfahrens

Ein eigensténdiges VAP-Verfahren, auf der Grundlage einer gesetzlichen Verpflichtung
ist in unterschiedlicher Auspréagung denkbar. Zur Rechtsform der Implementierung kann
die Diskussion, die im Vorfeld der UVP-Umsetzung geflhrt wurde, auch fur die VAP
fruchtbar gemacht werden'”". Im folgenden sollen drei mégliche Grundpositionen kurz
dargestellt werden, namlich

B der ErlaB eines eigenstandigen VAP-Gesetzes,
n die Umsetzung durch ein VAP-Leitgesetz und
B die einzelgesetzliche Einflhrung der VAP.

Parallel zum UVPG kann der ErlaB eines eigenstandigen VAP-Gesetzes ("VAPG") in Be-
tracht gezogen werden. Im Gegensatz zum Projektbezug des UVPG wird ein solches
Gesetz seinen verfahrensrechtlichen Ansatz bei Planen und Programmen haben. Hierzu
kénnen die methodischen Uberlegungen, die im Rahmen der verschiedenen Konzepte
zur UVP flr Politikentscheidungen, Plane und Programme angestellt wurden als
regelungstechnisches Vorbild dienen. Auch praktische Erfahrungen mit (beispielsweise)
der US-amerikanischen UVP und Umweltvertraglichkeitsprifungen fir Plane auf kom-
munaler Ebene kdnnen wertvolle Hinweise flir einen entsprechenden Entwurf geben. In-
wieweit es sinnvoll und notwendig ist, auch einzelne Vorhaben und Projekte (i. S. d.
UVPG) in einen VAP-Entwurf mit aufzunehmen, soll an dieser Stelle offen bleiben. Wich-
tig erscheint zunachst der Grundgedanke des Planbezugs.

Auch der ErlaB eines VAP-Leitgesetzes kann in Betracht gezogen werden. Dabei wird
ein bestehendes Gesetz um die Idee der VAP erweitert, dessen Regelungen dann in an-
dere Bereiche einwirken oder Ubertragen werden'”2. Die Idee eines solchen Leitgeset-
zes hatte flr die UVP ihren Ursprung in der franzésischen Form der UVP-Umsetzung im
Rahmen des Naturschutzgesetzes von 1976'73. STICH und PORGER haben diesem Vor-
bild entsprechend eine Konzeption entwickelt, nach der die UVP-Richtlinie (iber das
Bundesnaturschutzgesetz umgesetzt werden sollte; von SALZWEDEL gab es einen An-
satz Uiber das Verwaltungsverfahrensgesetz'74,

Fir die Umsetzung einer VAP waére zu Uberlegen, ob die Kodifikation des Allgemeinen
Teils eines Umweltgesetzbuches (UGB-AT)'"® nicht auch Raum firr die Idee einer VAP
bietet. Der Entwurf des UGB-AT sieht im vierten Kapitel eine Umweltfolgenpriifung vor

171 umfassender Uberblick bei J. Cupei, Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP), ein Beitrag zur Strukturierung der
Diskussion, zugleich eine Erlduterung der EG-Richtlinie, S.236 ff.

172 J. Cupei, Umweltvertréglichkeitspriifung (UVP), ein Beitrag zur Strukturierung der Diskussion, zugleich eine Er-
lauterung der EG-Richtlinie, S.240 ff.

173  Loi No 76.629 du 10 juiliet 1976, relative & la protection de la nature; nédher z.B. bei Hundertmark, Ulrich, Die
Durchfiihrung der Umweltvertraglichkeitspriifung, S.54-56.

174 ausfiihrlicher bei J. Cupei, Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP), ein Beitrag zur Strukturierung der Diskussion,
zugleich eine Erlduterung der EG-Richitlinie, S.240 ff,

175  vgl. Entwurf von M. Kloepfer, E. Rehbinder,E. Schmidt-ABmann, unter Mitwirkung von Kunig, Philip,

Umweltgesetzbuch - Allgemeiner Teil, Berichte 7/90 des Umweltbundesamtes, 1991; und dies., Zur Kodifikation
des Allgemeinen Teils eines Umweltgesetzbuches (UGB-AT), DVBI.1991, $.339-346.
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und regelt damit das, was bislang als UVP bezeichnet wurde, "aus Grinden gréBerer
sprachlicher Prézision im Entwurf aber Umweltfolgenpriifung genannt wird"176. Bei einer
entsprechend weiten Fassung des gewahlten Begriffs wére es denkbar, die Auswirkun-
gen einer MaBnahme auf den Verkehr i. S. d. VAP ebenfalls in dieses Konzept zu
integrieren.

Eine weitere Umsetzungsmdglichkeit stelit die einzelgesetzliche Einfliihrung der VAP dar.
Hierbei wird auf eine zentrale Regelung zur VAP verzichtet. Statt dessen erstellt man
einen Katalog der Gesetzesmaterien, fiir die eine solche VAP durchgeflihrt werden soll
und ergéanzt die jeweiligen Fachgesetze um eine VAP-Klausel.

Welche Gesetze dabei der Novellierung bedurfen, muB im einzelnen geprdit werden; die
Arbeitsgruppe Umweltvertraglichkeitsprifung des Beirates flir Naturschutz und Land-
schaftspflege beim Bundesminister flr Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten hatte
1985 fiir die UVP eine entsprechende Stellungnahme ausgearbeitet'””.

Die Frage, wie eine VAP praktisch ablaufen soll, laBt sich nicht in einer Formel zusam-
menfassen. Das Verfahren, das durch das UVPG vorgegeben ist, kann allenfalls An-
haltspunkte geben; direkt Ubertragbar ist es nicht. Dabei sind nicht nur die Zielebenen
von VAP und UVP verschieden; das Prifverfahren des UVPG richtet seine Methodik am
Projektbezug aus, wahrend es sich bei der VAP um ein generell-abstraktes Plan-Kon-
zept handelt. Hier zeigt sich eine gewisse Parallel-Problematik von "Plan-UVP" und
(Plan-)VAP im Unterschied zur projektbezogenen UVP'78,

Die Formel der "Planerischen Entscheidungen" bildet einen weitgefaBten Oberbegriff flr
verschiedene "Planfélle” von héchst unterschiedlicher Struktur (vgl. oben). Ein VAP-Priif-
verfahren, das flr alle denkbaren Félle von Planentscheidungen gleichermaBen ope-
rationabel ist und den jeweiligen (verfassungs-)rechtlichen und tats&chlichen Bedirinis-
sen gerecht wird, kann es nicht geben.

Deutlich wird dies zum Beispiel bei Politikentscheidungen, die bislang zumeist in einem
recht informellen und wenig formalisierten ProzeB getroffen werden'”®. Schon die Frage,
ob und inwieweit man Politikentscheidungen iberhaupt einer VAP unterziehen soll, wird
sehr kontrovers diskutiert werden. Auch der Aspekt der Offentlichkeitsbeteiligung, der
fur die VAP in Anlehnung an die UVP durchaus ein verbindlicher Verfahrensabschnitt
sein sollte, wird bei Politikentscheidungen groBe Probleme aufwerfen. Ein VAP-Ver-
fahren muB hier zwangslaufig anders aussehen als etwa ein VAP-Verfahren zur Uber-
prifung von Bauleitplanen.

176  dito

177  néher bei J. Cupei, Umweltvertréglichkeitspriifung (UVP}, ein Beitrag zur Strukturierung der Diskussion, zugleich
eine Erlauterung der EG-Richtlinie, S. 246 ff. mit naheren Hinweisen.

178  zuden Problemen der UVP bei Planen und Programmen siehe die Beitrage in: K.H. Hiibler (Hrsg.), UVP von Pl&-
nen und Programmen.

179 zur UVP bei Politikentscheidungen bei T. Bunge, Zur Umweltvertraglichkeitspriifung von Politikentscheidungen,
Plénen und Programmen, in: K.-H, Hibler (Hrsg.), UVP von Pidnen und Programmen, S.11.
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Fur einen effizienten Verfahrensablauf ist es wichtig, auf die Besonderheiten der planeri-
schen Entscheidungen generell und der einzelnen Fallgruppe im speziellen einzugehen.
Besondere Bedeutung kommt u. a. dem Verfahrensabschnitt des sog. Scoping zu, der
den Untersuchungsbereich der VAP néher definiert. Planentscheidungen sind von ihrer
Aussage her abstrakter und genereller gefaBt als konkrete Vorhaben und missen daher
auf der ersten Stufe der Priifung eine Konkretisierung erhalten, die verhindert, daB die
VAP durch einen zu weiten und ungenauen Prifrahmen verwéssert wird. Auch der Um-
fang und die Form der Offentlichkeitsbeteiligung missen dem Unter-
suchungsgegenstand angepaBt werden. Die auch urspriinglich fir die UVP geforderte,
im jetzigen Konzept aber nicht enthaltene Nachkontrolle, sollte bei einer VAP verbindlich
gemacht werden; diese Aufgabe kdnnte u. U. ein VAP-Bericht (siche 6.3.6) wahrneh-
men.

Der Entwurf einer gesetzlich verbindlichen VAP auf nationaler Ebene wirft zwangslaufig
auch die Frage nach der Vereinbarkeit einer solchen Regelung mit EG-Recht auf. Ziel
der Umweltpolitik der Gemeinschatt ist es, die Umwelt zu erhalten, zu schitzen und ihre
Qualitat zu verbessern, zum Schutz der menschlichen Gesundheit beizutragen und eine

umsichtige und rationelle Verwendung der natirlichen Ressourcen zu gewdéhrleisten,

vgl. Art. 130 r Abs. 1 EWGV. Umweltpolitik hat in der EG zwar keinen Vorrang vor den
anderen Politiken der Gemeinschaft; den angefiihrten Zielen ist aber von den anderen
Politiken - etwa der Verkehrs -, Agrar-, Handels- und Entwicklungspolitik- Rechnung zu
tragen: Umweltpolitik ist Bestandteil aller Politiken der Gemeinschaft, Art. 130 r Abs. 2
S. 2 EWGV (Querschnittsklausel). Zu den Grundsatzen der Umweltpolitik der Gemein-
schaft gehdrt das Gebot, Umweltbeeintrdchtigungen nach Maéglichkeit an ihrem Ur-
sprung zu bek@mpfen, Art. 130 r Abs. 2 S.1 EWGV.

