GERD WINTER

Lob des Flaschenhalses
Uber Verkehrsbegrenzung durch Straflenplanungsrecht!

I. Einleitung

Der Flaschenhals ist eine gebriuchliche Metapher fiir Engpiasse auf StraBen, die
den Verkehr abbremsen. Dafiir, dass das schlimm sei, kann er jedoch nicht zeugen,
denn wie er den Fluss des Weines aus dem Flaschenbauch dosiert erfreut sich allge-
meiner Beliebtheit. Kénnte es sein, dass dem StraBenverkehr Ahnliches gut tite?
Ich mochte hierfiir Verstindnis wecken, indem ich den desolaten Stand der Um-
weltbelastung durch StraBenverkehr schildere, die sie stiitzende Rechtslage unter-
suche und eine Option Verkehrsbegrenzung vorschlage.

II. Gegenwirtige Lage

1. Verkehrsrisiken

Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen hat in seinem lesenswerten Sonder-
gutachten ,,Umwelt und StraBenverkehr? ein Panorama der verkehrsbedingten
Umwelt- und Gesundheitsbeeintrichtigungen gezeichnet, das ich im Folgenden,
nach den Schutzgiitern Gesundheit und Lebensqualitit, Natur und Landschaft so-
wie Klima gegliedert, stichwortartig zusammenfasse:

— Gesundheit und Lebensqualitit:
— Verkehrssicherheit: Trotz Riickgangs der Unfille mit tédlichem Ausgang ,,ist
die Teilnahme am StraBenverkehr weiterhin eine der gefihrlichsten tiglichen

Aktivititen der Menschen.*3

I Der Jubilar hat mich in zwei KKW-Prozessen, in denen wir einander gegeniiberstanden,
durch seine zugleich entschiedene und tolerante Art beeindruckt. In der UGB-Kommission ha-
ben wir trotz aller rechtspolitischen Differenzen stets nebeneinander gesessen, einig in dem Be-
miihen um solide R echtsdogmatik. Aus Sicht der Bratschisten, die wir sind, wiinsche ich ihm fiir
die kommenden Jahre eine nachdenkliche und gemichlichere Gangart — in modo d’una marcia,
un poco largamente (vgl. Robert Schumann op. 44 2. Satz, besonders Takt 17 ff.).

2 Rat fiir Sachverstindigen in Umweltfragen, Umwelt und Stra8enverkehr. Hohe Mobilitit
— Umweltvertriaglicher Verkehr, Sondergutachten 2005.

3 SRU Gutachten Zift. 68.
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— Krankheiten: Die Belastungen mit Kohlenmonoxid, Blei und Benzol sind
zwar stark zuriickgegangen, aber die Feinstaub-, Stickstoffoxid- und Ozon-
Immissionen sind weiterhin erheblich.4

— Larm: Ca. 16 Prozent der Bevolkerung sind Lirmpegeln von mehr als 55
dB(A) nachts und mehr als 65 dB(A) tagsiiber ausgesetzt; 60 % der Bevolke-
rung geben an, sie litten unter Stralenlirm.>

— Lebensqualitit: Paradoxerweise behindert der Zuwachs an VerkehrsstraBen die
Mobilitit. Dies gilt insbesondere fiir Kinder. Aus Mangel an durch Verkehr
ungefihrdetem Wohnumfeld wird die Kindheit ,,verhiduslicht*. Korperliche
Bewegung, Sozialkontakte und aktives Erleben der Umwelt verarmen.®

— Natur und Landschaft

— Flichenverbrauch: Der Verbrauch von Naturraum und die Zerschneidung der
Landschaft verkleinern den Lebensraum von Arten, blockieren Ausbreitungs-
wege und damit die Wiederbesiedlung von Habitaten, befordern die geneti-
sche Isolation und sind damit einer der Hauptfaktoren des Biodiversititsver-
lustes.”

— Schadstoffeintrige: Wihrend Eintrige von Schwefel und anderen siaurebilden-
den Substanzen erfolgreich reduziert worden sind, wird die Vegetation durch
Stickstoff und Ozon weiterhin dramatisch belastet.8

— Klima

— CO;,: 20 % der CO,-Emissionen gehen vom StralBenverkehr aus. Die Menge
wichst jahrlich an, absolut wie im Verhiltnis zu den anderen CO,-Quel-
len.?

— N,O (Lachgas): Mit der Einfiihrung des 3-Wege-Katalysators sind die N,O-
Emissionen stark angestiegen.!? N,O ist ein hochintensives Klimagas und trigt
zur Zerstorung der Ozonschicht bei.!!

— Fluorierte Treibhausgase: Mobile Kiihl- und Klimaanlagen haben einen
sprunghaften Anstieg von fluorierten Treibhausgasen verursacht. Der Anstieg
ist bisher ungebrochen.12

Der SRU hat mit guten Griinden darauf verzichtet, die Schiden monetir zu er-
fassen. Dennoch mag interessieren, dass dieses — flir die Schweiz — eine Untersu-

4 SRU Gutachten Ziff. 69.

3> SRU Gutachten Ziff. 70. Die Grenzwerte markieren ein erhoéhtes Risiko fiir Herz-Kreis-
lauf-Erkrankungen.

6 SRU Gutachten Ziff. 32.

7 SRU Gutachten Ziff. 72.

8 SRU Gutachten Ziff. 73.

9 SRU Gutachten Ziff. 61.

10 SRU Gutachten Zift. 65, 75, 280.

1S, http://de.wikipedia.org/wiki/Lachgas unter Hinweis auf P. Forster, P., V. Ramaswamy et
al.: Changes in Atmospheric Constituents and in Radiative Forcing. In: Climate Change 2007:
The Physical Science Basis. Contribution of Working Group I to the Fourth Assessment Report
of the Intergovernmental Panel on Climate Change. Cambridge University Press, Cambridge
und New York 2007, S. 212. S. dort auch S. 135.

