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Zusammenfassung

Der Verkehrssektor steht mit Blick auf die Klimaziele und angesichts seiner bislang ausgebliebe-
nen Erfolge bei der Treibhausgasreduktion vor groBen Herausforderungen. Getrieben wird der
hohe AusstoB auch durch eine Infrastrukturpolitik, die den StraBenverkehr stark begiinstigt. Diese
Verﬁffentlichung untersucht daher die Vermutung, dass der aktuell geltende Bundesverkehrswe-
geplan (BVWP 2030) nicht mit den Klimaschutzzielen des Pariser Ubereinkommens iibereinstimmt.
Nach einer kurzen Erinnerung an die Relevanz des Verkehrs fiir die Klimaziele werden das Pla-
nungsverfahren sowie das Pariser Ubereinkommen vorgestellt und anschlieBend die Methoden,
Ergebnisse und relevanten Rahmenbedingungen des BVWP auf ihre Klimawirkungen untersucht.
Dabei wird deutlich, dass die Realisierung der im Plan enthaltenen Projekte den Zielen zur Treib-
hausgasreduktion sowie den abgeleiteten Minderungspfaden im Verkehrssektor substanziell
entgegensteht. Hauptgriinde dafiir sind die groBe Anzahl StraBenprojekte, eine unterstellte Stei-
gerung des Verkehrsbedarfs, eine durch den BVWP induzierte Verkehrszunahme, der Verzicht
auf echte Alternativenpriifungen sowie der iiber alle Planungsebenen geringe Stellenwert von
Klima- und Umweltzielen. AbschlieBend werden verschiedene Reformansatze und -mafBnahmen
zur Weiterentwicklung der Infrastrukturplanung mit dem BVWP vorgestellt. Trotz aller Kom-
plexitit zeigt sich dabei, dass klimarelevante Anderungen der Planung jederzeit méglich sind,
denn der Bund verfiigt {iber alle notwendigen Instrumente und Handlungsspielrdume und es gibt
zahlreiche geeignete Ansatzpunkte. Hierzu zdhlen die Erweiterung der Nutzen-Kosten-Analyse
um neue Kriterien, die methodische Reform der Verkehrsprognosen, die vollstandige Beriicksich-
tigung von Ergebnissen der Umweltpriifungen, die Priorisierung der Schiene und die gesetzliche
Festschreibung des Ziels einer nachhaltigen Mobilitdt. Auch die Rechtsprechung setzt an vielen
Stellen wichtige Impulse. Insgesamt zeigt die Verdffentlichung, dass die Infrastrukturplanung
mit dem BVWP ein wichtiger Baustein ist, um die dringend erforderliche Emissionsminderung

im Verkehr langfristig zu sichern.

Diese Verdffentlichung basiert auf einer gekiirzten und aktualisierten Version der Masterarbeit

des Autors zum selben Thema von August 2021.



Abstract

The transport sector is facing major challenges in view of the climate targets and its failure to
achieve reductions of emissions to date. The high emissions are also driven by infrastructure
policy that strongly favors road transport. This study therefore examines the presumption that
the currently applicable Federal Transport Infrastructure Plan (FTIP 2030) is not in line with
the climate protection goals of the Paris Agreement. At first a brief reminder of the relevance
of transportation for climate goals, the planning process as well as the Paris Agreement are
presented. Afterwards the methods, results and relevant framework conditions of the FTIP are
examined with regard to their climate impacts. It becomes clear that the realization of the planned
projects is substantially opposed to the Paris targets for greenhouse gas reduction, as well as
the derived mitigation pathways in the transport sector. The main reasons for this are the large
number of road projects, an assumed increase in transport demand, an increase in traffic induced
by the FTIP, the lack of genuine alternative assessments, and the low priority across all planning
levels given to climate and environmental goals. Finally, various reform approaches and measures
for the further development of infrastructure planning with the FTIP are presented. Despite all
the complexity, the study shows that climate-relevant changes in planning are possible at any
time, because the federal government has all the necessary instruments and room for maneuver,
and there are numerous suitable starting points. These include the expansion of the benefit-
cost analysis to include new criteria, the methodological reform of traffic forecasts, the full
consideration of the results of environmental assessments, the prioritization of rail, and the legal
establishment of the goal of sustainable mobility. Case law also provides important impetus in
many places. Overall, the paper shows that infrastructure planning with the FTIP is an important
building block for ensuring the urgently needed reduction of emissions in transport in the long

term.

This publication is based on an abridged and updated version of the author’s master’s thesis on

the same topic from August 2021.



Menschen, die geistig, physisch oder auch aufgrund ihrer rdumlichen und zeitlichen

Struktur abhdngig vom Auto sind - das ist ja keine Freiheit, sondern Unfreiheit.

Hermann Knoflacher
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1 Zur Bedeutung des Verkehrs im Klimaschutz

Die Emissionen in der EU sind seit 1990 immerhin um 23 % zuriickgegangen. Der Verkehr hat
dazu allerdings nichts beigetragen. Im Gegenteil, dessen Emissionen sind im selben Zeitraum
sogar um rund ein Viertel angestiegen.! Nachdem im Verkehrssektor zwischenzeitlich eine
Senkung von 186,7 Mio. auf 153,5 Mio. Tonnen C0,-Aq. im Jahr 2009 gelang, steigt die absolute
Emissionsmenge seitdem wieder. 2019 war mit fast 165 Mio. Tonnen CO,-Aq. wieder der hohe
Stand von 1990 erreicht. Die Dimension der Zielverfehlung ist im Verkehr damit deutlich héher

als in allen anderen Sektoren, das Defizit zu den Zielen mit rund 50 % erheblich.

Nach der Energiewirtschaft (31,6 %) und der Industrie (23,4 %) hat der Verkehr mit rund 20 Prozent
den dritthdchsten Anteil an den deutschen Gesamtemissionen.? 2010 betrug sein Anteil noch
16,4 %. Wahrend in anderen groBen Sektoren, etwa durch Besteuerung oder Emissionshandel,
substanzielle Minderungserfolge erreicht wurden,? sind diese im Verkehr bisher weitgehend

ausgeblieben (siehe Abbildung 1).
150% , CO2-Emissionen

125%

100%

L L L L L
1990=100% 1995 2000 2005 2010 2015 2016

; o : Land-, Forstwirtschaft,
o Energie Verkehr Industrie Wohngebaude Fischerei

Abbildung 1: Entwicklung der CO,-Emissionen in der EU nach Sektor 1990-2016

Quelle: Europdisches Parlament 2019

Dabei umfassen die Zahlen nicht einmal alle mit dem Verkehr im Zusammenhang stehenden
Treibhausgasemissionen. Denn diese werden nach dem international iiblichen Quellprinzip

jenem Sektor zugeordnet, in dem sie urspriinglich anfallen. Emissionen aus der 6ffentlichen

1Vgl. Europdische Umweltagentur 2020b.
2Vgl. UBA 2020b.
3Vgl. ebd.



Stromproduktion werden etwa auch dann der Energiewirtschaft zugerechnet, wenn der Strom im
Verkehrssektor genutzt wird. Im Verkehr werden nach Definition des Umweltbundesamts (UBA)
nur jene Emissionen beriicksichtigt, die durch inldndisch gekauften Kraftstoff und in Deutschland

erbrachte Verkehrsleistung entstehen.?

Auf EU-Ebene hat der Verkehrsbereich unter den Sektoren, die nicht Teil des europdischen
Emissionshandels sind, mit rund 35 % sogar den groBten Anteil, gefolgt vom Gebdudesektor
(25 %) und der Landwirtschaft (17 %).> Die ausbleibenden Reduktionserfolge und das drohende
Verfehlen der angestrebten Minderung bis 2030 erhéhen also insbesondere fiir die Verkehrs-
und Mobilitdtspolitik den Handlungsdruck. Oder noch deutlicher: Der Verkehrssektor ist fiir das

Erreichen der Klimaziele entscheidend.

Zivilluftfahrt tisenbahn Schifffahrt Andere
13,4% 0,5% 0,5%

Motorrader

26,2%
Schwerlaster

11,0%
Leichte Nutzfahrzeuge

60,7%

Autos

Abbildung 2: CO,-Emissionen des Verkehrs in der EU nach Verkehrstragern
Quelle: Europdisches Parlament 2019

Den mit Abstand hochsten AusstoB aller Verkehrstrdger verursacht der StraBensektor. In Deutsch-
land betrdgt sein Anteil rund 95 %,°” EU-weit sind es 71,7 % (siehe Abbildung 2).8 Jeweils rund 13
% werden von der Luft- und der Schifffahrt erzeugt, je 0,5 % verursachen die Bahn und iibrige

Verkehre. Bei den spezifischen Treibhausgasemissionen pro Tonnenkilometer liegt der Lkw bei

“Vgl. UBA 2020b.

5Vgl. Furopiische Umweltagentur 2020a.
6Vgl. NDR 2019.

7Vgl. UBA 2020a.

8Vgl. Europiische Umweltagentur 2019.



67,3 g/tkm, das Binnenschiff bei 32 g/tkm und die Schiene bei 19 g/tkm.? Entsprechend relevant
ist dies natiirlich wegen der hohen Anteile der StraBenfahrzeuge an den Treibhausgasemissionen

des EU-weiten StraBBensektors, wie Abbildung 2 zeigt.

Als Teil des umfassenden European Green Deal, mit dem die Vorgaben des Pariser Ubereinkom-
mens in EU-Ziele tiberfithrt und ausbuchstabiert werden, strebt die EU-Kommission bis 2030
eine Verringerung der verkehrsbedingten Emissionen um 60 % gegeniiber 1990 an.!° Als MaB-
nahmen soll im Stadtverkehr vollstindig auf konventionelle Pkw-Antriebe verzichtet, die Hilfte
des StraBengiiterverkehrs iiber 300 km auf den Eisenbahn- oder Schiffsverkehr verlagert, das
europdische Hochgeschwindigkeitsbahnnetz vollendet und ein vollstindiges transeuropdisches
Verkehrsnetz aufgebaut sowie in der Flug- und Schifffahrt der Anteil emissionsarmer Kraftstoffe

erhoht werden.!?