Das EG-Recht hat sich in Art. 130 s Abs. 5 EWGYV flir eine konkurrierende Zustandigkeit
im Bereich des Umweltschutzes ausgesprochen. Nach Art. 130 r ff. EWGV haben die
einzelnen Mitgliedstaaten auch weiterhin entsprechende Rechtsetzungskompetenzen.
Die Gemeinschaft wird nur insoweit tétig, als die Umweltziele besser auf Gemein-
schaftsebene erreicht werden kdnnen als auf der Ebene der einzelnen Mitgliedstaaten
(Subsidiaritatsprinzip). Auf EG-Ebene gab es noch keine Ansatze flir eine VAP, so daB
im Rahmen der Subsidiaritétsklausel zu entscheiden ist, ob die Mitgliedstaaten die Initia-
tive ergreifen kdnnen. Die Vorgaben des EG-Primarrechts etwa durch Art. 5, 9, 12, 30,
59 und 95 sind dabei zu beachten; VerstéBe gegen die genannten Vorschriften sind
durch die Einflhrung einer VAP indes nicht zu beflrchten.

Im Gbrigen zahlt der Umweltschutz inzwischen zu den "zwingenden Griinden" im Sinne
der "Cassis-de-Dijon-Philosophie"'®, durch die das Verbot von MaBnahmen gleicher
Wirkung nach Art. 30 EWGV modifiziert werden kann'8!.

180 EuGHE 1979, 649 ff., RS 120/78.
181  T. Oppermann, Europarecht, Rdnr.2015 m.w.N.
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6.3.3 Aufnahme der VAP-ldee in das Planungsrecht

Die Idee einer VAP kann auch uber entsprechende Ziele/Grundséatze im Planungsrecht -
wenn auch in schwécherer Form als durch ein eigenstandiges Verfahren (l1l.1.) - umge-
setzt werden. Die Kategorie der Politikentscheidungen wird dabei ausgeblendet; die
Geschéftsordnungen der Bundes- oder Landesregierungen, des Bundestages und des
Bundesrates kénnen das Prinzip der VAP zwar auch rezipieren, doch wird hierflir ein
anderer Mechanismus unter 6.3.4 dargestellt, der diesbezlglich effektiver erscheint.

“Planungsrecht’ meint hier die Nichtpolitik-Entscheidungen und innerhalb dieser Gruppe
speziell das raumbezogene Gesami- und Fachplanungsrecht. Die Rechtsmaterie
"Raumplanungsrecht" ist "rechtlich bereits so weit durchgebildet, daB (sie) zum Gegen-
stand einer einheitlichen Planung gemacht werden kann"'82, Gemeinsames Merkmal
aller Planungen ist dabei u. a. die planerische Gestaltungsfreiheit und das Abwagungs-
gebot. Die Abwagung erfordert eine Zusammenstellung des Abwagungsmaterials, d.h.
die Ermittlung der beteiligten &ffentlichen und privaten Interessen. Sind in die Abwéagung
nicht alle Belange eingestellt, die nach Lage der Dinge eingestellt werden muBten, ist
das Abwagungsmaterial unvollstandig und man spricht von einem Abwagungsdefizit'83,
Mit Rlcksicht auf das Gebot der Problembewaltigung muB jeder Plan die ihm zuzurech-
nenden Probleme bewaltigen und dadurch die betroffenen Belange untereinander zum
Ausgleich bringen'®. Auch muB jede planerische Entscheidung die vorhandenen und
die durch die Planung zu erwartenden Konflikte aufzeigen und analysieren; die Konflikte
sind dann "unter Ausschdpfung der planungsrechtlich vorgegebenen Mittel nach Mdg-
lichkeit durch die Planung selbst zu vermeiden und auszurdumen"'® (Gebot der plane-
rischen Konfliktbewéltigung). Zu einer vollstdndigen und umfassenden Abwagung ge-
hért daher auch die Frage nach den Auswirkungen eines Vorhabens auf das Ver-
kehrsaufkommen.

§ 1 BauGB enthélt in Abs. 5 einen Katalog der BedUrfnisse und Belange, denen durch
die Bauleitplanung Rechnung zu tragen ist; der Belang der Verkehrsvermeidung (etwa
'Stadt der kurzen Wege") wird dabei nicht explizit genannt. § 1 Abs. 5 Nr. 7 zielt unter
dem Oberbegriff "Umwelt- und Naturschutz' auf den Schutz und die Entwicklung der
natlrlichen Lebensgrundlagen und erfaBt die Verkehrsproblematik nur am Rande.
Ebenso verhalt es sich mit der Planungsleitlinie des § 1 Abs. 5 Nr. 1, die den allgemei-
nen Anforderungen an gesunde Wohn- und Arbeitsverhéltnisse Geltung verschafft.

Der Katalog des Abs. 5 hat keine abschlieBende Funktion, sondern 1aBt auch die Be-
rlcksichtigung anderer Belange ohne weiteres zu. Man wird jedoch konstatieren mis-
sen, daB fUr den Belang der Verkehrsvermeidung das 6ffentliche BewuBtsein - auch bei
den Entscheidungstragern - vielfach fehlt und daher bei der Gesamtabwagung nur unzu-

182 M. Ronellenfitsch, Einfiihrung in das Planungsrecht, S.4.

183  grundlegend zu Abwéagungsfehlern BVerwGE 34, 301 (309); 45, 309 (314 1.).
184  siehe M. Ronellenfitsch, Einfiihrung in das Planungsrecht, S.8 m.w.N.

185  ders,, S.9.
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reichend beachtet wird. Eine Aufnahme des Belanges "Verkehrsvermeidung" in § 1 Abs.
5 kénnte Appellfunktion austiben und zur BewuBtseinsbildung beitragen.

Das MaBnahmengesetz zum Baugesetzbuch (BauGB-MaBnahmenG)'® stellt in § 1 Abs.
18. 2" die Verbindung her zwischen Wohnen und Arbeiten, relativiert aber diese Ver-
knlpfung in mehrfacher Hinsicht. Zweck der "Gesamtschau" von Wohnen und Arbeiten
ist nicht die Vermeidung oder Reduzierung von Verkehr, sondern vielmehr nur die Be-
friedigung eines erhéhten Wohnbedarfs. Auch die bloBe Bezugnahme auf Bebau-
ungsplane fir Gewerbe- und Industriegebiete macht deutlich, daB § 1 Abs. 1 S. 2
BauGB-MaBnahmenG die Verbindung von Arbeiten und Wohnen nur unter dem Aspekt
der steigenden Nachfrage nach Wohnraum sieht. Verkehrsvermeidungskonzepte, etwa
durch eine Nutzungsmischung bleiben bei dieser Betrachtung vollig auBer Betracht.
Darlber hinaus richtet sich die Vorschriit nicht an alle Gemeinden; Adressaten der Norm
sind nur solche mit dringendem Wohnbedarf der Bevélkerung.

Weiterhin kann die VAP auch dort ansetzen, wo Grundsétze und Leitlinien fir iberge-
ordnete und zusammenfassende Planung aufgestellt werden. Das Raumordnungsge-
setz (ROG)'® schreibt in § 2 Abs. 1 die Grundsitze der Raumordnung fest; die Lander
kénnen nach § 2 Abs. 2 weitere Grundsatze aufstellen. Verkehrsleistungen und Verkehr-
seinrichtungen spielen flir die Ordnung und Struktur des Planungsgebietes insoweit
eine wichtige Rolle, als sie fir die Umsetzung der Aufgaben und Leitvorstellungen der
Raumordnung zweckdienlich sind. So soll nach § 2 Abs. 1 Nr. 2 ROG die rdumliche
Struktur der Gebiete mit gesunden Lebensbedingungen gesichert und weiterentwickelt
werden, wobei die ErschlieBung und Bedienung mit Verkehrsleistungen mit der ange-
strebten Entwicklung in Einklang zu bringen ist. In strukturschwachen Gebieten sollen
gemaB § 2 Abs. 1 Nr. 3 ROG Verkehrseinrichtungen der Verbesserung der Lebensbe-
dingungen dienen; in Verdichtungsrdumen ist nach § 2 Abs. 1 Nr. 5 auf die Verbesse-
rung der Verkehrsverhéltnisse hinzuwirken. Da die Raumordnung dabei auch von der
Leitvorstellung des Schutzes, der Pflege und der Entwicklung der natlrlichen Lebens-
grundlagen ausgeht, 148t das ROG zweifellos Spielraum flr die VAP-Idee. Doch bleibt
jeder Ansatz zur Abstimmung und Harmonisierung von “Verkehr" und "Raumplanung"
unter dem Aspekt der Verkehrsauswirkung und der Vermeidung véllig unspezifisch. § 2
Abs. 1 Nr. 8 ROG etwa stellt nur ganz allgemein auf den Umwelt- und Naturschutz im
weiteren Sinne und die Ressourcenschonung ab. Auch die Landesplanungsgesetze der
Lander gehen auf den Aspekt der Verkehrsvermeidung i. S. einer VAP nicht naher ein.
Lediglich das bayerische Landesplanungsgesetz verlangt in Art. 2 Nr. 5 das Hinwirken
auf eine sinnvolle Uberdrtliche Zuordnung von Arbeits- und Wohnstéatten und verleiht
damit dem Postulat der "Stadt der kurzen Wege" Ausdruck. Auf Bundesebene wére eine
noch prézisere Formulierung begriBenswert, die den Bundeslédndern zur Nachahmung
empfohlen werden kann.

186  vom 28.April 1993, BGBI. 1993 |, S.622 ff.

187  "In Gemeinden mit einem dringenden Wohnbedarf der Bevélkerung soil bei der Aufstellung, Anderung und Er-
génzung von Bebauungspidnen fiir Gewerbe- und Industriegebiete einem durch den Bebauungsplan voraus-
sichtlich hervorgerufenen zusétzlichen Wohnbedarf in geeigneter Weise Rechnung getragen werden."