12 SRU Gutachten Ziff. 66.
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chung der schweizerischen Bundesimter fiir Raumordnung und fiir StraBenwesen
versucht hat.13 Die Schiden des StraBenverkehrs wurden fiir 2005, wie im Schau-
bild gezeigt, auf jihrlich etwa 8 Mrd SFr berechnet.!* Diese Schiden werden von
der Allgemeinheit getragen. Hinzukommen ca. 2 Mrd SFr/a fiir Kosten, die von
anderen Verkehrsteilnehmern (d. h. nicht den Verursachern, sondern den Opfern,

insbesondere von Unfillen) getragen werden.!5

Schaubild: Externe Kosten des Straflen- und Schienenverkehrs in der Schweiz

(in Mio SFr, 2005)

Stralle Schiene Total Total in %

Unfille (Sicht Verkehrstriger) 2.016,8 29,8 2.046,7 24,0 %
Lirm 1.100,7 73,7 1.174.,4 13,8 %
Gesundheitskosten der Luftverschmutzung 1.833,8 120,5 1.954,3 22,9 %
Gebidudeschiden der Luftverschmutzung 273,9 15,4 289,2 3.4 %
Klima 1.256,4 7.2 1.263.7 14,8 %
Natur und Landschaft 687,1 110,1 797,2 9,3 %
Ernteausfille 63,1 1,8 64,9 0,8 %
Waldschaden 64,1 1,8 65,9 0,8 %
Bodenschiden 107,3 33.2 140.4 1,6 %
Zusatzkosten in stidtischen Riumen 78,2 20,3 98.5 1.2 %
Vor- und nachgelagerte Prozesse 592.8 41,3 634,1 7.4 %
Total (Sicht Verkehrstriger) 8.074,3 455,0 8.529.,3

Anteil an Total 94.7 % 53 % 100,0 % 100,0 %
Total (Sicht Verkehrsteilnehmende) 10.155,1 467,1 10.622,2

Anteil an Total 95,6 % 4.4 % 100,0 %

Verkehrsnutzen

Den Kosten steht der Nutzen des StraBenverkehrs gegeniiber. Dieser Nutzen
wird allgemein unterstellt. aber selten systematisch erfasst. Die schweizerischen
Bundesamrter fiir Raumordnung und flir Statistik haben versucht, ihn — wiederum
fiir die Schweiz — zu operationalisieren und auch monetir zu erfassen. StraBenver-
kehr erbringt Transportleistungen, gemessen als Arbeits- und Kapitaleinsatz, fiir
verschiedene Branchen und den Endkonsum, und zwar insbesondere Baugewerbe,
Landwirtschaft, GroBhandel, privaten Konsum (Berufs- und Freizeitverkehr) und

13 Bundesamt fiir Raumentwicklung und Bundesamt fiir Umwelt (Hrsg.), Externe Kosten
des Verkehrs in der Schweiz. Aktualisierung fiir das Jahr 2005 mit Bandbreiten, Eigenverlag 2008,
S.284. Zuginglich unter http://www.are.admin.ch/themen/verkehr/00252/00472/00479/
index.html?lang=de.

14 1 Schweizer Franken war 2005 = 0,64 € wert.

15 Vgl. die Erliuterung in Bundesamt fiir Raumentwicklung und Bundesamt fiir Umwelt
(Hrsg.),a2.2.0.S. 11 u. 284.
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Export. Die Nutzniesser und Nutzeneffekte werden in der Studie wie folgt
differenziert:16

Mogliche Nutzeneftekte des Verkehrs und der Verkehrsinfrastruktur (Nutzniesser
und Nutzeneffekte)

Betreiber

— Einnahmen aus Nutzungsentgelten

— Beschiftigung und Einkommen aus Bau, Betrieb und Unterhalt der Verkehrs-
infrastruktur

Benutzer (Konsumenten)

— Zeitersparnisse

— Einsparung Transportkosten

— Tiefere Preise flir Konsumgiiter und Dienstleistungen

— Vielfiltigeres (Konsum-) Giiterangebot

— Verbesserte Erreichbarkeit von Einkaufs—, Freizeit- und Arbeitsorten

Benutzer (Produzenten)

— Zeitersparnisse

— Einsparung Transportkosten

— Tiefere Einkaufspreise flir Vorleistungen (Giiter u. Dienstleistungen)

— Geringere Lagerhaltung

— Erschliessung neuer Absatzmirkte

— Erzielen von Skaleneffekten (economies of scale) und Koppelungseffekten (eco-
nomies of scope)

— Netzwerkexternalititen durch Clusterbildung dank verbesserter Erreichbarkeit

— Hohere Gewinne

Dritte

— Tiefere Preise flir Konsumgiiter und Dienstleistungen

— Vielfiltigeres Giiterangebot

— Gewinne von Grundstiickseignern dank héheren Immobilienpreisen

— Freude an vorbeifahrenden Fahrzeugen

Allgemeinheit

— Optionsnutzen (z. B. bei Notfillen)

— Nutzen flir Gesamtverteidigung

— Trennwirkung bei Brinden

— Ermoglichen von nichtverkehrlichen Nutzungen wie z. B. Markt- und Veran-
staltungsplatz, Fussginger und Schlittelweg, Ort fiir Begegnung und Spiel

— Zuwanderung von Arbeitskriften und Bewohnern, Zunahme von Beschiftigung
und Einkommen als Folge der verbesserten Erschliessung und entsprechender
Standortentscheide

— Zusitzliche Steuereinnahmen

16 Bundesamt fiir Raumentwicklung und Bundesamt fiir StraBen (Hrsg.) Die Nutzen des
Verkehrs, Teilprojekt 1: Begriffe, Grundlagen und Messkonzepte, Eigenverlag 2006. Zuginglich
unter http://www.are.admin.ch/themen/verkehr/OOZ52/00472/00486/index.html?lang=de.
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Zu den Verkehrsleistungen kommen Vorleistungen, die den StraBenverkehr er-
moglichen, hinzu, und zwar insbesondere aus den Branchen Fahrzeuge, Mineraldl,
Baugewerbe, Elektronik und Versicherungen.