Eine Verpflichtung des Bundes fiir den Klimaschutz ldsst sich aus internationalem, europdischem
und nationalem (Verfassungs-)Recht ableiten.!? Angesichts des hohen Anteils des Verkehrs gilt
dies auch fiir die staatliche Mobilitatsgewdhrleistung. Die hdufig mit dem Begriff ,Verkehrs-
wende” umschriebenen verkehrspolitischen Anderungen kénnen vor diesem Hintergrund als

verfassungsrechtlich geboten betrachtet werden.!?

Der Klimaschutzplan der Bundesregierung sieht bis zum Jahr 2030 eine Senkung der Verkehrse-
missionen um 40 bis 42 % gegeniiber 1990 vor.'* Nachdem die Emissionen im Verkehr in den
letzten 25 Jahren jedoch nicht gesunken, sondern sogar leicht gestiegen sind,'®> muss der Sektor
seine gesamte Reduktion nun im letzten Viertel des Betrachtungsintervalls von 1990 bis 2030
erbringen - also in den kommenden zehn Jahren. Um dieses Sektorziel zu erreichen, sind drin-
gend wirksame Richtungsentscheidungen von Néten. Gelingt es nicht, den aktuellen Pfad der
Stagnation oder sogar des Anstiegs zu verlassen und die Emissionen auch im Verkehrssektor
substanziell zu mindern, werden die selbstgesteckten und international zugesagten Ziele deutlich

verfehlt.

Weltweit und {iber alle Sektoren liegt der Anteil des StraBenverkehrs am GesamtausstoB im Jahr
2016 bei rund 18 %'® und damit weit vor dem Luftverkehr und der Schifffahrt, die jedoch ebenfalls
zunehmen und zusammen inzwischen iiber 5 % der gesamten globalen Emissionen erzeugen.!’

In der EU liegt der Emissionsanteil der StraBe im Jahr 2018 sogar bei 26 %, nachdem es 1990 nur

9Vgl. UBA 2020a.

10vigl. Europiische Kommission 2021.
11ygl. ebd.

12Vgl. Hermes, Kramer und Wei3 2021, S. 9.
13Vgl. ebd, S. 8f.

14yg]. BMU 2020c.

15Vg]. BMU 2020a.

16Vigl. Kords 2020.

17Vigl. Vereinte Nationen 2020, S. XXIII f.



16 % waren.!8

Hauptgrund fiir das Ausbleiben substanzieller Minderungserfolge ist die Steigerung der Verkehrs-
leistung durch immer hdufigere und lingere Fahrten, die durch technische Effizienzgewinne nicht
kompensiert werden kann (sogenannter ,induzierter Verkehr”, siehe Kapitel 4.2).1° So hat die
bundesweite Fahrleistung, also die in einem Jahr zuriickgelegte Distanz aller Kraftfahrzeuge, zwi-
schen 1991 und 2018 um 31 % zugenommen.20 Hinzu kommt der Trend zu gréBeren, schwereren

und leistungsstarkeren Fahrzeugen.

Das Netz der deutschen Bundesfernstralen ist bereits seit Jahren eines der dichtesten weltweit.
Seit 1992 wuchs allein das Autobahnnetz von 10.995 auf 13.191 km.?! Gleichzeitig ist das deutsche
Schienennetz seit dem Bahnreformjahr 1994 von 44.600 km auf heute etwa 38.400 km (davon
33.400 km der DB) geschrumpft.??

Es deutet einiges darauf hin, dass das hohe und weiterhin zunehmende StraBenverkehrsaufkom-
men — bei gleichzeitiger Verkleinerung des Schienennetzes — nicht nur eine der wesentlichen
Ursachen fiir die ausbleibenden Klimaschutzerfolge des Verkehrssektors sondern vor allem eine

Folge bestimmter verkehrspolitischer Infrastrukturentscheidungen ist.

Wieso wachsen StraBenverkehr und verkehrsbedingte Emissionen in Deutschland scheinbar
unaufhaltsam? Wie soll die Infrastruktur fiir die Mobilitdt der Zukunft aussehen und mit welchen
Instrumenten wird sie geplant? Sind ehrliche Revisionen und Neuausrichtungen in der politischen
Verkehrsinfrastrukturplanung moglich? Diese Fragen miissen im Blickpunkt stehen, soll auch

der Verkehr mit den Minderungspfaden der Klimaschutzziele in Einklang gebracht werden.

Die langfristige Planung der Verkehrsinfrastruktur basiert hierzulande seit Beginn der 1970er
Jahre auf dem Bundesverkehrswegeplan (BVWP). Als Rahmenplan ohne Gesetzescharakter ist seine
Bedeutung rein faktischer Natur, Bindungswirkung entfalten erst nachgelagerte Ausbaugesetze.
Der BVWP umfasst die Neu- und Ausbau- sowie Erhaltungs- und Erneuerungsinvestitionen des
Bundes in die Verkehrswege des StraBen-, Schienen- und Schiffsverkehrs. Als festgeschriebenes
Instrument zur Bewertung und Priorisierung der bundeseigenen Bauvorhaben im Verkehr ist
er ein wirkmadchtiges Instrument, um die Gestaltung der Verkehrsinfrastruktur und damit die

Entwicklung des Verkehrsverhaltens und ihrer Folgen fiir Jahrzehnte zu determinieren.?3

Doch die bei der Aufstellung des BVWP verwendeten Methoden sind umstritten. Die Berechnungs-

ansdtze zur Feststellung von Bedarf und entstehendem Nutzen orientieren sich bisweilen an iiber-

18ygl. Europdische Umweltagentur 2020b.
19Vgl. ebd.

20ygl. UBA 2020c.

21ygl. BMDV 2020a.

22ygl. Keller 2021.

23Vgl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 5.



holten verkehrswissenschaftlichen Grundsdtzen und geraten zunehmend in die Kritik.2425262728
Die im Mittelpunkt der Bewertungsmethodik stehende Nutzen-Kosten-Analyse (NKA) scheint
sinnvoll, wird jedoch als teilweise subjektiv und systematisch vorteilhaft fiir die StraBe kritisiert.
Der BVWP und seine Methodik diirften damit wesentlich zum starken Anstieg der Verkehrsleistung

auf der StraBe und den hohen Emissionen beitragen.

Es ist zudem strittig, ob mehr Fahrten und weitere Entfernungen trotz negativer Effekte des
Verkehrs insgesamt vorteilhaft sind. Zusdtzliche StraBen und immer mehr Kraftfahrzeuge schaden
womdglich mehr als sie nutzen. Ist also eine Strategie vorstellbar, die weniger Verkehr erzeugt,
aber gleichzeitig mehr Mobilitdt ermdéglicht? Und kénnen vorhandene, verdanderte oder neue
staatliche Anreize und Instrumente zur Gestaltung eines Mobilitatssystems fiihren, das alle
Verkehrsarten und -formen gleichermafen in den Blick nimmt und sowohl den vielfdltigen
Bediirfnissen nach Ortsverdanderung als auch den Minderungszielen des Klimaschutzes gerecht
wird?

Die Abgrenzung zum Verkehrsbegriff ist wichtig. Denn unter Mobilitdt im verkehrlichen Sinne
ist die Summe der Bewegungswiinsche einer Gruppe zu verstehen.?’ Sie beschreibt vor allem die
Beweglichkeit, also die Moglichkeit zur Ortsverdnderung und zum Erreichen gewiinschter Ziele
(siehe Abschnitt 5.1.1). Das hat mit dem Zuriicklegen groBer Entfernungen zundchst wenig zu tun.
Denn Ziele erreichen, mobil sein, das konnen Menschen, auch ohne dabei weite Wege zuriickzu-
legen. Nicht der Verkehr, also die pro Person zuriickgelegte Strecke, erhoht die Lebensqualitat,
sondern die Mobilitat: die zuverldassige, komfortable, sichere und bezahlbare Erreichbarkeit von

Zielen - egal ob nah oder fern. Dieser Ansatz wird im aktuellen BVWP bislang kaum berticksichtigt.

Stdrker in die 6ffentliche Wahrnehmung riickt die Kritik an den umfangreichen Ausbaupldnen des
Bundes auch durch die Zunahme medienwirksamer Proteste und aktivistischer Blockaden, etwa
gegen den Bau der A 49 durch den Dannenrdder Forst®° oder an Stadtautobahnen?!. Grund ist
auch die enorme Langfristigkeit der Bundesverkehrswegeplanung, die zur baulichen Umsetzung
jahrzehntealter Plane fiihrt und neue Rahmenbedingungen kaum berticksichtigt. Dazu kommt,
dass viele kommunale Folgeplanungen auf dem BVWP aufbauen. Die autozentrierte Perspektive
pflanzt sich so in der Planungshierarchie nach unten fort. Eigenschaften und Ausrichtung des
Plans prdgen infolgedessen stark die langlebige Infrastruktur und damit die Verkehrsentwicklung

und das Mobilitatsverhalten von Generationen. Das macht die Methodik des BVWP zu einem

24yg]. UBA 2016a.

25Vgl. Heuser und Reh 2016.

26ygl. Pfleiderer und Staerke 2017.
27\igl. BUND 2018.

28Vgl. Held, Ringwald und Roller 2021.
29Vgl. NPM 2019.

30yigl. Deutschlandfunk 2020.

31ygl. Berliner Zeitung 2022.



geeigneten Ansatzpunkt, nachhaltige Reduktionseffekte im Verkehr zu erzielen.

Diese Verdffentlichung versucht, zu einer klimapolitisch zeitgemdBen Ausrichtung bei der Planung
der Mobilitdtsinfrastruktur auf Bundesebene beizutragen. Dafiir wird die Bundesverkehrswe-
geplanung auf ihre Konformitdt mit den Anforderungen international zugesagter Klimaziele
untersucht. Als entscheidendes Kriterium dient das Ubereinkommen von Paris, das als aktuell
wichtigstes globales Klimaschutzabkommen 2016 auch von Deutschland unterzeichnet wurde
und das umfassende Minderungsziele verlangt. Die kritische Auseinandersetzung mit den kli-
marelevanten Auswirkungen des BVWP soll dazu beitragen, Emissionssenkungen zeitnah auch im

Verkehrssektor zu ermdglichen.