188  in der Neufassung vom 28.04.1993; BGBI |, 630 ff.
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Zur Verwirklichung der Grundsétze sieht § 4 Abs. 1 ROG fiir den Bereich des Bundes
vor, daB der flr die Raumordnung zustandige Bundesminister auf die Verwirklichung der
Raumordnungsgrundsétze, insbesondere durch Abstimmung der raumbedeutsamen
MaBnahmen einschlieBlich des Einsatzes raumwirksamer Investitionen hinzuwirken hat.
Dies soll sich zumindest so auswirken, daB dieser Bundesminister bei allen raumbe-
deutsamen Fachplanungen eine entsprechend qualifizierte Beteiligtenstellung einnimmt.

Nach Einschatzung von DORR (1990) '8 kdnnte die Koordinierungsbefugnis Ausgangs-
punkt einer entwicklungsplanerisch gepragten Raumordnung des Bundes sein, wenn es
dem flr die Raumordnung zustandigen Bundesminister gelingen wirde, diese Koor-
dinierungsbefugnis vor allem bei den Investitionen wirkungsvoll durchzusetzen. Nach
DORRS Ansicht sieht die gegenwartige Planungspraxis jedoch anders aus: Die Fachpla-
nungen besitzen einen sachlichen Vorsprung und die zusténdigen Fachminister legen
das Ressortprinzip des Art. 65 Abs. 2 GG weit aus. Damit pragen und beeinflussen die
raumbedeutsamen Fachplanungen auf den Gebieten des Verkehrs, der Agrarstruktur
und des Post- und Fernmeldewesens die Raumordnung, und nicht wie es § 4 Abs. 1
Satz 1 ROG vorsieht, die Raumordnung die jeweiligen Fachplanungen. Dieser Befund
wirde, so DORR (1990) weiter, auch dadurch bestétigt, daB der fir die Raumordnung zu-
sténdige Bundesminister seiner Darstellungspflicht nach § 4 Abs. 1 Satz 2 ROG, die die
Koordinierungskompetenz ergénzt, bisher nicht nachgekommen ist.

Die alleinige Hervorhebung des Belanges "Verkehrsvermeidung" in den Grund- und Leit-
linien des Planungsrechts gibt natlirlich noch keine praktische Hilfestellung fur die zu
bewaltigenden Verkehrsprobleme. Es wére jedoch kurzsichtig, die Aufnahme dieses
Belanges in den Katalog der Planungsleitinien oder Raumordnungsgrundséatze unter
Verweis auf das Problem der "inhaltsleeren Formeln" abzulehnen; die Wirkung einer sol-
chen Konkretisierung darf nicht unterschétzt werden. Der eigentlichen Konfliktbewal-
tigung muB notwendigerweise ein ProzeB der Problemwahrnehmung und Analyse vor-
ausgehen, flr den die BewuBtseinsbildung und der Appell, der von der Normierung ei-
nes bislang viel zu wenig beachteten &ffentlichen Belanges ausgeht, wesentliche Im-
pulse liefert.

Auch das Fachplanungsrecht kann Ansatzpunkt flir die Idee der VAP sein. Wahrend das
Gesamtplanungsrecht berfachlich und gebietsbezogen auf die strukturelle Entwickiung
oder Gestaltung eines Gebietes einwirkt, hat die Fachplanung die planerische Gestal-
tung des Raumes unter einem vorhabensspezifischen Gesichtspunkt zum Gegenstand.
Rechtliche Grundlage fir die Fachplanung sind die aufgrund spezieller Fachgesetze
durchgefiihrten Planfeststellungs- oder Genehmigungsverfahren. Aufgrund der Fille der
Vorschriften wird im Rahmen dieses Gutachtens nicht auf die einzelnen Gesetzes-
materien eingegangen. Da die Vorhaben der Fachplanungen zumeist auch dem Erfor-
dernis einer UVP unterliegen, sei an dieser Stelle nochmals auf die Ausflhrungen zu ei-
ner VAP im Rahmen der UVP und zu einem eigensténdigen VAP-Verfahren (u.U. in An-
lehnung an die UVP) verwiesen.

189  D. Dérr, Raumordnungs- und Landesplanungsrecht in: Achterberg/Piittner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungs-
recht, Bd.1, Rdnr.51.




Seite 104 VAP ifeu-institut

6.3.4 VAP als "Merkposten" im Gesetzgebungs- und
Verordnungsverfahren des Bundes

MaBnahmen im Bereich der Verkehrsinfrastruktur sind - der Sprachregelung von
THOMSON (1974) folgend (siehe Kap. 3.3) - nicht die Ursache, sondern bereits das
Ergebnis einer Verkehrsnachfrage'®. Zu den determinierenden Faktoren der Ver-
kehrserzeugung gehoren vorgelagerte Planungen und Handlungen, die ihrerseits auf
gesetzgeberischen Entscheidungen basieren. "Parlamentarische Gesetzgebung soll im
Rahmen der demokratischen und rechtstaatlichen Ordnung die grundlegenden und
grundsétzlichen Entscheidungen des Gemeinwesens regeln"'®'. Daher bietet es sich
an, Gesetze und Verordnungen friihzeitig auf ihre Auswirkungen auf die Ver-
kehrserzeugung hin zu Uberprifen und eine VAP im Gesetzgebungsverfahren und im
Verfahren zum ErlaB von Rechtsverordnungen zu verorten.

Im Bereich der Raumordnung wurde Mitte der siebziger Jahre eine vergleichbare Idee
entwickelt. SCHOLER (1976)'92 verband die Forderung nach einer Raumvertrag-
lichkeitspriifung mit dem Vorschlag, Gesetzes- und Verordnungsentwdirfe einer formali-
sierten Prifung zu unterziehen, analog der Rechtsfdrmlichkeitspriifung geman §§ 38, 67
GGO Il. Dieser Ansatz wurde - in unterschiedlicher Auspréagung - mehrfach aufgegriffen,
wobe1i93der Prifungsgegenstand wohl immer auf Kabinettsangelegenheiten beschrankt
blieb">*.

Das Gesetzgebungsverfahren ist im Grundgesetz nur in Grundzligen normiert, Art. 76-78
und 82 GG. Soweit es um die Erarbeitung und Vorbereitung von Gesetzesvorlagen geht,
werden die Geschaftsordnungen des Deutschen Bundestages (GO BT), des Bundes-
rates (GO BRat), der Bundesregierung (GO BReg) und die Gemeinsame Ge-
schaftsordnung der Bundesministerien (GGO | und ll) relevant. Die Rechtsnatur der
Geschéftsordnungen ist streitig; Einigkeit herrscht lediglich Uber das Fehlen einer
AuBenwirkung und die Rangstellung hinter der Verfassung und dem Gesetz'%4.

Bei Gesetzesvorlagen der Bundesregierung wird die Vorbereitung des Gesetzesentwurfs
gemaB dem Ressortprinzip, Art. 65 S. 2 GG, vom fachlich zustédndigen Minister
eigenverantwortlich wahrgenommen, § 21 GGO |l. Bereits in der ersten Phase der Kon-
zeption einer Regierungsvorlage, dem sog. Referentenentwurf, vgl. § 27 Abs. 3 GGO I,
bietet sich die Méglichkeit, einer VAP Geltung zu verschaffen. Nach § 23 Abs. 1 GGO i
sind die beteiligten Ministerien bei der Bearbeitung von Gesetzesentwiirfen schon zu

180  auf den vieldiskutierten und umstrittenen Aspekt der Verkehrsinduzierung durch InfrastrukturmaBnahmen soll
hier nicht eingegangen werden; siehe hierzu z. B. E. Meier, Neuverkehr infolge Ausbau und Verinderung des
Verkehrssystems, Schriftenreihe des instituts flir Verkehrsplanung, Transporttechnik und Eisenbahnbau der ETH
Ziirich Nr. 81, 1989

191 BVerfGE 45,297, 331, 332,

192 Schdler, 8.23, 96-98.

1983  siehe hierzu Eusterbrock, S.5, m.w.N.

194  naheres bei Schmidt-Jorzig/Schirmann, Bonner Kommentar, Art.76 Rdnr.63, 64.
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den Vorarbeiten zuzuziehen. § 70 Abs. 1 S. 1 ud 2 GGO | stellt dabei ausdriicklich klar,
daB "(E)nge Zusammenarbeit, die sich Sachkunde und Erfahrung aller beteiligter Mi-
nisterien nutzbar macht," die "Voraussetzung fir eine abgewogene Entscheidung" ist.
"Sie sichert die Einheitlichkeit der Manahmen der Bundesregierung und ist zu einem
mdglichst frihen Zeitpunkt zu erstreben.”

In der beispielhaften Auflistung der zu beteiligenden Ministerien findet u. a. das Bundes-
ministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorssicherhheit Erwahnung, das zur Si-
cherstellung der UVP zu beteiligen ist (§ 23 Abs. 2 Nr. 4 GGO li). Bei der Einflihrung ei-
nes - wie auch immer gearteten - VAP-Verfahrens wére eine vergleichbare Beteiligung
der federfihrenden Stelle zweifellos notwendig. Doch auch ohne eigensténdige VAP er-
scheint es sinnvoll, das Verkehrsministerium im Vorfeld der Gesetzgebung in wesentlich
weiterem Umfang zu beteiligen, als dies durch § 23 GGO Il zum Ausdruck kommt. Das
Verkehrministerium, das den “gesetzgeberischen Output" anderer Ministerien zwangs-
laufig als "verkehrserzeugenden Input' zu bewaltigen hat, muB friihzeitig in den Ent-
scheidungsprozeB eingebunden werden. Dies ist auch im Hinblick auf das in § 70 Abs. 1
GGO | zum Ausdruck kommende Gebot der Nutzbarmachung umfangreicher Sach-
kunde und Erfahrung erfordetlich. Es bietet sich daher an, die Verknlipfung zwischen
Materien der einzelnen Fachressorts und deren Auswirkungen auf den Verkehr durch
eine plakative Aufnahme des Verkehrsministeriums - de lege ferenda - in den Bei-

spielskatalog des § 23 Abs. 2 GGO Il deutlich werden zu lassen. Es muB zum Ausdruck

kommen, daB das Verkehrsministerium in diesem Kontext nicht als
“StraBenbaubehérde" tatig wird, sondern als Stelle, die fachkompetent Verkehrsauswir-
kungen untersucht und prift und damit quasi eine Querschnittsaufgabe wahrnimmt. In-
nerhalb des Verkehrsministeriums koénnte dies die Aufgabe der Grundsatzabteilung oder
eines neu zu schaffenden Referats (z. B. zum Themenbereich "Verkehrsvermeidung")
sein. In diesem Zusammenhang sei auch noch kurz auf § 16 GO BReg hingewiesen,
der mit Blick auf eine sinnvolle Koordination und Ressortabstimmung anordnet, daB re-
gelmaBig eine Beratung zwischen den beteiligten Bundesministerien stattzufinden hat.