Der monetire Nutzen des StraBenverkehrs wurde in der Studie auf 58 Mrd SFr/a
geschitzt.l7” Dem stehen Gesundheits- und Umweltkosten von 8 Mrd SFr gegen-
iiber. Die Bilanz erscheint als positiv. Muss man die Kosten deshalb hinnehmen?
Zunichst ist dagegen zu sagen, dass zu den Gesundheits- und Umweltkosten noch
die Kosten der Verkehrsmittel und der Infrastruktur hinzugerechnet werden miis-
sen. Diese liegen in der Schweiz fiir 2005 bei 47,4 Mrd SFr/a flir die Verkehrsmittel
und bei 7,2 Mrd SFR /a fiir die Infrastruktur, insgesamt also bei 54,6 Mrd SFr/a.18
Unabhingig davon, ob dies auch in der Bundesrepublik so ist, fillt aber entschei-
dend ins Gewicht, dass die Gesundheits- und Umweltkosten aus externen Kosten
bestehen, d. h. solchen Kosten, die nicht den Verkehrsteilnehmern, sondern Dritten
(zB den Anwohnern) und der Allgemeinheit (zB in Form offentlicher Gesund-
heitsversorgung bei verkehrsbedingten Erkrankungen) angelastet werden. Nach
wirtschaftswissenschaftlichen Grundsitzen missten diese Kosten, gleich ob der
Nutzen des StraBenverkehrs grofler ist oder nicht, jedenfalls internalisiert, d. h. den
Verkehrsteilnehmern aufgebiirdet werden. Aus diesem Blickwinkel diirften den
Dritten und der Allgemeinheit also eigentlich iiberhaupt keine Kosten entstehen.
Als umso exorbitanter erscheint dann der Betrag von 8 Mrd. SFr pro Jahr.

Internalisierung kann bedeuten, dass die Verkehrsteilnehmer durch Sonderabga-
ben zur Zahlung von Entschidigungen verpflichtet werden, oder dass sie den Scha-
den iiberhaupt vermeiden miissen. Unter Umwelt- und Gesundheitsaspekten ist
selbstverstindlich die Vermeidung vorzuziehen. Zum Einen ist Vermeidung immer
wirksamer als Kompensation und Reparatur. Zum Anderen entfillt bei der Ver-
meidungsstrategie das Risiko der Fehlkalkulation; denn bekanntlich ist die Mone-
trarisierung solcher Schiden, die intangibel sind, d. h. keinen Marktpreis haben, nur
iiber Konstrukte (wie willingness to pay-Umfragen etc.) moglich, die eher in die
Irre fithren.1?

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass der StraBenverkehr erhebliche
Ummweltschiden verursacht, und dass diese Schiden der Allgemeinheit und einzel-
nen Dritten angelastet werden, die nicht durch Internalisierung von den Verkehrs-
teilnehmern kompensiert werden.

Es ist nun zu untersuchen, wie es rechtlich gesehen zu dieser Situation kommen
kann.

17 Zieht man die Vorleistungen ab (weil sie in den Leistungen des Verkehrs an sich mit abge-
glichen sind), so ergibt sich ein Betrag von 30 Mrd SFr.

18 Bundesamt flir Statistik, Transportrechnung 2005, Neuchatel 2009 S. 13. Zuginglich unter
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/news/publikationen.Document.119764.pdf.

19 Man denke an die monetire Erfassung von menschlichem Leben, des Klimawandels, des
Verlustes an Biodiversitat und der Degenerierung von Boden lassen. Vgl. dazu allgemein E Acker-
man, L. Heinzerling, Priceless. On knowing the price of everything and the value of nothing.
New York: The New Press 2004.
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3. Das geltende Straflenplanungs- und Strafenverkehrsrecht

Wie der SRU iiberzeugend beobachtet, versteht die Literatur (und mE auch die
R echtsprechung) das deutsche Recht des Strallenbaus und -verkehrs so, dass es auf
der Unterscheidung zwischen dem Verkehr selbst und seinen externen Effekten
aufbaue. Es sei auf diese Weise moglich, ,,den an sich ,guten® MIV [motorisierten
Individualverkehr] von seinen ,unerwiinschten‘Nebenfolgen zu trennen, und Stra-
tegien zu konzipieren, deren Umsetzung die Bewiltigung eines steigenden Ver-
kehrsaufkommens mit Zielen einer Reduzierung der Nebenwirkungen in Einklang
zu bringen versucht. 20

Der ,gute® MIV ist das gehitschelte Kind des StraBenplanungsrechts. Fiir ihn gilt
das Prinzip ,predict and provide‘2!: Es wird die Verkehrsnachfrage prognostiziert,
und wenn das Straenangebot sie nicht befriedigt, diirfen neue Stral3en gebaut oder
vorhandene StraBlen erweitert werden. Im rechtsdogmatischen Konzept der Plan-
feststellung wird dieses Prinzip auf der Stufe der Planrechtfertigung wirksam, nach
der ein Vorhaben gerechtfertigt ist, wenn eine ungedeckte Verkehrsnachfrage be-
steht. Nach der stindigen Formel des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG) muss
das Vorhaben ,verniinftigerweise geboten‘, nicht dagegen ,unausweichlich® sein. Pa-
radoxerweise insistiert das BVerwG darauf, dass die Planrechtfertigung aus dem Ab-
wiaigungsspielraum herausgenommen wird, um gerichtlich voll nachpriifbar zu
sein?2, nimmt dann aber die Kontrolldichte stark zurtiick, vielleicht sogar stirker, als
dies bei einer Platzierung in der Abwigungskontrolle der Fall wire.?? Teils?># lisst
das BVerwG sogar eine Angebotsplanung zu.

Durch ,predict and provide® ist auch die hoherstufige Planung charakterisiert.
Das Raumordnungsverfahren dient traditionell eher der Absttmmung zwischen
Trigern von Vorhaben untereinander und mit den Planungstrigern sowie der Ein-
passung in die Ziele der Raumordnung und Landesplanung?®; die eigenen Ziele
der Vorhaben stellt es kaum in Frage. Auch die Linienbestimmung stellt Projekte
kaum grundsitzlich, sondern vorwiegend im Hinblick auf Trassenfiihrungen in
Frage. Ahnliches gilt fiir die Bundesverkehrswegeplanung. Nach dem SRU ist sie

20 Exemplarisch hierfiir stehe der ,Bericht Integrierte Verkehrspolitik™ (Beckmann, K. J.,
Witte, A., Klonne, M., Momen, J., Baum, H., Geifler, T., Schulz, H., Schott, V., Peters, H., Bericht In-
tegrierte Verkehrspolitik. Im Auftrag des BMVBW, 2002), und die Leitlinien zur nachhaltigen
Mobilitit des Bundesministeriums flir Umwelt, Naturschutz und R eaktorsicherheit (Nachhaltige
Mobilitit. Leitlinien des Bundesumweltministeriums. Berlin: BMU, 2003).