Nachdem diese Einleitung an die Bedeutung und Unvermeidbarkeit zeitnaher und effektiv wirk-
samer KlimaschutzmafBnahmen erinnert hat, werden zundchst die im Mittelpunkt der Analyse
stehenden Beschlussdokumente vorgestellt: der aktuelle BVWP 2030 aus dem Jahr 2016 und das
Ubereinkommen von Paris aus dem Jahr 2015. AnschlieBend wird die Vereinbarkeit der beiden
Papiere unter den aktuellen Rahmenbedingungen iiberpriift: Gelingt es mit dem geltenden BVWP,
die Planung von Neubau, Ausbau und Substanzerhalt der bundeseigenen Verkehrsinfrastruk-
tur so zu gestalten, dass auch der Verkehr die aus dem Pariser Ubereinkommen abgeleiteten

Reduktionsziele einhalt?

Diese Frage ist zentral fiir die darauffolgenden Hauptteile, in denen der BVWP zundchst auf seine
klimabedeutsamen Schwdchen untersucht und schlieBllich Vorschldge zur Weiterentwicklung
des BVWP zu einem zeitgemdfBen Bundesmobilitdtsplan unterbreitet werden. Diese beiden Teile
behandeln naturgemi8 dhnliche Inhalte; entsprechend sind auch Ahnlichkeiten in Struktur und

Aufbau bewusst gewdhlt, um eine unabhdngige Verstandlichkeit zu sichern.

Das Discussion Paper kniipft an einem Punkt an, an dem sich die gesellschaftliche Akzeptanz
klimarelevanter Themen im Verkehr hinreichend und verldsslich auf die politische Willens-
bildung niederschldgt. Sobald es gelingt, politische Handlungsfenster fiir die Bewdltigung der
klimarelevanten Herausforderungen im Verkehr und eine zukunftsfihige Weiterentwicklung der
Infrastrukturplanung zu 6ffnen, sollten geeignete Entwicklungsoptionen und Ansatzpunkte fiir
Reformen bereitliegen. Seinen Beitrag zum 6ffentlichen Diskurs leistet das Paper dahingehend
weniger aus einer machtpolitischen oder soziologischen, sondern eher aus einer analytischen,
planerisch-praktischen und verkehrspolitischen Perspektive. Sein iibergeordnetes Ziel ist, geeig-
nete Optionen zur Anpassung und Erweiterung des BVWP vorzustellen, die dazu beitragen, auch

im Verkehrssektor die Anspriiche der Pariser Unterschrift zu erfiillen.



2 Die Bundesverkehrswegeplanung

Nach dem Grundgesetz ist der Bund fiir die Finanzierung, den Bau und den Erhalt der Bundes-
verkehrswege verantwortlich.3? Zu diesen gehoren die Bundesfernstraen (Autobahnen und
BundesstraBen), die Schienenwege der Eisenbahnen des Bundes und die Bundeswasserstrafen.
Mit der Erstellung des BVWP und der nachgelagerten Planwerke kommt der Bund dieser Verant-

wortung nach.

Nicht in den Verantwortungsbereich der Bundesverkehrswegeplanung gehoren die deutschen
See- und Binnenhdfen, die Flughdfen und die Giiterverkehrszentren. Hier sind die Linder und
Kommunen oder private Betreiber fiir Planung, Bau und Unterhaltung verantwortlich. Die Anbin-
dung dieser Anlagen an das Netz der Bundesverkehrswege wiederum liegt in der Zustandigkeit des
Bundes, entsprechende Mittel werden bereitgestellt. Von den Planungen des BVWP ausgenommen
sind auch begleitende MaBnahmen, wie z.B. Lirmschutz, Radwege in der Baulast des Bundes, Uber-
und Unterfithrungen, Bahniibergdnge oder Lkw-Parkflichen an Bundesautobahnen.?® Auch die

Raum- und Siedlungsplanung fallen nicht unter die Bundesverkehrswegeplanung.

Der BVWP ist ein verkehrstrdgeriibergreifendes Rahmenprogramm mit dem Ziel, eine Gesamtstra-
tegie fiir den Erhalt und Bau der Verkehrsinfrastruktur auf Bundesebene aufzustellen. Mithilfe
des BVWP soll iiberpriift werden, ob erwogene Verkehrsinfrastrukturprojekte aufgrund prognos-
tizierter Verkehrsmengen und weiterer Rahmenbedingungen sinnvoll und notwendig sind. Im
Mittelpunkt steht die fiir alle Projekte nach gleicher Methodik durchgefiihrte gesamtwirtschaftli-

che Bewertung, die eine verkehrstrdgeriibergreifende Priorisierung erméglichen soll.

Als erster Vorldufer gilt das 1967 vom damaligen SPD-Bundesverkehrsminister Georg Leber
vorgestellte ,Programm zur Gesundung des deutschen Verkehrswesens” (umgangssprachlich
,Leber-Plan“), ein erstes verkehrspolitisches Grundsatzprogramm. Es sah neben weiteren MaB-
nahmen auch die Aufstellung eines ,Bundesverkehrswegeprogramms” fiir StraBen, Schienen,
WasserstraBen und den Luftverkehr vor. Aus dieser Konzeption ging 1973 schlieBlich der erste
BVWP hervor.

Seitdem gab es, in der Regel benannt nach dem Jahr ihres Beschlusses, die Bundesverkehrswe-
gepldne 1980 (beschlossen 1979), 1985, 1992 und 2003. Dem Schema folgend, hie8 der aktuelle
Plan zundchst nach dem Jahr seiner urspriinglich geplanten Fertigstellung BVWP 2015. Nach
Verzogerungen im Erarbeitungsprozess wurde er jedoch noch vor seiner Veroffentlichung 2016

umbenannt, so dass der Name nun auf seinen Zielhorizont im Jahr 2030 verweist.

Der BVWP ist seit seiner ersten Aufstellung entscheidend fiir die Verteilung der Bundeshaushalts-

32Bundesschienenwege Art. 87e GG, Bundeswasserstrallen Art. 89 Abs. 2 GG, Bundesfernstraen Art. 90 GG
33Vgl. BMDV 2016b, S. 7.



mittel auf die Verkehrsinfrastrukturen. Mit seiner Weitraumigkeit und Bestdndigkeit ist er ein
besonders wirkmdchtiges verkehrspolitisches Instrument. Die Festsetzungen beeinflussen stark
die langfristige Entwicklung der Verkehrswege des Bundes und damit weite Teile des Personen-

und Gliterverkehrs in Deutschland.

2.1 Einordnung in das Gesamtsystem

Der BVWP wird etwa alle 12 bis 15 Jahre von der Bundesregierung, vertreten durch das Ver-
kehrsministerium (aktuell Bundesministerium fiir Digitales und Verkehr, BMDV), unter Beteiligung
beauftragter Gutachter:innen erarbeitet. Er umfasst sowohl anfallende Erhaltungs- und Ersatzin-
vestitionen als auch Aus- und Neubauprojekte in den bundeseigenen Stralen-, Schienen- und
WasserstraBennetzen. Bei Aus- und Neubauvorhaben fokussiert sich der BVWP auf die Betrach-
tung und Bewertung von Vorhaben, die groBraumig wirksam sind und fiir die eine wesentlich
kapazitdtssteigernde oder qualitdtsverbessernde Wirkung angenommen wird.3* Die Projektideen

werden von verschiedenen Akteur:innen eingereicht.

Von der Bundesregierung beschlossen, kann der BVWP auch als Absichtserklarung, Administrativ-
plan oder Regierungsprogramm fiir Investitionen in die bundeseigene Verkehrsinfrastruktur
betrachtet werden. Er hat jedoch weder Gesetzescharakter, noch enthdlt er einen Finanzierungs-
plan. Es handelt sich um ein komplexes Planwerk, das mit seinem deutschlandweiten Raumbezug
eine seltene Ausnahme in der foderal gepragten Planungslandschaft darstellt. Weder die Aufstel-
lungspflicht noch das Verfahren sind dariiber hinaus gesetzlich geregelt. Es besteht vielmehr
eine langjdhrige Verwaltungspraxis zur regelmaBigen Uberpriifung und Fortschreibung des Plans

durch das Bundesverkehrsministerium.3>

Da keine gesetzlichen Regelungen zu den Inhalten, zum Umfang oder zur Anpassungspflicht exis-
tieren, entfaltet der BUWP keine unmittelbare Rechtswirkung fiir nachfolgende Planungsentschei-
dungen. Er ist vielmehr die Grundlage fiir die Bedarfsplanentwiirfe der einzelnen Verkehrstrager.
Faktisch entscheidet der BVWP dennoch iliber den verkehrlichen Bedarf, denn der Entwurf fiir die
Anderung der Ausbaugesetze ist im BVWP enthalten. Diese Konstruktion erzeugt eine, wenngleich
nicht rechtlich-verbindliche, so doch faktische Beeinﬂussung der Bedarfsplane durch den BVWP

nach dem politischen Willen der Bundesregierung.
Die Bedarfspldane konkretisieren die Planungen des BVWP und werden als Anlage der jeweiligen
Ausbaugesetze (FernstraBenausbaugesetz, Bundesschienenwegeausbaugesetz und Bundeswas-

serstralenausbaugesetz) in den Deutschen Bundestag eingebracht und von diesem - zusammen

34ygl. BMDV 2016b, S. 7.
35Vgl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 7f.
36Vgl. ebd,, S. 12.



mit den entsprechenden Budgets — verbindlich beschlossen. Aufgrund méglicher Anderungen
im Rahmen der Parlamentsbefassung sind der BVWP und die Bedarfspldne in der Regel nicht
komplett deckungsgleich.?” Dennoch werden die Erstellung des BUWP und der Bedarfspldne im
Folgenden der Einfachheit halber als ein zusammenhdngender Prozess behandelt. Angaben zu

Rechtsverbindlichkeit und Budgets beziehen sich also auf die Bedarfspldne, die auf dem BVWP

basieren.
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Abbildung 3: Die Bundesverkehrswegeplanung im Uberblick
Quelle: BMDV 2016b, S. 8

Die Ausbaugesetze sind die rechtliche Basis der Infrastrukturplanungen und erfordern im Rahmen
des Gesetzgebungsverfahrens auch die Einbindung des Bundesrats. Welche Verkehrsinfrastruk-
turprojekte in welcher Dringlichkeit geplant und aus dem Bundeshaushalt finanziert werden
sollen, wird mit den Ausbaugesetzen und den zugehdrigen Bedarfsplinen abschlieBend festgelegt.
Erst die Verabschiedung der Ausbaugesetze schafft einen verbindlichen Beschluss und sorgt
gleichzeitig fiir die gesetzliche Festlegung des Bedarfs. Diese Festlegung fiihrt dazu, dass etwa in
nachfolgenden Planfeststellungsverfahren fiir ein Vorhaben ein ,fehlender Bedarf” in der Regel

nicht mehr angenommen werden darf.