Bevor der Uberarbeitete Referentenentwurf dem Bundeskabinett vorgelegt werden kann,
ist er nach § 38 GGO Il dem Bundesministerium der Justiz zur Prifung auf seine
Rechtsfdrmlichkeit zuzuleiten. Analog dieser Vorschrift ist es denkbar - so wie es
SCHOLER (1976) fur die Raumplanung vorgeschlagen hat - eine formalisierte VAP zu im-
plementieren. Auch hierfiir wére eine Anderung der GGO erforderlich, wobei eine Re-
form der GGO Il, wenn auch unter anderen Aspekten, bereits (iber lange Zeit intensiv
diskutiert worden ist'%®. Fiir Rechtsverordnungen gilt im (ibrigen § 67 GGO |l anaolg.

SchlieBlich stellt auch die Begriindung des federfiihrenden Ministeriums einen weiteren
Ansatzpunkt flr die VAP dar. Das Grundgesetz enthalt keine Begrindungspflicht fur
Gesetzesvorlagen; ein solches Obligo ergibt sich flir Gesetzesentwiirfe der Bundes-
regierung aus § 40 Abs. 1 S. 1, Abs. 2 GGO Il. Die Begriindung unterliegt dabei
detaillierten Anforderungen:

195  Darstellung bei Kindermann, DOV 1981, $.855-860.
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So sind u. a. die Auswirkungen auf die Einnahmen und Ausgaben der 6ffentlichen Haus-
halte darzustellen (Abs. 2 Nr. 1), im Benehmen mit dem Bundesministerium flr Wirt-
schaft sind ggf. die Auswirkungen auf Einzelpreise und das Preisniveau zu erlautern
(Abs. 2 Nr. 2) und es ist anzugeben, ob Auswirkungen der Gesetzesinitiative auf die
Umwelt zu erwarten sind (Abs. 2 Nr. 3) und welche frauenpolitische Bedeutung der Ge-
setzesentwurf hat (Abs. 2 Nr. 4). Die beiden letzgenannten Begriindungselemente sind
Ausdruck eines gestarkten BewuBtseins fiir umwelt- und frauenpolitische Probleme und
zeigen deutlich, daB veranderte politische Einsichten und Gegebenheiten durchaus Ein-
fluB auf den legislativen EntscheidungsfindungsprozeB nehmen kénnen. Auch an dieser
Stelle wére eine Erweiterung der GGO Il um den Aspekt der VAP wiinschenswert. Nach
dem Vorbild der Preiswirkungsklausel kdnnte also eine Verkehrsauswirkungsklausel in
§ 40 Abs. 2 eingefligt werden.

GemaB § 40 Abs. 5 ist Gesetzesentwiirfen der Bundesregierung eine Ubersicht (Vorblatt)
voranzustellen, die neben Zielsetzung, Lésung und Alternativen auch den "Merkposten”
Kosten und Preiswirkungen enthélt. So hat beispielsweise die Bundesregierung in ihnrem
Entwurf zum UVPG (vgl. Drucks. 11/3919 vom 26.1.89) zu Kosten und Preiswirkungen
Stellung genommen und ausgefilihrt, daB dem Bund durch die Ausfihrung des UVPG
keine zusétzlichen Kosten entstehen (S. 2). Diese Darstellungen sind dem Gesetzesent-
wurf vorangestellt und erhalten dadurch einen gewissen "Demonstrativeffekt". Eine in
solchem MaBe verdeutlichte Stellung wére auch dem Zweck einer VAP dienlich und
angemessen, wobei der Charakter der Ubersicht als "Kurzinformation" erhalten bleiben
muB (n&here Darstellungen bleiben der Begriindung vorbehalten).

Im Gbrigen wird Angelegenheiten von frauenpolitischer Bedeutung durch § 15a und § 21
Abs. 4 GO BReg'% weiteres politisches Gewicht gegeben; Vorschriften, die bei einer
umfassenden Implementierung der VAP ebenfalls Vorbildcharakter haben kénnen.

Die Hervorhebung des Zieles der "Verkehrsvermeidung" flhrt nicht zwangslaufig zu ei-
ner Herabsetzung anderer Ziele. Allerdings 1aBt sich an dieser Stelle mit gutem Recht
die Frage aufwerfen, inwieweit auch andere Belange eine ahnlich hervorgehobene Stel-
lung und besondere Beachtung im Gesetzgebungsverfahren beanspruchen kénnen und
so eine "Ziel-Inflation" zu beflrchten ist. Zweck der Betonung des Verkehrsvermei-
dungsgedankens ist es zweifellos nicht, politische Akzente zu verwischen oder gar vollig
zu eliminieren; vielmehr muB die Hervorhebung als Ausdruck eines politischen Willens
und Umsetzung einer politischen Orientierung gesehen werden.

Es erscheint daher erwégenswert, ob man nicht flr bestimmte gesetzgeberische Ent-
scheidungen, die noch naher zu definieren sind (“scoping”), eine Art "roundtable" ein-
richtet, bei dem alle Ressorts den Gesetzesentwurf aus ihrer Sicht kommentieren und
sich mit den anderen Ressorts austauschen. Diese Form der Beteiligung hat zudem den
Vorteil, daB nicht nur die federfiihrende Stelle einen Uberblick Uiber die fachliche Beur-
teilung der jeweiligen Ressorts bekommt, sondern alle beteiligten Stellen ihren eigenen
Standpunkt an den vorgetragenen Argumenten messen kénnen. Durch die Offenlegung

196  eingefligt durch Bek. v. 17.7.1987, GMBI. 8.382,
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samtlicher Pros und Kontras bei gleichzeitiger Anwesenheit aller Ressorts wirde eine
umfassende Vernetzung der vorhandenen Fachkompetenz weiter geférdert.

In bestimmten Fallen kann es auch sinnvoll sein, einen Entwurf "durchzuspielen". Diese
Idee wurde bereits im Zusammenhang mit der UVP realisiert’®”: Vor der Verabschie-
dung des UVP-Gesetzesentwurfs hatten Mitglieder des Umweltausschusses einen Plan-
spieltest gefordert, sich mit inrer Forderung aber nicht durchsetzen kénnen. Bei der Ver-
abschiedung des UVPG im November 1989 faBte der Deutsche Bundestag allerdings
den BeschluB, die Durchflhrungsvorschriften einem Testspiel zu unterziehen. Darauthin
wurden im Mai 1990 die Entwiirfe der UVP-Verwaltungsvorschrift und der Novelle der 9.
BImSchV in einem Planspiel der Verwaltungshochschule Speyer mit 80 Fachleuten ge-
testet. Mit solchen Planspielen, die auch in kleinerem Rahmen denkbar sind, kann nicht
nur die Vollzugseignung eines Gesetzesentwurfs geprift werden, sondern auch dessen
generelle Wirksamkeit und Auswirkungen.

Gesetzesentwiirfe aus der Mitte des Bundestags werden gréBtenteils von einzelnen oder
mehreren Abgeordneten oder von Fraktionsgremien ausgearbeitet'®®, Weder das
Grundgesetz noch die GO BT enthalten Vorschriften Uber die Entstehung der Gesetzes-
vorlage; hier sind grundsétzlich die Arbeits- und Geschaftsordnungen der Fraktionen
heranzuziehen'®®, Bei entsprechender politischer Akzeptanz bietet sich dort ein weiterer
Ansatz fir eine VAP.

Aber auch die Geschéftsordnung des Bundestags sieht in § 76 Abs. 2 vor, daB Geset-
zesvorlagen aus der Mitte des Bundestages mit einer kurzen Begriindung zu versehen
sind. Bei finanzwirksamen Gesetzesentwlrfen erstreckt sich die Begriindungsspilicht
auch auf die finanziellen Effekte, vgl. § 96 Abs. 3 S. 1 GO BT. Bei der Ermittlung der
finanziellen Auswirkungen leistet - nach Ersuchen - die Bundesregierung bzw. nach § 13
GGO Il das Ministerium, in dessen Geschaftsbereich der Antrag fallt, im Benehmen mit
dem Bundesministerium der Finanzen Hilfe. Ansonsten ist es den Angehdrigen der
Ministerien untersagt, ohne Genehmigung des zustandigen Ministers bei der sachlichen
und rechtsférmlichen Vorbereitung der parlamentarischen Gesetzesentwirfe mitzuwir-
ken. Nahere Spezifikationen zur Ausgestaltung und Erarbeitung der Entw(irfe enthalt die
Geschaiftsordnung nicht. Soll eine VAP also bei Gesetzesentwiirfen aus der Mitte des
Bundestages zur Anwendung gelangen, liegt der rechtliche Ansatzpunkt eher auf der
politischen Ebene bei den Fraktionen.

Bei Gesetzesinitiativen des Bundesrates erfolgt die Ausarbeitung eines Entwurfs zumeist
in der Ministerialverwaltung eines Bundeslandes®®. Ansatzpunkt fir eine VAP ist dann
die jeweilige Landes-Exekutive. Nach Art. 76 Abs. 3 S. 2 GG hat die Bundesregierung zu
den Vorlagen des Bundesrates eine Stellungnahme abzugeben, wobei flr Form und In-
halt der Grundsatz der Gestaltungsfreiheit gilt. Auch hier kann also die Bundesregierung
uber ihre Geschéftsordnung und die GGO der VAP Geltung verschaffen.