21 SRU Gutachten Ziff. 134 unter Hinweis auf Gillespie, A., Healey, P, Robins, K., Movement
and Mobility in the Post-Fordist City. In: Banister, D. (Hrsg.): Transport Policy and the Environ-
ment. London: Spon, 1998 S. 243-266.

22 BVerwGE 114, 364 (373).

23 Vgl. die Argumentation in BVerwGE 114, 364 (373 ft.), die die strengere Kontrolle des er-
stinstanzlichen OVG riigt, weil sie den Verkehrsbedarf als eine Abwigungsfrage angesehen habe,
die dann aber sogar eine Angebotsplanung ohne nachpriifbare Verkehrsprognose gentigen lisst.

24 Kritisch dazu im Zusammenhang der Flughafenplanung W. Baumann, Die Bedeutung der
Kapazititsprognosen im luftverkehrsrechtlichen Planfeststellungsverfahren, in: J. Ziekow (Hrsg.)
Aktuelle Fragen des Fachplanungs-, Raumordnungs- und Naturschutzrechts 2006, Berlin: Dunk-
ker & Humblot 2007, S. 22 f.

25 G.Lautner, Funktionen raumordnerischer Verfahren. Ein Beitrag aus Sicht des Verwaltungs-
rechts und der Verwaltungswissenschaften, Berlin: Duncker & Humblot 1999, S. 134 ff.
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,,von einer problematischen Inkongruenz von Bedarfsfeststellung und Finanzierung
geprigt: die Linder melden einen Bedarf an FernstraBen an, dessen Finanzierung
dann in groBen Teilen vom Bund getragen wird. Fiir die Linder ergibt sich hieraus
ein struktureller Anreiz zu einer iiberhdhten Bedarfsanmeldung.*?¢ Zudem fehlt es
bei der Bundesverkehrswegeplanung an einem die Verkehrstriger iibergreifenden
Ansatz, der die StraBe auf andere Alternativen verweisen koénnte. Die strategische
Umweltvertriglichkeitspriifung erfasst die Auswirkungen nur sehr grob. Sie hat nur
unterschiedliche Korridore im Blick, nicht aber die grundsitzliche Bilanz von Ver-
kehrsnutzen und Umweltkosten im umfassenden Sinn.?’

Hat ein Vorhaben den Filter der Planrechtfertigung durchlaufen, wird es auf der
zweiten Stufe, der Abwigung, anderen Belangen gegeniibergestellt. Das Vorhaben
ist nun als ,,an sich gut* anerkannt und wird nur noch im Hinblick auf seine Ne-
benfolgen gepriift. Die entgegenstehenden Belange miissen ermittelt, in ihrem
Eigengewicht erkannt und mit den fiir das Vorhaben sprechenden Belangen abge-
wogen werden. Wenn sie verbindlich gesetzt sind — wie manche durch Rechtsver-
ordnung statuierte Grenzwerte — sind sie als sog. Planungsleitsitze sogar strikt zu
beachten.

Das Vorhaben kann auf dieser Stufe. rechtsdogmatisch gesehen, zwar noch schei-
tern. Praktisch kommt es in aller Regel aber nicht dazu, weil drei Auswege den
Erhalt des Vorhabens ermoglichen: Erstens die Verlegung der Trasse — etwa zum
Schutz wertvoller Natur —, zweitens Aufiagen wie z. B. aktiven und passiven Schall-
schutz und drittens die Verschiebung von Problemlosungen auf spitere Verkehrs-
regelungen. Zu einer grundsitzlicheren Abwigung. ob solche Reparaturen nur
Symptome kurieren und das Vorhaben den verbleibenden Gesamtschaden fiir die
Umwelt rechtfertigt, kommt es meistens nicht mehr, weil der Verkehrsnutzen, wie
beschrieben, bereits als auf der Planrechtferngungsstufe abgepriift gilt und auf der
Abwigungsstufe nicht mehr in Frage gestellt wird. Das ist denklogisch zwar wider-
sinnig, weil ein Abgleich des relanven Gewichts von Belangen nur moglich ist,
wenn man beide Seiten in Verhilmis setzt, aber das BVerwG hat sich dieser Ein-
sicht bisher verschlossen. Wie dringlich und gewichtig der Verkehrsbedarf ange-
sichts entgegenstehender Belange ist. wird in der Abwigung nicht erneut iiber-
priift.

Man konnte sich hiermit abfinden. wenn dem Umweltrecht dadurch wirklich
hinreichend Rechnung getragen wiirde. Die herrschende Meinung ist liberzeugt,
dass dies der Fall ist. Eben dies erklart ja ihre Trennung zwischen ,,an sich gut* und
zu bearbeitenden Nebenfolgen. Das mag tatsichlich gelingen, wenn man einzelne
Belastungspfade isoliert betrachtet. So ist es durchaus moglich, Lirmbelastung von
Anwohnern dadurch zu vermeiden. dass die Trasse in gebotenem Abstand von der
Wohnbebauung gefiihrt wird, erwa als UmgehungsstraBBe. § 50 BImSchG schreibt
eine entsprechende Ordnung der Flichennutzung sogar vor.

26 SRU Gutachten Ziff. 102.

27 Empirisches Material zu der mangelnden Tiefenschirfe von Umweltvertriglichkeitsprii-
fungen auf den hoheren Planungsebenen findet sich bei U. Fiedler, StraBenplanung und Umwelt-
vorsorge. Die Bewiltigung von Umweltauswirkungen nach dem UVPG in der Praxis der Bun-

desverkehrswegeplanung, Baden-Baden: Nomos Verlag 2004, S. 153 ff. (165 und 208).
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Aber daraus folgen in der Regel neue Konflikte mit den Schutzgilitern Natur
und Landschaft. Bleibt es, um dies zu vermeiden, bei der Trasse im Wohnumfeld,
sind nach § 41 BImSchG aktive und passive SchallschutzmaBnahmen zu treffen.
Doch diese 16sen den Konflikt nicht vollstindig, weil dadurch die Lebensqualitit
der Anwohner leidet (Kinder verlieren Entfaltungsraum, Balkone und Girten wer-
den unbenutzbar).