Die Befassung des Bundestags mit den Inhalten des Plans fiihrt meistens nur zu geringen Abwei-

chungen vom urspriinglich verabschiedeten Entwurf, da Anderungswiinsche aus dem Kreis der

37Vgl. BMDV 2016b, S. 7.



Abgeordneten hiufig vorausschauend eingearbeitet werden.®® Die Mittel des BVWP 2030 wurden
gegeniiber dem urspriinglichen Entwurf — bei einem Gesamtvolumen von knapp 270 Mrd. Euro

(siehe Kapitel 2.4) - um etwa 1,3 Mrd. Euro erhsht.’

Aus- und Neubauprojekte werden im BVWP nur in Bezug auf die grundsatzliche raumliche Lage
(Anfangs- und Endpunkte) und den Projekttyp (z.B. Neubau Strafe/Schiene, Ausbau StraBe/Schiene,
WasserstraBe) festgelegt. Die an die Bundesverkehrswegeplanung anschlieBende Projektierung
der Trassenfiihrung und die Planfeststellung bleiben eigene Verfahren, die gegebenenfalls auch
das ,Ob“ eines Projekts in Frage stellen konnen, sollten wahrend der Konkretisierung gegeniiber

dem BVWP neue Erkenntnisse zutage treten.?°

Bei StraBenprojekten legen die Bedarfspldne die Kategorisierung als Aus- oder Neubau einer
Autobahn oder BundesstraBe, die grobe Linienfiihrung und die Zahl der Fahrstreifen fest. Bei
Schienenprojekten wird bei Aus- oder Neubau in der Regel iiber die Gleisanzahl, die Strecken-
geschwindigkeit und eine mogliche Elektrifizierung entschieden. Bei Wasserstra3en handelt es
sich meist um einen Ausbau zur Kapazitdtssteigerung durch Verbreiterung, Vertiefung oder

zusatzliche Schleusen.

Formell ist der BVWP hierarchisch strukturiert, da die Bundesregierung und der Bundestag die
Inhalte und Prioritdten festlegen und iiber die Ausbaugesetze auch die Kosten fiir Bau und Un-
terhalt tragen. Das BMDV beaufsichtigt zudem fachlich die Durchfiihrung der Projekte und ist
weisungs- und dnderungsberechtigt.*! Faktisch haben jedoch auch die Linder weitreichende
Handlungsspielraume, da sie selbst Projektvorschldge einreichen und {iber die Bewertungs-
ergebnisse mitverhandeln kénnen. Die Linder verfolgen dabei verschiedene Strategien, um
ihre Interessen zu verfolgen (siehe Kapitel 4.10). Einflussmdglichkeiten bestehen etwa iiber die
Festlegung des Finanzierungsrahmens, die Bereitstellung zusdtzlicher eigener Finanzmittel, die

Veranderung von Planungsprozessen oder die Auswahl der beteiligten Gutachter:innen.*?

Jenseits unbestreitbarer , Zielkonflikte, Interessensstrukturen und Herrschaftsverhiltnisse®43

orientiert sich die Bundesverkehrswegeplanung mit der Projektbewertung formal am Ziel der
Effizienz. So soll eine ,Beurteilung vor dem Hintergrund institutionendkonomischer Ansdtze“4
ermdglicht werden. Dabei ist zu beachten, dass sowohl linien- (z.B. Bahnstrecken, Autobahnen)
als auch standortgebundene Verkehrsinfrastrukturprojekte (z.B. Bahnhdfe, Kreuzungsbauwerke)

jeweils fiir einen spezifischen Kontext geplant werden. Planungen, Bewertungen oder Finanzie-

38Vgl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 11.

39Vgl. ebd,, S. 11.

40ygl. Heuser und Reh 2016, S. 240.

41Vgl. ebd,, S. 260.

42Vgl. Bandelow, Lindloff und Sikatzki 2016, S. 175.
43Ebd., S. 173.

44Fbd., S. 173.
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rungen lassen sich also in der Regel nicht ohne Weiteres von einem auf ein anderes Projekt
libertragen.

Im Folgenden steht der aktuelle Bundesverkehrswegeplan (BVWP 2030) im Zentrum der Be-
trachtung, der am 3. August 2016 mit einem Planungshorizont bis 2030 vom Bundeskabinett
beschlossen wurde. Die Langfristigkeit wird mit dem langen Planungsvorlauf und der viele Jahre
in Anspruch nehmenden Realisierung vieler Verkehrsinfrastrukturprojekte begriindet.*> Am
Beginn des Verfahrens stand eine vom BMDV beauftragte Verkehrsprognose mit einem Horizont
bis 2030, die aus sechs Teilen besteht.*® Der mit Abstand wichtigste Bestandteil ist die Verkehrsver-
flechtungsprognose.?’ Sie beschreibt den zukiinftigen verkehrspolitischen Gestaltungsrahmen,
wdhrend der BVWP anschlieBend innerhalb dieser Rahmenbedingungen nach Losungen fiir die
infrastrukturellen Herausforderungen sucht. Die Fixierung des BVWP auf eine fiktive Nachfrage

an Stelle einer angebotsorientierten Verkehrsplanung ist an dieser Stelle bereits ersichtlich.

Zwischen Ende 2012 und Anfang 2014 wurden vom Bund, den Lindern, Abgeordneten, Eisen-
bahnunternehmen, Biirger:innen, Verbanden und weiteren Akteur:innen iiber 2.000 Projektideen
zur Bewertung im BVWP 2030 angemeldet. Davon entfielen etwa 1.700 Projektvorschldge auf
die BundesfernstraBBen, etwa 400 Projektvorschldge auf die Bundesschienenwege und etwa 50
Projektvorschldge auf die BundeswasserstraBen.?® Die StraBenvorhaben kamen in der Regel
von den StraBenbauverwaltungen der Lander, die Schienen- und Wasserstraenvorhaben meist
von den Lindern oder Eisenbahninfrastrukturunternehmen (z.B. DB Netz) bzw. der Wasser- und

Schifffahrtsverwaltung.

Die Projektvorschldge entstammen Kenntnissen und Auffassungen iiber (vermeintliche) Netz-
madngel, Liicken oder Problemstellen und befanden sich beim BVWP 2030 iiber alle Verkehrstrager
in sehr unterschiedlichen Planungsstadien. Alle Projektvorschldge, bei denen nach einer gutach-
terlichen Vorpriifung und Einschdtzung des BMDV prinzipiell Aussicht auf Aufnahme in den Plan
bestand, wurden anschlieBend konkret definiert, auf eine mégliche Projektbiindelung untersucht

und schlieBlich dem umfangreichen Bewertungsverfahren unterzogen.49

2.2 Methodik der Projektbewertung

Das Bewertungsverfahren wurde, wie bereits in der Vergangenheit, auch im Vorfeld der Plan-
aufstellung fiir den BVWP 2030 methodisch weiterentwickelt. Die dennoch weitgehend tradierte

Herangehensweise sieht vor, dass die noch nicht abgeschlossenen Projekte des alten BVWP 2003

45y/gl. BMDV 2020b.

46ygl. ebd.

47vgl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 9.
48ygl. BMDV 2016b, S. IIL.

49vgl. ebd,, S. I
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einer erneuten Bewertung entzogen und unverdandert weitergefiihrt werden, sofern sie einen
definierten Planungsstand bereits erreicht haben (sogenannte ,laufende und fest disponierte
Projekte®). Die noch nicht begonnenen und alle neu angemeldeten Projekte werden zundchst
in vier Bewertungsmodulen nach verschiedenen Kriterien bewertet und im Anschluss einer
Dringlichkeitsstufe zugeordnet. Wahrend fiir Neu- und Ausbau einzelne Projekte bzw. Projekt-
biindel eingestellt werden, wird fiir Erhaltungs- und Ersatzinvestitionen nur der Gesamtbedarf
pro Verkehrstrager beschrieben. Diese fiir Erhalt und Ersatz vorgesehenen Mittel werden als

unverzichtbare Ausgaben vorrangig in das Gesamtbudget eingestellt (siehe Kapitel 2.4).°

Fir die Bewertung eines Projekts wird in der Wirkungsprognose zundchst ermittelt, welche
Effekte die MaBnahme hadtte, z.B. Zeitgewinne in Stunden oder Treibhausgasemissionen in Ton-
nen. AnschlieBend werden diese Effekte in der Wirkungsbewertung quantifiziert. Dies erfolgt
bei monetarisierbaren Komponenten anhand von Kosten- bzw. Wertansatzen (z.B. Euro/Stunde
oder Euro/Tonne), bei nicht-monetarisierbaren Effekten iiber eine simple Einstufung in Be-
wertungsklassen.>! Wirkungsprognose und Wirkungsbewertung werden zur Wirkungsanalyse

zusammengefasst.

Die Wirkungsanalyse der Einzelprojekte basiert sowohl bei monetarisierbaren, als auch bei
nicht-monetarisierbaren Komponenten stets auf dem Vergleich von Bezugsfall, dem heutigen
Verkehrsnetz inkl. bereits laufender bzw. fest disponierter Projekte (deren Fertigstellung an-
genommen wird) und dem Planfall, der das zu bewertende Projekt enthdlt. Dies ermdglicht,
die Umsetzung eines Vorhabens und den Verzicht darauf einschlieBlich jeweiliger Folgen di-
rekt gegeniiberzustellen - die sogenannte Planfallberechnung. Sie erfolgt fiir jedes Projekt bzw.

Projektbiindel separat.>?