197  C. Bohret, M. Hofmann, Umweltvertraglichkeit: Test von Umweltrecht im Planspiel, Frankfurt et al., 1992.
198  Schmidt-Jorzig/Schiirmann, Bonner Kommentar, Art.76 Rdnr.348 m.w.N.

199 Fundstellenhinweise bei Schmidt-Jorzig/Schiirmann, Bonner Kommentar, Art.76 Rdnr.347 und Fn.757 dazu.
200  Schmidt-Jorzig/Schiirmann, Bonner Kommentar, Art.76 Rdnr.378 ff.
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6.3.5 Behordeninterne VAP-Umsetzung durch Richtlinie

Die Bundesregierung hat mit Wirkung vom 22. August 1975 die "Grundsétze fir die Pri-
fung der Umweltvertrdglichkeit 6ffentlicher MaBnahmen des Bundes" beschlossen
(GMBI. 1975, S. 717-719). Dabei handelt es sich um rein staatsinterne UVP-Grundséatze,
die eine verwaltungsinterne (Vor-) Priifung zum Ziel haben®'. Die UVP-Grundsatze des
Bundes sollten auch als Modell fiir entsprechende Grundsétze der Lander dienen, stie-
Ben dort aber auf wenig Ressonanz. Lediglich Bayern®®?, Berlin®® und das Saarland®*4
haben die Grundséatze fur ihre Landerverwaltungen bernommen. Hessen hat das sog.
"Hessenmodell" entwickelt, wonach alle in der Aufstellung befindlichen Bauleitplane ei-
ner UVP unterzogen werden°s,

Auch hier stellt sich wie oben (Kap. 6.2.3) die Frage, ob das Problem der Verkehrs-
auswirkungen einer MaBnahme im Rahmen der UVP-Priifung Berlcksichtigung findet.
Man wird aber auch hier konstatieren missen, da8 UVP und VAP verschiedene Blick-
winkel haben und nur zum Teil deckungsgleiche Themen behandeln. Die UVP kann den
Belangen der VAP vom gedanklichen Ansatz her nicht vollauf gerecht werden. Doch in
ihrer Konzeption bieten auch die UVP-Grundsétze ein regelungstechnisches Vorbild, auf
das die VAP zuriickgreifen kann.

Die Grundsétze der staatsinternen UVP gelten fiir alle Bundesbehérden (im funktionalen
Sinn) und betreffen alle éffentlichen MaBnahmen. Offentliche MaBnahmen i. S. des Be-
schlusses sind Entwurfe zu Rechtsvorschriften und allgemeinen Verwaltungsvorschrif-
ten, Verwaltungsakte, Vertrdge und sonstige nach auBen wirksame Handlungen flir 6f-
fentliche Aufgaben sowie Programme und Pléne flr 6ffentliche Aufgaben. Die UVP nach
diesen Grundséatzen ist jedoch gegenliber bestehenden Verfahren, in denen bereits
spezielle Bestimmungen zum Schutz der Umwelt getroffen sind, nur subsidiar, vgl. Art. |
Abs. 4. Das Leitbild fUr die Prifung der Umweltvertraglichkeit wird auf der Grundlage der
in § 1 des BImSchG rechtlich verankerten Grundsétze des Umweltschutzes und der
Umweltvorsorge bestimmt (siehe Begriindung zu Art. Il). Einem ausgewogenen Interes-
senausgleich dient das Abwagungsgebot in Art. Il Abs. 3. Bei der Durchflihrung der
Prifung wird unterschieden zwischen der Priifung der Umwelterheblichkeit (ob schéadli-
che Umwelteinwirkungen ausgeschlossen sind) und der Priifung der Umweltvertréglich-
keit (soweit sie nicht ausgeschlossen sind, welche Auswirkungen zu erwarten, wie sie zu
bewerten und welche Abhilfen oder andere Losungen moglich sind, um schadliche
Umwelteinwirkungen zu vermeiden, auszugleichen oder zu mindern), Art. lll. Bei der

201 Darstellung bei Kloepfer, Umweltrecht, § 4 Rdnr.82, .

202 = Grundsatze der Bayrischen Staatsregierung fiir die Priifung der Umweltvertraglichkeit éffentlicher MaBnahmen
des Freistaates Bayern vom 12.09.1978, LUMBI.(Bay.) 1978, S.186.

203  Aligemeine Anweisung liber die Priifung der Umweltvertréglichkeit von MaBnahmen der Berliner Verwaltung vom
05.09.1978, Dienstblatt des Senats von Berlin, 1978, Teil |, S.213.

204  Grundsitze fiir die Priifung der Umweltvertraglichkeit 6ffentlicher MaBnahmen der Saarlandes vom 26,10.1976 -
A/3 - Bu/Lc, GMBI. Saarland 1976, S.722.

205  U. Hundertmark, Die Durchfiihrung der Umweltvertraglichkeitspriifung, S.49-53.
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Durchfiihrung der Prifung koénnen der Bundesminister fir Umwelt und
Reaktorsicherheit sowie das Umweltbundesamt beteiligt werden. Der Priifungsablauf er-
gibt sich aus Art. V und nimmt Bezug auf ein Ablaufschema, das dem BeschluB der
Bundesregierung als Anlage beigefligt ist.

Nach dem BeschluB der Bundesregierung werden die Bundesminister die Gundsatze in
ihrem Geschéftsbereich in geeigneter Weise einfiihren. Der Bundesminister flir Verkehr
hat diese Verpflichtung flir seinen Geschaftsbereich mit Wirkung vom 25. November
1975 erfilit?® und die Grundsatze praktisch identisch (ibernommen. Die Ressorts Wirt-
schaft, Verteidigung, Bau, Post, Landwirtschaft wurden in diesem Zusammenhang an-
geschrieben und um Auskunft gebeten, wie der BeschluB der Bundesregierung im
jeweiligen Fachbereich umgesetzt und welche praktischen Erfahrungen gemacht wur-
den. Auch das Umweltbundesamt wurde um eine Stellungnahme gebeten, ob und wie
die Ressorts von ihrer Beteiligungsmaoglichkeit Gebrauch machen. Die Auswertung der
Anfragen findet sich in Kap. 8 dieses Gutachtens.

6.3.6  Einflihrung eines "Verkehrsauswirkungsberichts"

Durch Gesetz wird der Bundesregierung verschiedentlich die Pilicht auferlegt, zu be-
stimmten Sachverhalten in regelméBigen Abstanden Berichte vorzulegen. So ist nach §
11 ROG die Bundesregierung gehalten, alle vier Jahre einen sog. Raumordnungsbericht
vorzulegen®”, gemiB § 7 FernstraBenausbaugesetz (FStrAbG) berichtet der Bundesmi-
nister fir Verkehr dem Deutschen Bundestag jahrlich (ber den Fortgang des
BundesfernstraBenbaus®°®,

Zur vertieften BewuBtseinsbildung bei den 6ffentlichen Entscheidungstragern kdnnte
auch ein neu einzufihrender “Verkehrsvermeidungsbericht' oder "Verkehrsauswirkungs-
bericht" beitragen, in dem - vergleichbar zum Raumordnungsbericht - die Querverbin-
dungen zwischen fachpolitischen Entwicklungen und deren EinfluB auf die Verkehrs-
menge herauszuarbeiten wéren. Der Verkehrsauswirkungsbericht kénnte zudem als
Erfolgskontrolle von eingeleiteten MaBnahmen genutzt werden. Problematisch erscheint
allerdings die fir einen Bericht erforderliche und vermutlich umfangliche
Ressortabstimmung, die aufgrund des starken Querschnittsbezugs der Verkehrsver-
meidung unumganglich wére. '

Politisch niedriger angesiedelt wére ein entsprechender Bericht, der extern von einem
Gutachter- oder Sachverstéandigengremium erarbeitet und dem Bundesminister flr Ver-
kehr vorgelegt wird. Hier entfielen die erforderlichen Ressortabstimmungen, da der Be-
richt nicht notwendigerweise die Sicht der Bundesregierung oder eines Bundesministe-
riums vertreten muBte, trotzdem aber DenkanstéBe und Politik- oder Planungsdefizite
nennen konnte.

206 siehe VKkBI.1975, S.666.
207  siehe z.B. Raumordnungsbericht 1990, BT-Drs. 11/7589 vom 19.7.1980.
208  siehe z.B. StraBenbaubericht 1991, BT-Drs. 12/4068 vom 5.1,1993.
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7. Zusammenfassung der Gesprache mit Makroakteuren

Bereits wéhrend der Bearbeitung der Vorstudie wurden Gespréache mit sogenannten
Makroakteuren zum Studienthema durchgefiihrt.

Unter Makroakteure werden Akteure des gesellschattlichen Lebens verstanden, die we-
niger selbst zu den Verursachern von verkehrsrelevanten Handlungen zahlen, sondern
hauptsachlich mittelbaren EinfluB auf eine gréBere Anzahl von Blrgern, Unternehmen
usw. (den in diesem Schema genannten "Mikroakeuren") haben®®, Es handelt sich also
um Institutionen und Multiplikatoren, die z. B. durch Veranderung von Rahmenbe-
dingungen oder durch EinfluBnahme auf die éffentliche Meinung wesentlichen Anteil an
der Umsetzung oder an der Verhinderung von Handlungsstrategien haben kénnen.

Die Einbeziehung von Makroakteuren in der vorliegenden Studie war aus verschiedenen
Grinden fiir notwendig erachtet worden. Da die "Verkehrsvermeidung" in der verkehrs-
politischen Auseinandersetzung sehr kontrovers diskutiert wird, sollten die mdglichen
verschiedenen Positionen in Gesprachen erfaBt werden. Dies betraf hauptsachlich di-
vergierende Positionen bei Wirtschaftsverb&nden, umweltorientierten Verbanden und
Wissenschattlern. Ziel war es dabei einerseits, die verschiedenen Standpunkte friihzeitig
zu erfassen und ggf. in die Studie einflieBen zu lassen. Fachliche AuBerungen dieser
Makroakteure, soweit 6ffentlich zuganglich, wurden in den vorangegangenen Kapiteln
entsprechend berlcksichtigt.