Andere Konflikte wie die Zunahme von Luftschadstoffen werden zu einem er-
heblichen Teil vom Planungsrecht losgel&st und auf Verkehrsregelungen geschoben.
Doch diese werden allzu hiufig nur dilatorisch angegangen. Das Feinstaubproblem
ist ein Beispiel dafiir: Fiir die Erreichung der Grenzwerte wurde eine jahrelange
Vorlaufphase flir Sanierungsplanung vorgeschaltet. Die Planungstriger tiberschrit-
ten diese Termine um weitere Jahre. Subjektive Rechte auf Erstellung von Aktions-
plinen wurden erst nach Einschaltung des Europiischen Gerichtshofs anerkannt.28
Zwar akzeptierte das BVerwG nach langen und kontroversen Instanzenprozessen
einen Anspruch auf planunabhingige MafBnahmen??, dieser scheitert aber leicht
daran, dass es mehrere Verursacher der Feinstaubbelastung gibt, die eigentlich alle
beklagt werden miissten, und dass die zustindigen Behorden einen Ermessensspiel-
raum hinsichtlich der zu treffenden MaBnahmen besitzen. Wenig wird beachtet,
wie viele Menschen in der Zwischenzeit erkrankt und wie viele womoglich ge-
storben sind.

Die Konflikte zwischen StraBenverkehr und Umweltschutz lassen sich zum Teil
iiber die Fahrzeug- und Kraftstofftechnik 16sen. Der Katalysator hat die Emissionen
von Kohlenstoffmonoxid und Stickoxiden gemindert, das Verbot der Verbleiung
von Benzin hat die Bleibelastung der Menschen und der Umwelt reduziert, Rul3-
filter vermindern den Feinstaubeintrag von Dieseldl. Aber die Restbelastung bleibt
auf einem hohen Niveau. Teilweise erzeugt eine Technik neue schidliche Neben-
folgen, wie z. B. der Drei-Wege-Katalysator Lachgas-und Platin-Emissionen, und
manche Stoffemissionen (wie Feinstaub) sind noch nicht bewiltigt. Hinzu kommt,
dass der Zuwachs des Verkehrs teilweise den Zugewinn aus der technischen Ver-
besserung der einzelnen Komponenten wieder aufzehrt.

Zu den Konflikten zwischen den klassischen Schutzgiitern Luftreinhaltung,
Lirmminderung, Natur und Landschaft und Lebensqualitit ist mittlerweile ein
weiterer hinzugetreten, der in seiner Dramatik die anderen in den Schatten stellt:
die Klimaeffekte des StraBenverkehrs. Sie lassen sich durch die klassischen Mittel,
die der StraBenplanung fiir die Konfliktschlichtung zur Verfligung stehen, nicht
16sen: Abstandsflichen, Verkehrsverfliissigung und Katalysator andern nichts an der
Menge von CO,- und anderen Klimagasemissionen. Zwar bietet sich auch im Hin-
blick auf Klimaschutz die Verbesserung der Fahrzeugtechnik an, so insbesondere
die Begrenzung des Kraftstoffverbrauchs fiir Typen oder Flotten von Kraftfahrzeu-
gen. Aber auch hier steht zu erwarten, dass die Emissionsminderung pro Kfz durch
die Zunahme der Menge an Kfz iiberkompensiert wird.

28 Vgl. BVerwGE 128, 278 ff. (284 f.) mit Ablehnung eines Anspruchs. Dagegen EuGH in
NVwZ 2008, 984.
29 BVerwGE 129, 296 ff.
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II. Neue Strategien

1. Allgemeines

Der StraBenverkehr erscheint als eine Flut, welche immer hoher steigt und die
durch Rahmenbedingungen gesetzten Deiche aufweicht und durchbohrt. Flickt
man den Deich an einer Stelle, sucht sich das Wasser Durchgang an anderer Stelle.
Baut man den Deich insgesamt fester und hdoher, wird die wachsende Flut nach
einiger Zeit auch die neue Barriere tiberwinden. Solche Situationen ndétigen dazu
zu iliberlegen, wie man den Anstieg des Wassers selbst verhindern kann.

Am Anfang solcher Uberlegungen steht die Erkenntnis, dass die Trennung von
Verkehr an sich und verkehrlichen Rahmenbedingungen in die Irre fiihrt. Motori-
sierter StraBenverkehr ist untrennbar mit Umweltbeeintrichtigungen verbunden.
Dies impliziert, dass es nicht geniigt, einen umweltrechtlichen Rahmen fiir unge-
hindert anschwellende Verkehre zu setzen, sondern dass das Anschwellen des Ver-
kehrs selbst zum Problem gemacht werden muss. Das Hauptproblem ist die Menge
des Verkehrs. Gesundheits- und Umweltschutz, realistisch und zukunftsgewandt ge-
sehen, ndtigen also zu einer Mengenbetrachtung. die nach Mdéglichkeiten der Ver-
minderung des Verkehrs sucht.

Wird damit das Ende des Rechts auf Entfaltungsfreiheit proklamiert? Nein, wenn
man die Freiheit auf den richtigen Entfaltungsraum bezieht. Der SRU hat hierzu
auf der Grundlage seines kritischen Befundes, den ich oben zum Teil referiert habe,
einen interessanten Vorschlag gemacht, nimlich die Unterscheidung zwischen Ver-
kehr und Mobilitit.3? Mobilitit gehort danach zur Lebensqualitit und ist wesentli-
cher Bestandteil des Grundrechts aus Art. 2 Abs. 1 GG in seinen Dimensionen der
freien Entfaltung der Personlichkeit und der Freiheit wirtschaftlicher Betitigung.
Mobilitit ist jedoch nicht notwendig mit erheblichem Umweltverbrauch verbun-
den, wie sich am Beispiel der Nutzung offentlicher Verkehrsmittel, des Zu-Ful3-
Gehens, des Spielens von Kindern im Wohnumfeld oder des Fahrradfahrens zeigt.
Motorisierter Stral3enverkehr gehort dagegen zu den groBBen Umweltverbrauchern.
Er ist nicht Selbstzweck und schon gar nicht durch ein Grundrecht auf automobi-
len Kfz-Verkehr gestiitzt, sondern ein Mittel der Befriedigung der Mobilitit, das
nach politischem Ermessen gegen andere. moglicherweise geeignetere Mittel abge-
wogen werden kann. Wenn es nicht ausreicht, umweltrechtliche Rahmenbedin-
gungen zu setzen, ist es deshalb notwendig und verfassungsrechtlich zulissig, Men-
genpolitik zu betreiben, solange das Ziel der Mobilitit gewahrt wird.