Bei der Untersuchung der MaBnahmen und der Bewertung der Wirkungseffekte kommen vier ver-
schiedene Bewertungsmodule zum Einsatz. Alle monetarisierbaren Wirkungseffekte der Projekte
werden in der Nutzen-Kosten-Analyse (NKA, Modul A) betrachtet und bewertet. Dazu gehéren
neben Transportkostensenkungen und Verkehrssicherheitseffekten auch einige Umwelt- oder
Erreichbarkeitsindikatoren.>® Da jedoch aus Sicht des BMDV nicht alle Wirkungsbereiche vollstdn-
dig tiber die NKA abbildbar sind, werden weitere Wirkungsbereiche, die nicht oder nur schwer
monetarisierbar sind, in der umwelt- und naturschutzfachlichen Beurteilung (Modul B), in der
raumordnerischen Beurteilung (Modul C) sowie in der stddtebaulichen Beurteilung (Modul D)

extra untersucht.

50ygl. BMDV 2016b, S. 3
51Vgl. BMDV 2014b, S. 1
52ygl. BMDV 2016b, S. 8.
53Vgl. BMDV 2014b, S. 2
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2.2.1 Modul A: Nutzen-Kosten-Analyse

Die Nutzen-Kosten-Analyse (NKA) ist das zentrale Bewertungsmodul im BVWP-Verfahren. Sie
stellt den Investitionskosten eines Vorhabens alle quantifizierten und monetarisierbaren, das
heiBit in Geldeinheiten darstellbaren (oder in diese umwandelbaren) positiven und negativen
Projektauswirkungen gegeniiber. In insgesamt 13 Komponenten kénnen dabei die Effekte der
einzelnen Projektvorschldge monetdr bewertet und entweder der Nutzen- oder der Kostenseite
zugeordnet werden. Zu diesen Effekten gehdren neben Reisezeitvorteilen, Betriebskosten und

Verkehrssicherheitsaspekten auch Lirmwirkungen, Schadstoffemissionen oder Klimagase.

Ein Projekt gilt nach der NKA als gesamtwirtschaftlich sinnvoll, wenn der summierte Nutzen
groBer ist als die aufzuwendenden Investitionskosten. Im Zdhler des Nutzen-Kosten-Verhaltnisses
(NKV) steht also die Summe der in Geldeinheiten bewerteten Nutzeneffekte (auch negative Nutzen,
also Schiden) und im Nenner die Summe der benétigten Bau- und Unterhaltskosten. Ubersteigt
der Nutzen die Kosten, liegt das NKV iiber 1 und ein Projekt gilt als wirtschaftlich. So liefert die
NKA im Ergebnis einen Nutzen-Kosten-Indikator, der die gesamtwirtschaftliche Rentabilitdt der
eingesetzten Finanzmittel widerspiegeln soll.>* Die Bundeshaushaltsordnung schreibt vor, dass

Projekte nur bei einem positiven NKV aus Bundesmitteln finanziert werden diirfen.>

Die Wirkungen eines Verkehrsprojekts werden stets fiir einen definierten Betrachtungszeitraum
ermittelt. Dieser umfasst in der Regel die Planungs- und Bauzeit sowie die projektspezifisch
ermittelte mittlere Nutzungsdauer und beginnt beim BVWP 2030 fiir alle StraBen- und Schienen-
projekte im Jahr 2015. In der Planungs- und Bauzeit fallen naturgemdf nur Kosten an, der Nutzen
eines Projekts entfaltet sich erst nach baulicher Fertigstellung im Betrieb.>® Die Nutzenberech-
nung nutzt dabei 6konometrische Schatzfunktionen auf Grundlage der Prognosewerte fiir die

wirtschaftliche Entwicklung einer Region in Folge der Aus- oder NeubaumafBnahme.

Die in der NKA monetarisiert abgebildeten Umweltwirkungen sind vor allem Emissionen von
Lirm als Komponente NG (Verdnderung der Gerduschbelastung) sowie von Treibhausgasen und
Luftschadstoffen als Komponente NA (Verdnderung der Abgasbelastung). Die Emissionen klimare-
levanter Gase werden dabei iiber das Kriterium ,Kohlendioxid-Emissionen” erfasst, da CO, im
Hinblick auf die im Verkehrssektor erzeugten Emissionen die mit Abstand gréBte Rolle spielt.
Erstmals werden im BVWP 2030 mit der Komponente NL die Emissionen des gesamten Lebenszy-
klus der Infrastruktur betrachtet. Damit gehen nicht nur die Treibhausgasemissionen aus dem

prognostizierten Betrieb ein, sondern auch jene aus dem Bau, der Erhaltung und der Unterhal-

54ygl. BMDV 2016c, S. 27.
55Vgl. Schulz, Monse und HaBheider 2016, S. 55.
56ygl. BMDV 2016, S. 31.
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tung (nicht jedoch dem Riickbau) der InfrastrukturmaBnahme.>’ Sie treten im Vergleich zum
Bezugsfall, genau wie die Komponenten NG und NA, als zusdtzliche Emissionen und damit als

negativer Nutzen auf.

2.2.2 Modul B: Umwelt- und naturschutzfachliche Beurteilung

Weitere umweltbezogene Kriterien, die zwar verbal-argumentativ quantifiziert aber nicht mone-
tarisiert werden, beriicksichtigt die umwelt- und naturschutzfachliche Beurteilung. Dabei kommt
im BVWP 2030 zur Priifung der Umweltwirkungen im Rahmen der Umweltvertrdglichkeitspriifung
(UVP) erstmals die inzwischen gesetzlich vorgeschriebene Strategische Umweltpriifung (SUP)
zum Einsatz. Nach dem Gesetz {iber die Umweltvertriglichkeitspriifung (UVPG) ist dies fiir alle
groBeren Infrastrukturprojekte und Anlagen verpflichtend. Auf Projektebene ersetzt die SUP
die friithere Umweltrisikoeinschdtzung und die FFH-Vertraglichkeitspriifung. Da die SUP als Teil
der UVP betrachtet werden kann und beide Verfahren nahezu dasselbe Ziel haben, sind sie als
eine einheitliche Priifung zu verstehen. Das UVPG wurde im Juli 2017, also nach Aufstellung
des BVWP 2030, grundlegend neu gefasst,*® enthielt jedoch bereits zuvor den BVWP betreffende

Festsetzungen.

Ziel der SUP ist es, bereits im frithen Planungsstadium vor der Projektgenehmigung ein hohes
Umweltschutzniveau sicherzustellen und zu einer angemessenen Beriicksichtigung von Umwelt-
erwdgungen bei der Planerstellung beizutragen. Mit der SUP wird vor allem gepriift, ob und wie
stark schutzwiirdige Flichen durch die untersuchten Verkehrsprojekte von Flachenverbrauch,
Zerschneidung oder Durchfahrten betroffen sind. Uber ein Punktesystem wird den quantifizier-
ten Vorhaben mit Hilfe einer dreistufigen Ordinalskala verbal eine geringe, mittlere oder hohe
Umweltbetroffenheit zugesprochen.>® Eine formale Verrechnung dieser Ergebnisse mit der NKA

findet nicht statt.

Mit dem semantisch ungenauen Begriff der ,Umweltbetroffenheit” (von Projekten) ist im BVWP
und in Fachdiskussionen — und damit zdhneknirschend auch hier - gemeint, dass die Umwelt
von den Projekten betroffen ist und natiirlich nicht umgekehrt die Projekte von der Umwelt.
Neubauvorhaben werden vollstindig gepriift, Ausbauvorhaben hingegen nur in reduziertem
Umfang. Begriindet wird dies mit den ,bestehenden Vorbelastungen” und den ,geringeren Ein-
griffserheblichkeiten” der Ausbauprojekte.®® Der rdumlichen Ebene des BVWP entsprechend sind

dabei insbesondere die bundesweit bedeutsamen Umweltschutzziele relevant. Im Zuge der SUP

57Vgl. BMDV 2014b, S. 4.
58Vjgl. Ziehm 2021, S. 5.
59Vgl. BMDV 2016b, S. 62.
60Vgl. ebd,, S. 62.
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wurden erstmals zudem die Umweltauswirkungen auf Ebene des Gesamtplans bewertet.®!

Die realen Auswirkungen der Projekte auf die Entstehung von Treibhausgasemissionen wurden im
BVWP 2030 jedoch weder auf Gesamtplan- noch auf Projektebene gepriift. Die durchgefiihrte UVP
entspricht damit den bei seiner Aufstellung geltenden rechtlichen Standards. Nach weitreichenden
Anderungen im UVPG haben sich die Anforderungen an die UVP und die SUP inzwischen jedoch
deutlich verscharft. Fiir alle Fortschreibungen, Aktualisierungen oder Neuaufstellungen des BVWP
sind explizit auch die Auswirkungen geplanter Verkehrsprojekte auf das Schutzgut des globalen
Klimas in der Umweltpriifung zu untersuchen und in die Bewertung einzubeziehen®? (siehe

Abschnitt 5.2.3).

Im BVWP 2030 wurde nur fiir sehr wenige Projekte eine Umweltbetroffenheit entsprechend
umwelt- und naturschutzfachlicher Beurteilung tatsachlich ausgewiesen. Kein Projekt wurde

wegen einer hohen Umweltbetroffenheit zuriickgestellt.*®

2.2.3 Module C und D: Raumordnerische und stidtebauliche Beurteilung

Als drittes Bewertungsmodul umfasst die raumordnerische Beurteilung (Modul C) die nicht-
monetarisierbaren Anbindungs- und Erreichbarkeitsqualitdten eines Projekts. Dabei werden
mogliche Mdngel der Verbindungsqualitdt zwischen Oberzentren und Metropolkernen sowie die
Erreichbarkeiten von Regionen untersucht, bezogen auf die ndchstgelegene Infrastruktur wie
Autobahnanschluss, Flughafen oder Fernbahnhof. Die raumordnerische Beurteilung beriicksichtigt
mit der Frage nach Mindesterreichbarkeiten von Regionen verteilungstheoretische (distributive)
Effekte. Dies unterscheidet sie von der NKA, welche die gesamtwirtschaftliche netzweite Summe

der Erreichbarkeitsverbesserung in Form von (allokativen) Reisezeiteffekten erfasst.®4¢>

Das vierte und letzte Bewertungsmodul der NKA bildet die stddtebauliche Beurteilung (Modul
D). Sie verfolgt vordergriindig das Ziel, besiedelte Gebiete von groBen Straenprojekten zu ent-
lasten und so zur Verbesserung der Wohn- und Arbeitsqualitdt beizutragen. Hierunter fallen
etwa die Entlastung von Ortskernen von hohem Verkehrsaufkommen durch den Bau neuer
Ortsumfahrungen oder neue Raumnutzungsmaoglichkeiten an Ortsdurchfahrten (z.B. durch neue
Aufenthaltsflichen).®® Dieses Kriterium ist fiir die Priorisierung der im BVWP hundertfach vor-

handenen Ortsumfahrungen entsprechend haufig relevant.