Andererseits sollte mit den Gesprachen ein fachlicher DiskussionsprozeB eingeleitet
werden Uber die Definition der Verkehrsvermeidung, mdgliche Ansatzpunkte der Ver-
kehrsvermeidung bzw. einer Verkehrsauswirkungsprifung. Dies erschien notwendig, da
sich i. allg. am Thema "Verkehrsvermeidung" wie an kaum einem anderen Thema eine
Polarisierung der verkehrspolitischen Diskussion entzlindet. Ziel war es, gewisse Ge-
meinsamkeiten flr eine allgemein akzeptierte Handlungsstrategie zur Verkehrsvermei-
dung zu lokalisieren. Diese wurde letztendlich mit der in Kap. 3.3 gewahlten Intention ei-
nes hauptsachlich strukturellen Handlungsansatzes (THOMSON 1974) formuliert. Dabei
ist es selbstverstandlich, daB bei einigen Akteuren erhebliche inhaltliche Differenzen
Uber weitergehende verkehrspolitische Strategien bestehen, z. B. Uber die Frage, wie
stark die Kosten des Verkehrs - etwa durch eine Mineraldlsteuererhdhung - erhéht wer-
den sollen.

Insgesamt wurden 24 verschiedene Makroakteure mit der Bitte um ein Gesprach an-
geschrieben. Es wurden dann 20 Einzelgesprache mit den Makroakteuren zum Thema
Verkehrsvermeidung und Verkehrsauswirkungsprifung gefihrt. Darunter waren Ver-
treter von

209 F. Heinstein, H. Petrik, S. Grummes-Maidana, M. Schmidt, D. Gersemann, Priifung der Mdglichkeiten zur Abfall-
vermeidung, Gutachten im Auftrag der Bergischen GroBstadte Remscheid, Solingen und Wuppertal, Heidelberg,
1987




ifeu-Institut VAP Seite 111

drei Bundestagsfraktionen,

drei Wirtschaftsverbanden,

zwei umweltorientierten Interessenverbanden,

einem Automobilverband,

finf Instituten oder Wissenschatftseinrichtungen,

zwei Landesbehérden,

drei Bundesbehdrden sowie

zwei kommunalen Verwaltungen bzw. Interessenvertretungen.

Die Gesprache dauerten im Durchschnitt zwei Stunden. Sie waren i. allg. als Hinter-
grundgespréache vereinbart, weshalb an dieser Stelle auch nicht explizit aus den einzel-
nen Gesprachen zitiert werden kann.

Grundsatzlich war das Interesse an dem Thema groB. Bis auf eine Ausnahme wurde das
Anliegen bei den Gesprachsteilnehmern positiv zur Kenntnis genommen. Dabei zeich-
nete sich bei den meisten Gespréchen ein bemerkenswerter und - wie sich herausstellie
- typischer Gespréachsverlauf ab: wahrend die Gesprachsteiinehmer dem Thema "Ver-
kehrsvermeidung" bzw. VAP anfangs eher reserviert gegeniber standen, ergab sich
nach einigen Begriffsklarungen und nach einer detaillierten Darlegung des Denkan-
satzes eine inhaltliche Offnung und meistens auch prinzipielle Zustimmung, wenngleich
die Grenzen der Zustimmung bzw. weitergehende Forderungen stets deutlich gemacht
wurden.

GroBe Unklarheit bestand bei den Begriffsdefinitionen. Auf die Frage, was unter Ver-
kehrsvermeidung zu verstehen sei, wurde sehr unterschiedlich geantwortet. Dies reichte
von dem pauschalen Standpunkt "Hauptsache, es fahren weniger Autos" bis zu sehr
differenzierten Definitionen, die hauptséchlich aus dem wissenschaftlichen Bereich ka-
men und mit dem hier gewéhlten Ansatz weitgehend Ubereinstimmten. Verbande, Par-
teien und Behdrden richteten ihre Definition starker an den politischen Zielen aus. Einige
Wirtschaftsverbande und Behodrden definierten Verkehrsvermeidung nicht Gber eine Ver-
ringerung der Verkehrsleistung, sondern Uber eine Verringerung der Fahrleistung - mit
der Konsequenz, daB auch LogistikmaBnahmen und Verbesserungen des Auslastungs-
grades unter Verkehrsvermeidung fallen. Bei wenigen Makroakteuren wurde auch die
Abgrenzung zur Verkehrsmittelverlagerung unscharf. Insgesamt wurde der Eindruck
gewonnen, daB - mit Ausnahme einiger Verkehrswissenschatftler - das ProblembewuBt-
sein zum Thema Verkehrsvermeidung zwar vorhanden, aber allgemein sehr oberflach-
lich ist.

Erwartungsgemé&B wurde die Verkehrsvermeidung von umweltorientierten Verbanden,
Wissenschaftlern und Behorden als notwendige verkehrspolitische Handlungsstrategie
sehr begriBt und als langst Uberfallig bezeichnet. Der Umstand, daB sich der Bundes-
minister flr Verkehr als Auftraggeber mit dieser Thematik auseinandersetzt, wurde mit -
teilweise ungléubiger - Verwunderung zur Kenntnis genommen. Ver-kehrsvermeidung
wurde allgemein neben Verkehrsmittelverlagerung, technische Optimierung und Ver-
kehrslenkung als wesentlicher Bestandteil einer integrierten Verkehrspolitik bezeichnet.
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Bei wirtschaftsorientierten oder konservativen Verbanden, Parteien oder Behorden
wurde die Verkehrsvermeidung i. allg. innerhalb unseres Wirtschaftssystems erst einmal
als unerwiinscht abgelehnt. Verkehr wurde als notwendige Dienstleistung zum Erhalt
und zur Verbesserung der Leistungsfahigkeit des Marktes bezeichnet. Es bestanden
insbesondere groBe Beflrchtungen, daB mit Verkehrsvermeidung der Verkehr stark
verteuert oder ordnungspolitisch “verhindert" wird.

Wurde Verkehrsvermeidung als mogliche Handlungsstrategie auf der strukturellen
Ebene, d. h. jenseits von direkten ordnungspolitischen oder fiskalischen Eingriffen, ver-
standen - etwa im Sinne von THOMSON (1974) -, so ergab sich auch bei den Wirtschafts-
verbanden - bis auf eine Ausnahme - eine grundsétzliche Zustimmung zur Verkehrsver-
meidung. Kritisch angemerkt wurde hierbei, inwieweit eine rdumliche Optimierung der
Standorte - egal ob im Personenverkehr oder Guterverkehr - (iberhaupt moglich sei, z.
B. in Anbetracht der sinkenden Fertigungstiefe, den Marktanforderungen etc. Alige-
meine Ubereinstimmung herrschte darlber, daB Verkehrsvermeidung nur eine sehr
langfristige Strategie sein kénne.

Die Frage, wo Verkehrsvermeidung ansetzen kdnne, wurde entsprechend der Stand-
punkte unterschiedlich beantwortet. Wahrend umweltorientierte Makroakteure haupt-
séchlich auf eine Verteuerung des Verkehrs und drastische ordnungsrechtliche MaB-
nahmen abhoben - zumindest flankierend zu strukturellen MaBnahmen -, flihrten wirt-
schaftsorientierte Makroakteure die verbesserte Verkehrslogistik und Auslastung an. Nur
selten wurden spontan MaBnahmen im raum- oder stadtstrukturellen Bereich als we-
sentliche Ansatzpunkte flr Verkehrsvermeidung genannt. Erst bei Nachfragen wurde auf
diesen MaBnahmenbereich eingegangen, i. allg. allerdings sehr z&gerlich. Informatio-
nen, inwieweit MaBnahmen wie Nutzungsmischung etc. zur Verkehrsvermeidung bei-
tragen konnen, lagen in den seltensten Fallen vor.

Interessant ist, daB die Mehrzahl der Befragten die Meinung vertraten, daB das Thema
"Verkehrsvermeidung" von den Verkehrsressorts in Verwaltung und Politik vertreten
werden sollte. Grundsétzlich sei zwar auch eine Ansiedlung des Themas im Umweltres-
sort oder bei der Raumordnung und Landesplanung denkbar. Aber nur im Verkehrsres-
sort kdnne das Thema seine volle Wirkung entfalten und "ernst' genommen werden.

Sinn und Konzeption einer Verkehrsauswirkungspriifung wurde von den Makroakteuren
meistens erst nach langem Erkléren erfaBt. Das Problem lag dabei einerseits in der Ab-
grenzung zu einer UVP. Andererseits muBte h&ufig auf die Bedeutung vorgelagerter Pla-
nungen und Vorhaben flir die Verkehrserzeugung hingewiesen werden, damit die VAP
als vorgelagertes Prifinstrumentarium - hauptséchlich in verkehrsfremden Ressorts -
verstanden wurde. In Ausnahmefallen wurde die Idee einer VAP sofort als langst erfor-
derlich unterstitzt.

Die Kritik an einer VAP 148t sich im wesentlichen auf zwei Punkte reduzieren: inwieweit
ist eine VAP erforderlich, wenn die UVP auf Plane und Programme ausgedehnt wird und
hierbei auch Sekundéreffekte berlcksichtigt werden? Dieser Einwand wurde von einigen
umweltorientierten Makroakteuren angebracht. Allerdings wurde konstatiert, daB eine
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entsprechende Ausdehung des Anwendungsbereichs der UVP derzeit nicht in Sicht ist
und die Praxis der UVUs weit von einer Berlucksichtigung sekundarer Effekte entfernt ist.
Zweitens wurde - hauptséchlich von Wirtschaftsverbanden und Behorden - die Beflirch-
tung vertreten, daB mit einer VAP ein weiteres schwerfélliges und formalisiertes Prifver-
fahren innerhalb der Verwaltungen eingeflhrt wird, das &hnlich der UVP zu erheblichen
Verzdgerungen im Planungsablauf von Vorhaben fiihre. Wenn, dann solle eine VAP nur
als freiwilliges Prifinstrumentarium oder als Standardrepertoir flr Planer eingeflihrt wer-
den.