Mengenpolitik lieBe sich auf zwei verschiedene Weisen betreiben: durch Be-
schrankung der Verkehrsvorginge im MIV oder durch Verknappung des StraB3en-
angebots, gepaart mit dem Ausbau alternativer Moglichkeiten der Befriedigung der
Mobilitdtsbediirfnisse.

30 SRU Gutachten Ziff. 128.
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2. Beschrinkung der Verkehrsvorginge

Zu denken ist zunichst an Abgaben auf Verkehrsvorginge. Sie haben jedoch den
Nachteil, dass sie zu unspezifisch wirken. Die Mineral6lsteuer zeigt, dass der Steue-
rungseffekt gering ist. Obwohl sie nicht dem Umweltschutz, sondern der Internali-
sierung der Infrastrukturkosten, d. h. der Auferlegung der Kosten auf die Verkehrs-
nutzer, kann sie als Beispiel herangezogen werden, weil man erwarten konnte, dass
von ihr verkehrsmindernde Wirkung ausgeht. Dies scheint kaum der Fall zu sein —
vermutlich deshalb, weil sie bereits so stark in die betriebs- und volkswirtschaft-
lichen Rechnungen integriert ist, dass sie den MIV kaum dazu anreizt, auf andere
Verkehrstriger umzusatteln. Hinzu kommt, dass Abgaben (nicht rechtlich, aber)
faktisch diejenigen diskriminieren, die sich die Zahlung der Abgaben nicht leisten
kénnen und dennoch auf MIV angewiesen sind, wie z. B. einkommensschwache
Familien und Betriebe.

Zielgenauer und offener fiir Gleichbehandlungsaspekte konnte das ,,cap and
trade*- Konzept sein.3! ,Cap‘ bedeutet: Fiir die Verkehrsvorginge wird eine unter
Umweltaspekten ertrigliche Obergrenze gesetzt wird. Diese wird gestiickelt und in
Gestalt von Verkehrsberechtigungen an bestimmte Akteure zugeteilt. ,(Trade® be-
deutet, dass die zugeteilten Verkehrsberechtigungen gehandelt werden kdnnen, d. h.
dass Weitere hinzugekauft und Uberfliissige verkauft werden kénnen.

Als Akteure, denen Verkehrsberechtigungen zugeteilt werden und die solche Be-
rechtigungen bei Teilnahme am Verkehr vorweisen (und zuriickgeben) miissen,
kommen drei in Betracht: groBe Verursacher von Verkehr wie Einkaufszentren
oder Biiros, Betreiber von bestimmten StraBenabschnitten wie Gemeinden, Lander
und Bund, oder individuelle Verkehrsteilnehmer. Dies erscheint fiir deutsche Leser
vielleicht als Utopie, aber es sei darauf hingewiesen, dass Beispiele solcher Kontin-
gentierung von Verkehrsvorgingen bereits in Bern und Ziirich praktiziert werden.
Triger der Verkehrsberechtigungen sind sog. verkehrsintensive Einrichtungen (VE).
Praktisch durchgespielt wurde der Ansatz zum Beispiel an einem Einkaufszentrum
in Bern.32

Eine andere Moglichkeit besteht in der Bindung von Verkehrsleistungen an Um-
weltnutzungsrechte. Nicht die Verkehrsvorginge selbst, sondern die Umweltnut-
zungen wiirden kontingentiert und den Verkehrsteilnehmern zugeteilt.>> Denkbar
ist dies insbesondere flir Schadstoffemissionen einschlieBlich Klimagasen, Larm,
Flichenverbrauch und Eingriffen in Natur und Landschaft. Zum Beispiel wire die
Gesamtmenge an Klimagasen, die der StraBenverkehr emittieren darf, festzulegen.
Die Gesamtmenge wire in Emissionsberechtigungen (etwa ein Kilogramm CO,-
Aquivalent) zu stiickeln. Die Emissionsberechtigungen wiren dann zuzuteilen, nach

31 Grundlegend zu dem Ansatz P Knoepfel, Environmental policy analyses. Learning from the
past for the future, Heidelberg: Springer 2007, 399 ff., 429 ff.

32 R. Haudenschild, Das Berner Fahrleistungsmodell und das Ziircher Fahrtenmodell: Ein Ver-
gleich zweier institutioneller Ressourcenregime, in: P. Knoepfel, W. Schenkel, J. Savary, Nutzung
der natiirlichen Ressourcen steuern/Piloter I'usage des ressources naturelles. Sur mandat de 'Of-
fice fédéral du personnel. Chavannes-pres-Renens: Idheap 2007.

33 In diese Richtung deuten manche Ausfiihrungen des SRU-Gutachtens, allerdings ohne ins
Detail zu gehen.
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Modalititen, die viele Gestaltungmaoglichkeiten eréftnen, politisch allerdings schwer
zu konsentieren sind.

Als Akteure kommen wiederum groB3e Verkehrsverursacher, StraBenbetreiber
und die individuellen Verkehrsteilnehmer in Betracht. Zum Beispiel bestinde eine
Option darin, das Emissionshandelssystem flir Klimagase, das zur Zeit auf emittie-
rende Anlagen bezogen ist, auf GroBBverursacher oder auf StraBenbetreiber zu iiber-
tragen. Hinsichtlich der StraBenbetreiber hieBe dies, dass den StraBen dhnlich wie
den Industrie-und Energiewirtschaftsanlagen eine bestimmte Zahl von Emissions-
berechtigungen zugeteilt wiirde. Durch geeignete Dimensionierung des Strallen-
korpers und Verkehrsregelung wire dafiir zu sorgen, dass die Kontingente eingehal-
ten werden.