61vgl. ebd, S. 62.

62Vg]. Ziehm 2021, S. 6.

63Vgl. Meya, Droste und Klauer 2016, S. 2f.
64Vgl. BMDV 2014b, S. 2.

65Vgl. Schulz, Monse und HaBheider 2016, S. 59.
66Vgl. BMDV 2014b, S. 2.
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2.2.4 Mittelverteilung und Dringlichkeitsreihung

Mit dem BVWP 2030 und den Bedarfspldanen konzentriert der Bund seine Investitionen vorrangig
auf die Bereiche Erhaltung und Ersatz sowie die Engpassbeseitigung. Die bis 2030 notwendigen
Erhaltungs- und Ersatzinvestitionen in das bestehende Verkehrswegenetz wurden im ersten
Schritt als sogenannte ,unverzichtbare Ausgaben” in Héhe von 141,6 Mrd. Euro mit Vorrang im
Gesamtbudget (269,6 Mrd. Euro, siehe Kapitel 2.4) eingestellt67 und stehen fiir Aus- und Neubau
nicht zur Verfiigung. Etwas mehr als die Halfte aller Mittel sind also fiir den Substanzerhalt der
Verkehrsnetze vorgesehen. So verfolgt der BVWP 2030 im Gegensatz zu seinen Vorgdngern das
mit Blick auf den Netzzustand wichtige und im Vorfeld hdufig geforderte Ziel, Erhaltung und
Ersatz Vorrang vor Aus- und Neubau zu gewdhren.

Im zweiten Schritt erfolgt die Verteilung der fiir Neu- und Ausbau vorgesehenen Mittel auf die
drei Verkehrstrager StraBle, Schiene und WasserstraBle. Die Betrachtung drei strategischer Investi-
tionsszenarien soll helfen, zu einer angemessenen Mittelaufteilung zu kommen. Diese Szenarien
sind z.B. durch einen Fokus auf Wirtschaftlichkeit — und einer entsprechenden Orientierung an der
NKA - oder eine Ausrichtung auf eine moglichst geringe Umweltbeeintrachtigung gekennzeichnet.
Die Verteilung der zur Verfiigung stehenden Finanzmittel auf die drei Verkehrstrdger ergibt sich

anschliefend je nach Wahl des Szenarios.®®

Szenario 1: Verkehrsleistung Szenario 2: Status Quo Szenario 3: Nachhaltigkeit Gewidhlite Verteilung BVWP 2030

8%

16%

42%
80% 62%
@ StralBe Schiene @ StralRe Schiene @ Strale © Schiene @ Strale Schiene
©® WasserstralRe @ Wasserstralte ® Wasserstrale ©® WasserstralRe

Abbildung 4: Szenarien und gewdhlte Verteilung der Investitionsmittel nach Verkehrstragern
Quelle: Eigene Darstellung nach BMDV 2016b

Abbildung 4 zeigt die drei Szenarien sowie ganz rechts die vom BMDV final gewdhlte Verteilung.
Szenario 1 orientiert sich rein an der Verkehrsleistung und ergibt durch den hohen Strafen-
verkehrsanteil im Personen- und Giiterverkehr (87 % der Personenkilometer und 71 % der
Tonnenkilometer im Jahr 2014) eine entsprechend starke StraBenorientierung. Szenario 2 geht
von der geplanten Verteilung der Aus- und Neubaumittel im Haushalt 2016 aus und schreibt

diese unverandert fort. Szenario 3 orientiert sich an der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie, die

67Vgl. BMDV 2016b, S. 1L
68Vgl. Schulz, Monse und HaBheider 2016, S. 62.
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verstdrkt Investitionen in Schiene und WasserstraB8e vorsieht und eine Verkehrsverlagerung auf

umweltvertrdgliche Verkehrstréger als Ziel formuliert.®

Fiir jedes Szenario werden die Effekte dargestellt, die der Gesamtplan bei vollstindiger Anwen-
dung des jeweiligen Investitionsschwerpunkts erzeugen wiirde. Mit der schlieBlich im BVWP
2030 gewdhlten Mittelverteilung werden die Investitionen vom Status quo laut BMDV ,;soweit
wirtschaftlich vertretbar und umsetzbar” in Richtung des Szenarios 3 verschoben. Tatsdchlich

dhnelt die gewdhlte Verteilung jedoch stark der Verteilung nach Szenario 2.

Als dritter Schritt erfolgt die Dringlichkeitseinstufung der einzelnen Projekte innerhalb der
Verkehrstrdger. Bei Aus- und Neubau wird zundchst zwischen bereits laufenden bzw. fest dis-
ponierten Vorhaben (die mdglichst schnell fertiggestellt werden sollen) und neuen Vorhaben
unterschieden. AnschlieBend folgt fiir alle Vorhaben laut BMDV ,,auf Basis fachlicher Kriterien®
die Zuordnung zu einer von drei Dringlichkeitsstufen: ,Vordringlicher Bedarf (VB)*, »vordringli-
cher Bedarf - Engpassbeseitigung (VB-E)* oder ,Weiterer Bedarf (WB)“ bzw. ,Weiterer Bedarf mit
Planungsrecht (WB*)“.7°

Die Kategorie VB-E wurde im BVWP 2030 als Spezialfall der hochsten Dringlichkeitsstufe VB neu
eingefiihrt. Sie enthdlt Vorhaben zur Auflésung von Engpdssen im Verkehrsnetz der StraBe, die
prioritdr umgesetzt werden sollen, sofern sie im Rahmen der umwelt- und naturschutzfachlichen
Beurteilung (Modul B) keine hohe Umweltbetroffenheit mit sich bringen.”? Die Kategorie VB-E ist

auf Projekte besonders staubelasteter Straen ausgerichtet.”?

Als Teil der sogenannten ,,Schleppe“ werden alle Vorhaben eingestuft, fiir die zwar ein grund-
satzlicher verkehrlicher Bedarf (VB bzw. VB-E) angenommen wird, die jedoch den bis 2030 zur
Verfiligung stehenden Finanzrahmen voraussichtlich iiberschreiten und folglich nicht realisierbar
sind. Die Dringlichkeitskategorie des Weiteren Bedarfs (WB/WB*) enthdlt ebenfalls keine Finan-
zierungsperspektive. WB*-Projekte kennzeichnen jene Vorhaben des Bereichs StraBe, bei denen
bereits Planungsrecht besteht. So wird den Auftragsverwaltungen der Lander - trotz mutmaBlich

geringer Dringlichkeit — die Aufnahme von eigenen Projektplanungen erméglicht.

Allein das BMDV entscheidet dariiber, ob ein Bedarf fiir ein Vorhaben besteht und in welche
Dringlichkeitskategorie es einzustufen ist. Die gerichtliche Kontrolle dieser Entscheidungen ist
eingeschrdankt, weil der Gesetzgeber einen erheblichen Spielraum im Umgang mit den Prognosen

hat und eine AuBenwirkung nicht besteht.”® Laut BMDV sind bei der Bewertung und Einstufung

69Vgl. BMDV 2016b, S. 33.

70Vgl. ebd., S.IIL.

71vgl. ebd,, S. 12.

72Vgl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 10.
3Vgl. ebd,, S. 10 u. 17.
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von Vorhaben hauptséchlich die Ergebnisse der NKA (Modul A) von Bedeutung,’* da in dieser der
iiberwiegende Teil der relevanten Projektwirkungen erfasst werde. Die weiteren Bewertungsmo-
dule werden nur ergianzend genutzt, etwa wenn — wie bei Projekten des VB-E - zundchst eine
hohe Umweltbetroffenheit ausgeschlossen werden muss. Die Wirtschaftlichkeit, ausgedriickt als
NKV, bildet damit nach wie vor das wichtigste Kriterium fiir die Dringlichkeitseinstufung eines

Verkehrsprojekts.”®

Insgesamt sind im Bedarfsplan des aktuellen FernstraBenausbaugesetzes rund 1.360 Stra3en-
vorhaben enthalten, darunter iiber 500 Ortsumfahrungen. 185 Vorhaben sind als ,laufende und
fest disponierte Projekte (FD)“, 533 Vorhaben als ,Vordringlicher Bedarf (VB)“, 114 Vorhaben als
»vordringlicher Bedarf — Engpassbeseitigung (VB-E)" und 226 Vorhaben als ,Weiterer Bedarf mit
Planungsrecht (WB*)" eingestuft worden. Damit kénnen rund 78 % der bewerteten Straenneu-
bauprojekte sofort planerisch vorangetrieben werden — von der 2 km langen Ortsumfahrung bis

zur 200 km langen Autobahn.

Der Bedarfsplan des Bundesschienenwegeausbaugesetzes enthdlt insgesamt 110 Schienenvorha-
ben. Davon sind 37 Vorhaben als FD, 21 Vorhaben als VB und 6 Vorhaben als VB-E kategorisiert.
Weitere 46 Vorhaben werden als ,Potentieller Bedarf (PB)” eingestuft. Diese ebenfalls neu ein-
gefiihrte Kategorie enthdlt Schienenvorhaben, die bis zur Planaufstellung des BVWP 2030 nicht
vollstandig gepriift wurden und die automatisch in den VB bzw. VB-E aufriicken, sobald ihre
Wirtschaftlichkeit nachtrdglich festgestellt wurde. Der Bedarfsplan fiir die Bundeswasserstraen

enthdlt insgesamt 35 Vorhaben, von denen 14 als FD, 7 als VB-E und 17 als VB eingestuft sind.