Erwahnenswert scheint, daB alle Vertreter der Bundestagsfraktionen den Vorschlag ei-
ner Verkehrsauswirkungsklausel als sehr sinnvoll und fir die Entscheidungstrager als
hilfreich einstuften. Weiterhin bestand groBes Interesse an konkreten Anwendungsféllen
fir VAPs und ersten Erfahrungen. Dieses Interesse bestand hauptsachlich auf kommu-
naler Ebene, im Ubrigen auch bei "Nicht-Makroakteuren", die bei Recherchen kontaktiert
wurden.

AbschlieBend kann festgehalten werden, daB praktisch alle Makroakteure, mit denen ein
Gespréch geflhrt wurde, sich an den Ergebnissen und dem weiteren Verlauf der Dis-
kussion interessiert zeigten und um weitere Unterrichtung baten.
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8. Auswertung einer Behérdenumfrage

Fir Behorden des Bundes existiert seit 1975 ein BeschluB der Bundesregierung
"Grundsétze flr die Prifung der Umweltvertraglichkeit offentlicher MaBnahmen des
Bundes'?'%, Da fiir eine VAP ein dhnliches Verfahren denkbar ware (siche Kap. 6.3.5),
stellt sich die Frage nach den Erfahrungen und nach der Umsetzung dieser UVP-Richtli-
nie. Dazu wurden exemplarisch das Bundesministerium fir Erndhrung, Landwirtschatft
und Forsten, der Bundesminister fir Post und Telekommunikation, der Bundesminister
der Verteidigung und das Umweltbundesamt angeschrieben und befragt.

Im Bundesministerium fUr Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten ist die Richtlinie mit
einem ErlaB des Staatssekretirs vom 1. 3. 1977 eingefihrt worden?!'. Dabei erwies es
sich als notwendig, ein geeignetes Hilfsmittel zur Abgrenzung und Beurteilung der Wir-
kungsrichtung der vielfaltigen umweltrelevanten Handlungen der Agrar- und Ernéh-
rungswirtschaft zu erstellen. Der ErlaB enthielt daher neben der Einfiihrung des Wort-
lautes der Grundsétze zur Vereinfachung der Durchfiihrung auch eine "Matrix zur Pri-
fung der Umweltvertraglichkeit von MaBnahmen im Bereich der Agrar- und Ernéhrungs-
wirtschaft" als Entscheidungshilfe. Die Grundsétze werden seitdem angewandt und sind
Bestand der "Erganzenden Geschéitsordnung des Bundesministeriums flr Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten zur Gemeinsamen Geschéftsordnung der Bundesmini-
sterien". Nach Erfahrungen des Ministeriums kann ein schematisches Verfahren der
komplexen Materie im Einzelfall nicht immer gerecht werden, weshalb innerhalb des Mi-

nisteriums die Koordination derartiger Angelegenheiten von einem entsprechenden Re-

ferat Ubernommen wird.

Der Bundesminister flir Verteidigung hat die Richtlinie mit ErlaB vom 1. 12. 1975 flr die
Dienststellen der Bundeswehr umgesetzt?'. Die Umweltbelange sind beim Grunder-
werb und bei BaumaBnahmen, insbesondere im 6ffentlich-rechtlichen Verfahren, be-
handelt worden. Weiterhin 188t der Bundesminister flr Verteidigung umweltrelevante In-
frastrukturvorhaben auf der Grundlage eines 1988 an den Durchflihrungsbereich ver-
teilten Leitfadens néher untersuchen. Nach Angaben des Bundesministeriums orientiert
sich dieser Leitfaden an der EG-Richtlinie Nr. 85/337 vom 27. 6. 1985.

Das Umweltbundesamt berichtet?'®, daB die "Bundesgrundsatze" seinerzeit von den
meisten - allerdings nicht von allen - Bundesressorts formlich umgesetzt wurden; ahnli-
che Grundsétze kamen in einigen Landern zur Anwendung. Allerdings stellt das UBA
fest, daB sich diese Vorschrift in der Praxis "als nur wenig wirksam" erwiesen habe. Das
habe u. a. auch an der Subsidiaritétsklausel des Art. | Abs. 4 der Bundesgrundsétze
gelegen. Das UBA selbst ist vereinzelt an der Prifung nach Art. IV Abs. 2 Nr. 2 beteiligt

210  Grundsétze fir die Priifung der Umweltvertraglichkeijt 6ffentlicher MaBnahmen des Bundes, Bek. d. BMI v, 12, 9.
1975- U [ 1 -500 110/9 (GMBIL. S. 717)

211 Schreiben des Bundesministeriums fir Ernahrung, Landwirtschaft und Forsten vom 29. 3. 1993, 622-7860
212 Schreiben des Bundesministers fiir Verteidigung vom 28. 4. 1993, S IV 3 - Az 63-10-00/0300
213 Schreiben des Umweltbundesamtes vom 26. 3. 1993, | 2.4 - 80 310/0
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worden. Als Beispiel wird ein 1983 geplantes Projekt einer Luftkissenbootverbindung
nach Borkum genannt. Das Umweltbundesamt weist in seiner Antwort darauf hin, daB
nach seiner Einschatzung die Grundsétze heute keineswegs Uberfliissig seien, da das
UVPG und die Ubrigen Rechtsvorschriften zur UVP sich zumeist auf andere Aktivitaten
beziehen. Die Bundesgrundsatze kénnten diese rechtlichen Bestimmungen deswegen -
"bei entsprechender Anwendung in der Praxis” - durchaus ergéanzen.

Der Bundesminister fiir Post und Telekommunikation weist in seinem Antwortschreiben
darauf hin, daB der Kernbereich der Deutschen Bundespost, nédmlich die Nachrichten-
tibermittiung, umweltneutral sei®'. Lediglich die Sachmittel bedUrften besonderer Auf-
merksamkeit. Auf eine behérdeninterne Umsetzung der Richtlinie wird nicht verwiesen,
stattdessen auf die neue Zustandigkeit der Postbank, des Postdienstes und der Tele-
kom. Die Telekom verweist schlieBlich auf die bauordnungsrechtlichen Zustimmungs-
und Genehmigungsverfahren nach Landesrecht fir die von der Telekom bendtigten
Sachmittel, wie z. B. Fernmeldetiirme etc.2'S.

214  Schreiben des Bundesministers fiir Post und Telekommunikation vom 16. 3. 1993, 414-1 B 1328-0/2.14
215  Schreiben der Telekom vom 7. 4. 1993, FB F*845-5 B 7911
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9. SchluBfolgerungen und weiterer Arbeitsbedarf

Wie in dieser Vorstudie gezeigt wurde, gewinnt in der Verkehrsplanung und -politik die
“Verkehrsvermeidung" an Bedeutung. Nur mit ihrer Einbeziehung sind drastische Minde-
rungen der Umweltauswirkungen und des Ressourcenverbrauchs im Verkehrssektor
denkbar, die allerdings in sehr langen ZeitmaBstében wirken und deshalb auch recht-
zeitig eingeleitet werden mussen.

- In dieser Studie wurde die Verkehrsvermeidung vorrangig als eine Handlungsstrategie

verstanden, die auf der strukturellen Ebene ansetzt und sich bemdht, bereits im Vorfeld
der Verkehrserzeugung deren Determinanten in den anderen Fachressorts zu berlick-
sichtigen. Verkehrsvermeidung muB deshalb notwendigerweise als Querschnittsauf-
gabe auf einer breiten inhaltlichen Ebene umgesetzt werden. Die in Kap. 4 vorgestellten
Beispiele geben einen Einblick in die komplexen Zusammenhénge von Ursachen und
verkehrsrelevanten Wirkungen. Sie belegen, daB bei einer Vielzahl von verkehrsressort-
fremden Planungen und Entscheidungen der Aspekt der Verkehrsauswirkung berlick-
sichtigt werden muBte. Dies betrifft in erster Linie die Bereiche, die fUr die Raum- und
Stadtstruktur von Bedeutung sind, da hier die rdumlichen Quell- und Zielverteilungen
und damit die Wegstrecken im Verkehr beeinfluBt werden. Die Raum- und Stadtstruktur
werden aber auch durch Subventionen oder steuerrechtliche Bestimmungen beeinfluBt.
In Einzelféllen kdnnen sogar Bestimmungen aus dem Umweltrecht (z. B. Ver-
packungsVO), aus dem Arbeitsrecht (z. B. LadenschluBgesetz) oder Mietrecht (z. B.
Werkswohnungen) von erheblicher Bedeutung flir die Verkehrserzeugung sein. Damit
kénnen grundsétzlich nahezu alle Planungsbereiche und zahlreiche Rechtsgebiete
einen EinfluB auf den Verkehr haben.

Wie Diskussionen mit Makroakteuren gezeigt haben, findet der Ansatz, Verkehrsvermei-
dung in erster Linie auf der strukturellen Ebene umzusetzen, im gesellschaftlichen Le-
ben eine verhéltnismaBig groBe Zustimmung. Er ist sozusagen als Minimalkonsens in
einer ausgesprochen polarisierten verkehrspolitischen Diskussion zum Thema "Ver-
kehrsvermeidung" zu verstehen.

Verkehrsvermeidung bleibt ein Schlagwort, solange nicht geklart ist, wie sie realisiert
oder bei Planungen berlcksichtigt werden kann. Die Verkehrsauswirkungspriifung
(VAP) soll deshalb die Verkehrsvermeidung instrumentell und verfahrensmaBig umset-
zen. Sie ist als Prifinstrumentarium fir Vorhaben gedacht, die durch direkte und indi-
rekte Effekte verkehrserzeugend wirken kdnnen. Sie soll dem Erkenntnisgewinn dienen
und helfen, Zusammenhénge zwischen komplexen Ursachen und Wirkungen auf-
zuzeigen. Diese kénnen dann in den politischen EntscheidungsprozeB tber Vorhaben
einflieBen.