Bei bewertender Sicht bestehen jedoch erhebliche Zweifel, ob das Konzept
funktionieren kann. Das Emissionshandelssystem im Klimaschutzbereich hat seine
Bewihrungsprobe noch nicht bestanden. Die Zeichen stehen eher so, dass es versa-
gen wird.3* Daraus zu lernen wire Folgendes: Die Zielquote wird politisch, nicht
wissenschaftlich und deshalb realistischerweise systematisch zu niedrig angesetzt;
dies verschaftft den Teilnehmern auf Jahre Karenzzeit. Zudem sind die Transaktions-
kosten enorm. Sie wiirden sich potenzieren, wenn das System auf individuelle Ver-
kehrsteilnehmer bezogen wiirde. In diesem Fall entstiinden auch kaum lésbare Ge-
rechtigkeitsprobleme. Die Transaktionskosten wiren zwar geringer, wenn das System
auf StraBlen bezogen wiirde. Doch gibe es in diesem Fall schwierige Verteilungs-
probleme, weil iiber hoch umstrittene Fragen wie zB die Entwicklungsmoglichkei-
ten von Regionen mitentschieden werden miisste.

Das System diirfte zudem nicht nur auf Klimagase bezogen werden, weil sonst
Problemverschiebungen auf die anderen Schutzgiiter zu beflirchten wiren, zB da-
durch, dass Fahrzeughalter verbrauchsarme Fahrzeuge kaufen, aber der Verkehr
trotzdem nicht abnimmt und deshalb Druck auf weiteren Strallenausbau entsteht.
Der .cap and trade‘-Ansatz miisste deshalb auf die anderen Schutzgiiter erstreckt
werden. Die tolerablen Mengen an Luftschadstoffen, Larm und Naturverbrauch
wiaren zu besummen, zu stiickeln und zu verteilen. Es liegt auf der Hand, dass hier-
flir zu wenig Vorarbeiten vorliegen. Zudem konnte das System das hot spot-Prob-
lem, das im Klimaschutz kaum eine Rolle spielt, nicht 16sen: Emissions- oder Na-
rurnutzungsrechte miissten nach der Logik von ,cap and trade‘ standortunabhingig
vergeben werden, d_ h. auch fiir solche Standorte (sog. hot spots), die bereits erheb-
lich vorbelastet sind oder besonders schonenswert sind.

Angesichts dieser Ungewissheiten und hohen Konflikttrichtigkeit eines Um-
schaltens auf ,cap and trade® erscheint die Strategie der Verknappung von Verkehrs-
raum einfacher zu bewerkstelligen zu sein.

34 Vgl. G. Winter, Klima ist keine Ware. Eine Zwischenbilanz des Emissionshandelssystems,
ZUR 2009, S. 289 ft.
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3. Verknappung des Straffenangebots

Selbstverstindlich kann die Verknappung des StraBenangebots und der damit
verbundene Flaschenhals- und — folglich — Staueffekt nicht allein stehen. Sie miisste
mit anderen Strategien verbunden werden, die die Mobilititsbediirfnisse befriedi-
gen. Hierzu gehoren:

— Verkehr vermeidende Raumordnungs- und Bauleitplanung: Im Stidtebau war
der Siindenfall die sog. Charta von Athen von 1930, die (in guter Absicht der
Uberwindung der frithindustriellen Wohnverhiltnisse) die Funktionentrennung
von Arbeit, Wohnen, Handel und Verwaltung propagierte und dadurch den Ver-
kehr zwischen den Funktionen ausléste. Die Idee der Funktionentrennung liegt
nach wie vor den Gebietstypen der Baunutzungsverordnung zu Grunde. Sie
wurde zwar durch einige Vorschriften relativiert, miisste aber besonders unter
Klimaaspekten neu durchdacht werden. In der Raumordnung sind Prozesse der
Suburbanisierung und Bildung von ,,Speckgiirteln® kaum unter verkehrlichen
Aspekten gesteuert worden.

— Verkehrsvermeidendes Steuerrecht: Steuerrecht setzt Siedlungsanreize, die unter
Umweltgesichtspunkten problematisch sind. Dazu gehért die Kilometerpau-
schale, die mangelnde Sensibilitit der Wohnbauforderung fiir Flaichenverbrauch
und noch grundsitzlicher manche finanzverfassungsrechtlichen Aspekte, wie
etwa das Wohnsitzprinzip der Lohnsteueraufteilung, die das Umland auf Kosten
der Stidte bereichern. Das Steuerrecht sollte so umgebaut werden, dass solche
Fehlsteuerung unterbleibt.

— Verbesserung des Angebots offentlicher Transportmittel: Zu kritisieren ist aller-
dings, dass der Ausbau des &ffentlichen Verkehrs hiufig mit dem parallelen Aus-
bau von StraBen einhergeht und damit von vornherein Chancen einbiiB8t. Ohne
einen sanften Druck sind viele Menschen nicht zu bewegen, vom PKW auf an-
dere Verkehrsmittel umzusteigen.

Im Zentrum der weiteren Ausfiihrungen soll jedoch die eigentliche StraBenbau-
planung stehen. Zunichst besteht eine Hauptaufgabe darin, Verkehrsvermeidung
iberhaupt in die Methodik und den rechtlichen Rahmen der StraBenplanung ein-
zubauen. Alle Beteiligten, von den Investoren iiber die Planer bis zu den Juristen,
miissten sich zunichst ganz grundsitzlich den Gedanken zu eigen machen, dass das
,predict and provide’ iiberholt ist, dass also eine prognostizierte Verkehrsnachfrage
nicht per se schon eine Angebotserweiterung rechtfertigt.