Die Zuordnung zu einer hohen Dringlichkeitskategorie ist fiir ein Vorhaben das entscheidende
Kriterium dafiir, ob es vom Bund mittelfristig finanziert wird oder nicht. Fiir alle Vorhaben des
Vordringlichen Bedarfs (VB und VB-E) wird eine vollstindige Finanzierung und der Beginn der

Realisierung wahrend des Geltungszeitraums des BVWP bis zum Jahr 2030 angestrebt.”®

2.3 Behorden- und Offentlichkeitsbeteiligung

Das Verkehrsministerium stellte den Entwurf des BVWP 2030 am 16. Mirz 2016 der Offentlich-
keit vor. Im Rahmen der gesetzlich vorgeschriebenen Behdrden- und Offentlichkeitsbeteiligung
konnten alle Interessierten dann vom 21. Mdrz bis zum 2. Mai 2016 zum Entwurf Stellung neh-
men. Der Beteiligungszeitraum entsprach damit dem gesetzlich vorgeschriebenen Minimum von

sechs Wochen. Innerhalb dieser Zeit wurden iiber ein Online-Formular oder per Post insgesamt

74ygl. BMDV 2016b, S. 12.
75Vgl. ebd., S. IIL.
76Vgl. ebd., S. IIL.
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ca. 39.000 Stellungnahmen zum BVWP-Entwurf und dem dazugehorigen Umweltbericht einge-
reicht. Zu den Einsendenden gehorten Einzelpersonen, Unternehmen, Stddte, Gemeinden und
Landkreise, Behorden, wissenschaftliche Einrichtungen sowie Verbdnde, Biirgerinitiativen und

Interessenvertretungen aus verschiedensten Bereichen.”’

AnschlieBend priifte das Ministerium die Stellungnahmen inhaltlich und fachlich auf einen
moglichen Anpassungsbedarf des Planentwurfs. Inhaltsgleiche AuBerungen wurden nur einfach
berticksichtigt. Die Herkunft der Stellungnahme sollte keine Rolle spielen. Mit der Verdffentlichung
eines zusammenfassenden Beteiligungsberichts beantwortete das Ministerium im Anschluss
alle Stellungnahmen gebiindelt.”® Einzelne Riickmeldungen verschickte das Ministerium nur in

Ausnahmefillen.

Die eingereichten Stellungnahmen bezogen sich auf nahezu alle Aspekte des vorgestellten Plans.”®
Sehr hdufig wurden Umweltziele genannt, wobei auch immer wieder auf das Pariser Klimaschutz-
abkommen verwiesen wurde. Insbesondere ging es den Einwendenden um CO,-Emissionen,
die Verlagerung auf umweltfreundlichere Verkehrstrager sowie den Flachenverbrauch. Auf die
umweltbezogenen Einwédnde antwortete das BMDV mit Verweis auf die (vermeintliche) Abbil-
dung der Umweltwirkungen in den Projektbewertungen und bei der Mittelverteilung sowie auf
die ,effizienteren nicht-infrastrukturellen MafBnahmen zur Emissionssenkung“, wie z.B. eine

verbesserte Kraftstoffeffizienz.80

Im Anhang des Beteiligungsberichts fiihrt das BMDV alle Projekte auf, die im Zuge der Beteiligung
verdndert wurden - etwa bei den Kosten, den Bewertungsergebnissen oder der Dringlichkeits-
einstufung.?! Die aus der Beteiligung resultierenden Anderungen am BVWP 2030 sind jedoch

insgesamt minimal.

2.4 Investitionsvolumen

Das Gesamtvolumen des BVWP 2030 ist mit insgesamt 269,6 Mrd. Euro®? deutlich groBer als
bei allen vorherigen Bundesverkehrswegepldanen (BVWP 2003: 148,9 Mrd. Euro). Auch bei der
Verteilung der Mittel auf die Verkehrstrdger gibt es leichte Verschiebungen. Trotz einer — im
Vergleich zum BVWP 2003 - starken absoluten Erhéhung in allen drei Bereichen (StraBe von 77,5
auf 132,8 Mrd. Euro, Schiene von 63,9 auf 112,3 Mrd. Euro und Wasserstrafe von 7,5 auf 24,5 Mrd.
Euro) sinkt der Anteil der Schiene leicht von 42,9 % auf 41,6 %. Auch mit dem BVWP 2030 entfallt

77Vgl. BMDV 20164, S. 2.
78Vgl. ebd,, S. 1.

79Vgl. ebd,, S. IIf.

80Vgl. ebd., S. 5.

81ygl. ebd,, S. 66fF.

82y/gl. BMDV 2016b, S. 14.
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auf den Verkehrstrager StraBe mit 49,3 % der weitaus grofite Anteil des Finanzvolumens (BVWP

2003: 52,1 %).

Trotz dieser immensen Zahlen ist die Finanzierungsplanung des BVWP unvollkommen. Die zur
Verfligung stehenden Mittel reichen unabhédngig von den konkreten Inhalten nicht aus, um alle
in den Plan aufgenommenen Projekte zu realisieren.®® Dies ist vor allem auf das dezentrale
Anmeldeverfahren, die enorme Projektanzahl und die chronischen Kostensteigerungen grofer
Infrastrukturprojekte zuriickzufiihren. Daher lohnt eine Analyse der Budgetstruktur im BVWP

2030 und den darauf aufbauenden Bedarfsplanen.

Von den budgetierten 269,6 Mrd. Euro sind 141,6 Mrd. Euro fiir Erhaltungs- und Ersatzinves-
titionen der Bestandsnetze von StraBe, Schiene und Wasserstra3e vorgesehen. Fiir Aus- und
Neubau sind 63,6 Mrd. Euro eingeplant, davon 25,1 Mrd. Euro fiir laufende und fest disponierte
und 38,5 Mrd. Euro fiir neue Vorhaben der Kategorien VB bzw. VB-E (siehe Abschnitt 2.2.4). Zur
anteiligen Finanzierung von Vorhaben, die in spdteren Phasen des BVWP-Gestaltungszeitraums
begonnen und erst nach 2030 abschlieBend finanziert werden sollen (sogenannte ,,Schleppe“),
sind 42,8 Mrd. Euro eingestellt.84 Fiir sonstige Investitionen, etwa Lairmsanierungen, Parkflichen
an BundesfernstraBBen oder Betriebs- und Dienstgebdude, enthdlt das Budget 21,6 Mrd. Euro.
Die genaue Aufteilung der Mittel nach Verwendungsart und Verkehrstrager (VT) zeigt Tabelle 1

(Abweichungen der Summen rundungsbedingt).

StraBle Schiene Wasserstrafle Alle VT
Mrd. € Anteil | Mrd. € Anteil | Mrd. € Anteil | Mrd. € Anteil

Eﬂ:laét“ntg 67,0 249% | 584 217% | 162 60% | 141,6 525%
un rsatz
ﬁ“s; und 341 126% | 267 99% | 27 10% | 63,6 23,6%
eubau

“
2,51:23:;;;(% 196 73% | 197 73% 35 13% | 42,8 159%
a
fonsttig: 120 45% 74 27% 22 08%| 21,6 80%
nvestituaonen
Gesamt- 132,8 49,3% | 112,3 41,6% 246 91% | 2696 100%
investitionen

Tabelle 1: Investitionen des BVWP 2030 nach Verwendungsart und Verkehrstrager, jeweils mit
Anteil am Gesamtvolumen
Quelle: Eigene Darstellung nach BMDV 2016b

83Vgl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 13.
84ygl. BMDV 2016b, S. IIL
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Die erwdhnte Prioritdt von Erhalt und Ersatz (vor Aus- und Neubau) schldgt sich zumindest
tendenziell auch in der Verteilung der Investitionsmittel nieder. Der Plan sieht mit 141,6 Mrd.
Euro immerhin 52,5 % des gesamten Investitionsvolumens fiir Erhalt und Ersatz vor. Wird dieser
Wert — wie in den Verdffentlichungen des BMDV - nur am ,,BVWP-Planungsrahmen im Zeitraum
von 2016 bis 2030"®°> gemessen (Ausklammerung der ,Schleppe” und der sonstigen Investitionen),
liegt der Anteil des Substanzerhalts sogar bei 69 %. Damit steigt der Anteil der Finanzmittel fiir
Erhalt und Ersatz deutlich. Der BVWP 2003 sah mit 82,7 Mrd. Euro bei einem Gesamtfinanzrahmen

von rund 148,9 Mrd. Euro nur etwa 55 % seines Budgets fiir Bestandsinvestitionen vor.8®

Der gesteigerte Anteil der Ersatzinvestitionen im BVWP 2030 ist auch auf die unzureichende
Finanzierung des Substanzerhalts in den vergangenen Jahrzehnten und einen erheblichen Sanie-
rungsstau (insbesondere im Schienenverkehr und bei Ingenieurbauwerken) zuriickzufiihren.’
Werden die 141,6 Mrd. Euro fiir Ersatz und Erhaltung gesondert betrachtet, entfallen davon 47,3 %
auf die StraBe, 41,2 % auf die Schiene und 11,4 % auf die WasserstraBe.®8 Die absoluten GréBen

konnen Tabelle 1 entnommen werden.

Fiir Aus- und Neubauprojekte betrdgt das Finanzvolumen iiber alle Verkehrstriger insgesamt 63,6
Mrd. Euro. Werden die veranschlagten Mittel in diesem Bereich nach Verkehrstrager unterschieden,
liegt der StraBenanteil mit 53,6 % sogar noch etwas hoher als in der Gesamtbetrachtung. Die

Schiene kommt hier auf einen Anteil von 42,1 % und die Wasserstrale auf 4,3 %.8°

Wie erwdhnt, wird im Bereich Aus- und Neubau zusatzlich zwischen bereits laufenden bzw. fest
disponierten Vorhaben (FD) und Vorhaben des Vordringlichen Bedarfs (VB) bzw. des Vordring-
lichen Bedarfs — Engpassbeseitigung (VB-E) unterschieden. In Tabelle 1 wird zu Gunsten der
Ubersichtlichkeit auf diese Darstellung verzichtet. Fiir FD-Vorhaben stehen insgesamt 25,1 Mrd.
Euro bereit, davon 15,8 Mrd. Euro fiir die Strafle, 8,4 Mrd. Euro fiir die Schiene und 0,9 Mrd. Euro
fiir die WasserstraBe. Fiir VB- und VB-E-Vorhaben sind insgesamt 38,5 Mrd. Euro eingestellt,
davon jeweils 18,3 Mrd. Euro fiir die Strae und Schiene und 1,8 Mrd. Euro fiir die WasserstraBe.?©
Damit verdoppelt sich der Anteil neuer Vorhaben des VB bzw. des VB-E auf iiber 60 % (38,5 von
63,6 Mrd. Euro), nachdem er im BVWP 2003 noch bei rund 29 % gelegen hatte.”!