Als grundsétzlich fur die Verkehrserzeugung bzw. flr die Veranderungen im Mobilitats-
verhalten relevant wurde eine Vielzahl von Politik- und Planungsbereichen identifiziert.
Dies betrifft alle Verwaltungsebenen des Bundes, der Lander und der Kommunen sowie
die verschiedenen Fachressorts. Von besonderer Bedeutung kénnen Pléane und Pro-
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gramme sowie sekundare Effekte ausgesprochen verkehrsfremder Ressorts sein.
Hauptsachlich aus diesem Grund scheidet eine erfolgversprechende Einbeziehung des
Verkehrsvermeidungsgedankens in das bereits vorhandene Instrumentarium einer Um-
weltvertraglichkeitspriifung (UVP) aus. Die UVP wird derzeit berwiegend auf konkrete
Projekte angewandt. Selbst bei Anwendung auf Plane oder Programme, z. B. im kom-
munalen Bereich, werden komplexe Wirkungszusammenhénge und Sekundéreffekte
hinsichtlich der Verkehrsentstehung durch die UVP nur unzureichend erfaBt. Die beste-
henden UVP-Konzepte berlcksichtigen Verkehrsauswirkungen lediglich unter dem
Aspekt der Umweltfolgen und dies auch nur in einem ganz engen Rahmen. Durch ein
eigenes Prufinstrumentarium VAP kénnten diese Aspekte in der Planung und in der Po-
litik stérker gewichtet werden.

Die VAP wird dabei als Oberbegriff flir ein ganzes Spektrum von mdéglichen Prifinstru-
menten mit unterschiedlicher Auspragung verstanden. Die Mdglichkeiten reichen von
einer VAP als eigenstandigem PrUfverfahren mit einem eigenen VAP-Gesetz auf Bundes-
oder Landesebene bis hin zu einem unverbindlichen Berichtsinstrumentarium des Ver-
kehrsressorts zum Thema "Verkehrsvermeidung" oder "Verkehrsauswirkungen®. Dazwi-
schen sind verschiedene Optionen denkbar, etwa die Einbeziechung des Gedankens der
Verkehrsvermeidung als weiteres Ziel im Planungsrecht, die Einflhrung einer Verkehrs-
auswirkungsklausel bei Gesetzesvorhaben oder als behdrdeninternes Prifverfahren
mittels einer Richtlinie.

Im gegenwartigen Stadium sind die meisten Ansatzpunkte - vielleicht mit Ausnahme ei-
nes Berichtsinstrumentariums und einer Verkehrsauswirkungsklausel - jedoch noch
nicht reif fir eine Umsetzung. Der Grund hierfir liegt darin, daB praktisch noch keine
Erfahrungen mit dem Instrumentarium einer VAP vorliegen. Als nachster Schritt miBten
systematisch Erfahrungen mit VAPs gesammelt werden, sowohl hinsichtlich des Verfah-
rens, der Methodik und der méglichen Anwendungsgebiete.

In Kap. 5.4 wurde auf das Problem hingewiesen, den Anwendungsbereich einer VAP
fundiert einzugrenzen. Dies kann nur auf der Basis eines Ursachen-Wirkungs-Schemas
erfolgen, das durch entsprechende empirische Studien oder Falluntersuchungen Aus-
kunft Gber die qualitativen, aber auch quantitativen Kopplungen gibt. Nur so lassen sich
wichtige EinfluBbereiche von unwichtigen unterscheiden. Darauf aufbauend kdnnten
dann erste Checklisten fur "Verkehrserheblichkeitsprifungen” als Vorprifverfahren er-
stellt werden. Ein solches Vorgehen erscheint auch deshalb sinnvoll, um das Instru-
mentarium einer VAP nicht von vorneherein durch zu exzessive Anwendung im Pla-
nungs- und Verwaltungshandeln in MiBkredit zu bringen und als tberfllissigen Blrokra-
tismus abzustempeln. '

Als weitere Schritte bieten sich deshalb an:

" Diskussion des Themas "Verkehrsvermeidung" auf einer breiten und ressortiiber-
greifenden Basis. Mit der fachlichen und politischen Diskussion kénnen weitere
wichtige Anwendungsbereiche identifiziert und zudem ProblembewuBtsein ge-
schaffen werden.
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] Ausweitung der Forschung zu den Ursachen-Wirkungs-Zusammenhangen im Be-
reich der Verkehrsentstehung und Mobilitatsentwicklung. Sinnvoll waren hier fach-
diziplinibergreifende Vorhaben mit Verkehrsplanern, Umweltwissenschattlern,
Raum- und Stadtplanern, Sozialwissenschatftlern und Juristen.

X Durchflihrung bzw. Férderung von Falluntersuchungen auf verschiedenen Hand-
lungs- oder Verwaltungsebenen. So kdnnen VAPs beispielhaft in der Stadtent-
wicklungsplanung oder Flachennutzungsplanung erstellt werden. Dabei kdnnen
verschiedene Verfahren oder wissenschaftliche Methodiken entwickelt und/oder
getestet werden.

" VAPs kdnnen auch im GesetzgebungsprozeB beispielhaft getestet werden. Hier
waére eher ein kleineres Vorprifverfahren sinnvoll. Potentielle Anwendungsberei-
che und eine Checkliste kdnnten anhand von zuriickliegenden Vorgangen formu-
liert und in einer Pilotphase an aktuellen Gesetzesvorhaben getestet und optimiert
werden.

" Die laufenden Erfahrungen kénnen in Workshops und in Berichten zusammen-
gefaBt und in die fachliche und politische Diskussion eingespeist werden.

Entscheidend flr die Umsetzung der vorgenannten Ansétze ist, daB sich ein Akteur in
Verwaltung oder Politik findet, der diesen Gedanken der "Verkehrsvermeidung" in Zu-
kunft transportiert. Dies ist deshalb schwierig, da Verkehrsvermeidung eine ressort-
Ubegreifende Aufgabe ist und selten einem einzigen Fachressort zugeordnet werden
kann. Zielkonflikte und unterschiedliche Sichtweisen zwischen den Ressorts sind des-
halb vorherzusehen. Entsprechend dem Ansatz der Verkehrsvermeidung und einer VAP
muBte unseres Erachtens mindestens das fiir Verkehr zustandige Ressort ein Interesse
an solchen Handlungsstragetien haben.

Wir empfehlen, zuerst die VAP als "Merkposten" im Gesetzgebungs- und Verordnungs-
verfahren des Bundes umzusetzen, da dies den Zustandigkeitsbereich des Auftragge-
bers unmittelbar berlihrt. Hierzu miBten entsprechende Voraussetzungen, etwa eine
verbindliche Prifklausel in der Gemeinsamen Geschaftsordnung der Bundesministerien,
geschaffen werden. Damit die Anwendung einer solchen Klausel an Bedeutung gewinnt
und nicht ein unverbindlicher oder inhaltsloser Merkposten bleibt, miBten retrospektiv
und in einer Pilotphase prospektiv Gesetzgebungs- und Verordnungsverfahren hinsicht-
licher ihrer Verkehrsauswirkung konkret untersucht werden. Ergebnis dieser Pilotphase
sollte sein, ein Prif- und Bewertungsraster flr die Zukunft zu entwickeln, das verhéltnis-
maBig einfach, schnell und mit geringem Aufwand anzuwenden ist.

Obwohl der Auftraggeber nicht zusténdig ist flir Verkehrsplanung im kommunalen Be-
reich, erscheinen uns Fallstudien flir VAPs im lokalen oder regionalen MaBstab sehr
sinnvoll. Einerseits kénnte damit die Idee einer VAP und damit einer Politik der Ver-
kehrsvermeidung im Planungsbereich allgemein verbreitet und instrumentalisiert wer-
den. Andererseits sind von den Erkenntnissen aus solchen Falluntersuchungen auch
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wichtige Rlckschlusse far Prif- und Bewertungsverfahren auf Bundesebene zu erwar-
ten. So missen auch die Gesetzesgebungsverfahren des Bundes vor dem Hintergrund
des derzeitigen und zuklnftigen Mobilitatsverhaltens der Bundesblrger bewertet wer-
den. Dieses wird ganz wesentlich durch lokale Einfliisse gepragt, die Gegenstand von
Falluntersuchungen sein soliten. Nur so lassen sich letztendlich auch die Zusammen-
hénge zwischen Ursachen und Wirkungen bei der Verkehrsentstehung fundiert be-
schreiben.

Das Verfahren einer VAP im lokalen oder regionalen MaBstab wird zwangslaufig anders
angelegt sein missen als auf Bundesebene. Ziel der Falluntersuchungen sollte neben
der Entwicklung méglicher Verfahren insbesondere die Erforschung von Determinanten
der Verkehrsentstehung sein. Denkbar wére hier, in ausgewahlten Kommunen Planun-
gen sowohl empirisch-quantitativ hinsichtlich des Mobilitatsverhaltens als auch verfah-
rensmaBig, also was die Implementierung einer VAP in die Planungsschritte betrifft, zu
begleiten. Hierzu wéren Kommunen auszuwahlen, die ein hohes MaB an Eigeninteresse
und Eigenengagement aufweisen und bereits eine gute Datenbasis zum Mobilitatsver-
halten ihrer Blirger vorweisen kdnnen.

Die Ergebnisse dieser Untersuchungen, die auf breiter Ebene bereits eine konkrete
Anwendung von VAPs und eine Umsetzung von Verkehrsvermeidung zum Ziel hétten,
kdnnten anschlieBend in einem ersten "Verkehrsauswirkungsbericht" oder "Verkehrs-
vermeidungsbericht' einflieBen, in dem die Mdglichkeiten und Erfahrungen, aber auch
Probleme oder Gefahren zusammengefaBt und diskutiert werden. Einer politischen Ver-
kehrsvermeidungsdiskussion wiirde damit eine fundierte fachliche Basis geboten wer-
den.
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