Auf der Ebene der Planfeststellung bedeutet dies, dass die Planrechtfertigung
anspruchsvoller gefasst werden muss. Weil jeder zusitzliche Verkehr unvermeidbar
die Gesamtbelastung der klassischen Umweltgiiter und die Belastung des Klimas
erhoht, ist die Befriedigung zusitzlicher Verkehrsnachfrage nicht mehr automatisch
mit einem offentlichen Interesse gleichzusetzen. Bei festgestellter Nachfrage muss
vielmehr weiter untersucht werden, ob ein 6ffentliches Interesse tiber die blofle
zusitzliche Transportleistung hinaus besteht, wie etwa die Schaffung von Raum fiir
den &ffentlichen Verkehr, die Beseitigung gefihrlicher Stellen oder eine regional-
politisch zwingend begriindete Wirtschaftsentwicklung. Weiterhin muss untersucht
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we==-2en. ob es Alternativen gibt, die das Ziel ohne einen Straflenausbau erreichbar
smachen.

Die rechtsdogmatische Begriindung hierfiir konnte an den Gedanken anschlie-
“en. mit dem das BVerwG das Erfordernis der Planrechtfertigung ableitet. In stin-
diger Rechtsprechung sagt es: ,,Eine planerische Ermessensentscheidung tragt ihre
R echtfertigung nicht schon in sich selbst, sondern ist im Hinblick auf die von ihr
ausgehenden Einwirkungen auf Rechte Dritter rechtfertigungsbediirftig®.3> Mit
der Erkenntnis der unvermeidbaren Umweltschidigung durch jeden zusitzlichen
Verkehr tritt neben die Einwirkungen auf die Rechte Dritter heute die Einwir-
kung auf Umweltgiiter.3¢ Diese Einwirkungen verlangen nach Rechtfertigung auch
aus Umweltgriinden.

Sucht man eine verfassungsrechtliche Begriindung filir solche Rechtfertigungs-
forderungen, so ist dies einerseits die Beeintrichtigung der Grundrechte der Drit-
ten (insbesondere aus Art. 2 Abs. 2 und aus Art. 14 GG), und andererseits das Ver-
fassungsgebot des Umweltschutzes aus Art. 20a GG.

Bei eher positivistischer Betrachtung lieBe sich auch argumentieren, dass die Ver-
waltungsgerichtsbarkeit den Fachplanungsgesetzen eher unterstellt denn aus ihnen
semantisch ableitet, dass diese auf den Ausbau von Stra3en zielen.3” Tatsiachlich han-
delt es sich um Gesetze, die StraBenbau ermoglichen und nicht vorschreiben. Ob
und wie gebaut wird, stellen sie in das planerische Ermessen der zustindigen Or-
gane. Wenn sich nun aber in der gegenwirtigen Situation ergibt, dass zusitzlicher
StraBenbau unvermeidbar die Umweltbelange schidigt, so verlangt bereits die all-
gemeine Ermessenslehre, dass dies nur durch besondere Anforderungen an die fiir
das Projekt sprechenden Belange aufgewogen werden kann, und das heif3t: durch
Nachweis eines offentlichen Interesses und des Fehlens von Alternativen. Diese
Ableitung zeigt zugleich, dass die Planrechtfertigung logisch besser im Abwiagungs-
gebot aufgehoben wire. Es wire damit durchaus vereinbar, den Ausschnitt der Er-
mittlung und Gewichtung des Verkehrsbedarfs als eine Rechtsfrage anzusehen, die
der vollen gerichtlichen Uberpriifung unterliegt.

Zum neuen Riistzeug einer anspruchsvolleren Priifung des Verkehrsbedarfs ge-
hort nicht nur die Frage des offentlichen Interesses und der Alternativen, sondern
— diesen Priifschritten vorgelagert — der genauere Nachweis einer Verkehrsnach-
frage. Es geniigt nicht mehr, dass eine Nachfrage denkbar ist, vielmehr muss sie be-
wiesen werden. Die Beweislast trigt die Behdrde und hinter ihr ggf. der Investor,
denn sie verursachen die Beeintrichtigung der Umwelt und der Rechte Dritter.
Nur in besonders begriindeten Fillen wire eine Angebotsplanung zuzulassen. Der
bloBe Umstand, dass eine Anlage (wie z. B. ein fritherer Militirflughafen) vorhan-
den ist, die nicht genutzt wird, diirfte nicht als ausreichend angesehen werden.33

35 Zum StraBBenbau seit BVerwGE 48, 56 (60).

36 So bereits G. Winter, Bediirfnispriifung im Fachplanungsrecht, NuR 1985, S. 41 ff.

37 Vgl. J. Kiihling, N. Herrmann, Fachplanungsrecht, Diisseldorf: Werner Verlag, 2. Aufl. 2000
S. 88 f.;: R. Steinberg, Th. Berg, M. Wickel, Fachplanung, Baden-Baden: Nomos Verlag, 3. Aufl. 2000,
S. 199; Th. Grof3, Zur Zulissigkeit von Bedarfspriifungen bei der Entscheidung iiber umweltrele-
vante Vorhaben, VerwArch 1/1997, S. 89 ff., 95.

38 So aber BVerwGE 114, 364 (373 ff.).
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Soweit es, wie bei BundesstraBen, héher stufige Planungen gibt, ist es unabding-
bar, dass das Denken in 6ffentlichen Verkehrsbediirfnissen und Alternativen (statt in
blinder Bedienung von Verkehrsnachfrage) auch dort Einzug hilt. So fordert auch
der SRU eine Anreicherung der Bundesverkehrswegeplanung um eine die Ver-
kehrstriger iibergreifende Sicht, die vor allem der Untersuchung von Alternativen
zum StraBenbau dienen miisste. Ahnliches gilt flir die Linienbestimmung und das
Raumordnungsverfahren.

In der praktischen Konsequenz bedeutet all dies, dass Flaschenhilse bestehen
bleiben, wenn ihre Beseitigung nicht einem spezifischen 6ffentlichen Interesse ent-
spricht, das mehr darstellt als die Summe der im Stau verbrachten Stunden der
einzelnen Fahrer. Fiir diejenigen, die Staus nicht lieben (es scheinen nicht alle zu
sein), hitte der Flaschenhals erzieherische Wirkung. Sie wiirden auf andere Ver-
kehrsmittel umsteigen und damit der Umwelt einen Dienst erweisen. Wegen dieser
seiner heilsamen Wirkung — scheint mir — verdient der Flaschenhals ein Lob.