85BMDV 2016b, S.IV.

86Vgl. ebd., S. IV.

87Vgl. Deutscher Bundestag 2019.
88Vigl. BMDV 2016b, S. 14.

89Vgl. ebd,, S. 14.

0ygl. ebd,, S. 14.

91vgl. ebd,, S. IV.
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2.5 Nachfolgende Planungsschritte

Es wurde bereits angedeutet, dass der BVWP fiir sich genommen weder Gesetz noch Finanzierungs-
plan, sondern lediglich ein Kabinettsbeschluss ist. Deshalb entfaltet er auch keine Rechtswirkung
auf nachfolgende Planungs- und Verwaltungsverfahren. Seine Verwirklichung hangt vielmehr

von der Aufnahme der einzelnen Projekte in die Haushaltspldne ab.

Die aktuellen Fassungen der Ausbaugesetze und der zugehérigen Bedarfspldne fiir den BVWP 2030
wurden am 2. Dezember 2016 vom Deutschen Bundestag beschlossen und zum Jahresende in Kraft
gesetzt. Auf Grundlage der Ausbaugesetze und zur Verwirklichung des Ausbaus erstellt das BMDV
sogenannte Fiinfjahrespldne. Seit dem Betrachtungszeitraum 2006 bis 2010 handelt es sich dabei
um verkehrstrdgeriibergreifende Investitionsrahmenpldne (IRP), die den Investitionsbedarf fiir
Aus- und Neubau sowie fiir die Erhaltung der Bestandsnetze, fiir die Fortfﬁhrung bereits im Bau
befindlicher MaBnahmen und fiir Projekte mit weit fortgeschrittenem Planungsstand enthalten
(in Abweichung von den Bedarfspldnen, die nur die Aus- und NeubaumaBnahmen enthalten). Der
Deutsche Bundestag beschlieBt mit dem Bundeshaushalt die jdhrliche Mittelbereitstellung fiir

diese Verkehrsinvestitionen.?2

Auf nachfolgenden Planungsstufen werden die einzelnen Projekte des BVWP bzw. der Bedarfsplane
anschlieBend von den jeweiligen Vorhabentragern vorangetrieben. Sind dies Auftragsverwal-
tungen der Linder, stehen dem Bund mittels Weisung oder Fachaufsicht intensive Einwirkungs-
moglichkeiten zur Verfiigung. Je nach Erfordernis des Projekts kommen dabei Raumordnungs-
verfahren, Linien- und Trassenbestimmungs- sowie schlieBlich das Planfeststellungsverfahren
zum Einsatz, das die Zuldssigkeit raumbedeutsamer Vorhaben und Infrastrukturmafnahmen ab-
schlieBend feststellt. Wie schnell ein Projekt baulich umgesetzt wird, hdngt anschlieBend u.a. vom
Planungsstand (z.B. Vorliegen des Baurechts), der Priorisierung und den verfiigbaren finanziellen
Mitteln ab.

Jeder BVWP gilt fiir den angegebenen Zeitraum von meist zwolf bis fiinfzehn Jahren oder bis
er durch einen neuen BVWP ersetzt wird. Das verantwortliche Verkehrsministerium ist jedoch
gesetzlich verpflichtet, die Bedarfspldne alle fiinf Jahre zu iiberpriifen. Fiir den aktuellen BVWP
wdre das im Jahr 2021, die Fertigstellung der Bedarfsplaniiberpriifung wird 2023 erwartet.”
Die Uberpriifungen sollen ermitteln, ob die Bedarfspline der drei Verkehrstréger an verinderte
Prognosegrundlagen und Rahmenbedingungen (z.B. das Bundes-Klimaschutzgesetz)** anzupassen

oder neue Erkenntnisse aus den einzelnen Projektplanungen zu beriicksichtigen sind.?> Dabei ist

92ygl. BMDV 2016b, S. 7.

93Yyjgl. BMDV 2022.

94Vgl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 12.
95Vjgl. BMDV 2016b, S. 7.
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die Priifung sowohl auf einzelne Projekte als auch auf das gesamte Planwerk ausgerichtet. Fiir die
laufende Bedarfsplaniiberpriifung soll eine neue langfristige Verkehrsprognose als empirische

Grundlage dienen.?

Die Anpassungsbediirftigkeit der Bedarfspldane wird vom BMDV auf Grundlage neuer Prognosen in
der Regel bejaht, wobei die Anpassungen meist {iber Anderungen der Ausbaugesetze vorzunehmen
sind. Da jedoch nur eine Uberpriifungs-, jedoch keine Fortschreibungspflicht normiert ist, kann
der Gesetzgeber iiber das Ob und den Umfang der Anpassungen grundsatzlich unbeschrankt
entscheiden. Auch voriibergehende Planungsstopps oder eine Neuausrichtung des Plans sind

nahezu uneingeschrankt méglich.®’

Der am 2. Dezember 2016 beschlossene BVWP 2030 und die im selben Monat verabschiedeten
Ausbaugesetze der drei Verkehrstriager mit ihren Bedarfsplinen bilden das konzeptionelle und
legislative Grundgeriist fiir die Entwicklung der Verkehrsinfrastruktur des Bundes. Fast ein Jahr
zuvor wurde mit deutscher Beteiligung das Pariser Ubereinkommen zum globalen Klimaschutz
unterzeichnet. Um auch dieses zweite fiir die vorliegende Fragestellung zentrale Vertragswerk zu
verstehen, wird es im ndchsten Teil in aller Kiirze vorgestellt. AnschlieBend wird untersucht, wel-
che Reformen in der Infrastrukturplanung erforderlich sind, um den Zielen von Paris angemessen

Rechnung tragen zu konnen.

%6Vigl. Deutscher Bundestag 2020a.
97Vgl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 13.
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3 Ubereinkommen von Paris

Als Ubereinkommen von Paris wird ein Vertragswerk des globalen Umweltrechts bezeichnet, das
am 12. Dezember 2015 nach intensiven Verhandlungen als Ergebnis der UN-Klimakonferenz in
Paris zum Zwecke des globalen Klimaschutzes unterzeichnet wurde.?® Seit dem 19. Februar 2021

erkennen alle Staaten der Erde das Ubereinkommen von Paris an.??

Wichtigster Bestandteil des Ubereinkommens von Paris ist das volkerrechtlich verbindliche
Ziel, den vom Menschen verursachten (anthropogenen) Anstieg der globalen Durchschnitts-
temperatur auf deutlich unter 2,0 °C im Vergleich zum vorindustriellen Zeitalter zu begrenzen.!®
Dariiber hinaus sollen deutliche Anstrengungen unternommen werden, den Temperaturanstieg
auf 1,5 °C zu begrenzen.lm In der zweiten Halfte des 21. Jahrhunderts soll die Welt schlieBlich
treibhausgasneutral werden.!%? Abbildung 5 verdeutlicht, wie anspruchsvoll diese Ziele angesichts

der aktuellen Klimapolitik sind.

Gigatonnen CO2-Aquivalent

Klimapolitik 2010

Ehrgeizigster Pfad nach
dem Pariser Abkommen
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Abbildung 5: Globaler Treibhausgasaussto8 (in Gt CO,-Aq.), Minderungspfade und klimapolitische
Prognosen
Quelle: TAZ 2020 nach Emissions Gap Report 2020

98Vigl. Vereinte Nationen 2015a.

99Vjgl. Vereinte Nationen 2016.
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101ygl, ebd., Art. 2 Abs. 1 a.
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Als wichtiger Fortschritt wird der Rechtscharakter des Ubereinkommens von Paris betrachtet, da
sich aus dem Vertragstext eindeutige prozedurale Pflichten ergeben.!® Dies gilt insbesondere

fiir den entscheidenden Bereich der Emissionsminderung.

3.1 Minderungspfade

Um den Anstieg auf 2,0 °C im Vergleich zum vorindustriellen Zeitalter verhindern zu konnen,
miissen nach einem Budgetansatz von 2009 die weltweiten Treibhausgasemissionen bis 2050
gegeniiber 1990 um mindestens die Halfte reduziert werden, in den Industriestaaten sogar um 85
bis 90 %.1%* Ab 2050 miissen die weltweiten Treibhausgasemissionen schlieBlich auf Null sinken,
um die fiir das 2 °C-Ziel zuldssige Gesamtmenge an Treibhausgasen nicht zu iiberschreiten und
einen weiteren Temperaturanstieg zu verhindern.!% Tatsichlich jedoch waren die menschlich

verursachten Treibhausgasemissionen nie so hoch wie in der Dekade von 2011 bis 2020.10¢

Um die Pariser Ziele einzuhalten, miissen daher alle Vertragsparteien ihre Zusagen deutlich
erweitern und diese mit wirksamen Instrumenten und MaBnahmen unterfiittern. Der Emissi-
onsliickenbericht der UN vergleicht hierfiir jahrlich die praktischen Fortschritte mit den Zielen
von Paris. Dabei zeigt sich regelmaBig, dass die bestehende Liicke nicht kleiner geworden ist
und die Weltgemeinschaft ,absolut nicht” auf dem richtigen Weg, diese zu schlieBen.!®” Auch
die Covid-19-Pandemie hatte nur eine minimale Emissionsminderung zur Folge und erzeugte
mit etwa 7 % weniger Emissionen im Jahr 2020 keinen wesentlichen Effekt auf die notwendige
Reduktion bis 2030.1% Um den Anstieg der Konzentration zu stoppen, brauchte es einen Riickgang
um 70 bis 80 %.1%°

Eine Begrenzung auf 1,5 °C im Sinne von Paris bleibt bei konsequenter Klimaschutzpolitik gleich-
wohl moglich. Das Handlungsfenster schlieBt sich jedoch rapide. Nach einer simplen Faustformel
des schwedischen Resilienzforschers Johan Rockstrom muss zum Erreichen des 2 °C-Ziels der
weltweite AusstoB von CO, alle zehn Jahre halbiert werden.!® Das entspricht einer jahrlichen
Reduktion um etwa 7 %. Der Anteil der Erneuerbaren Energien am gesamten Energiebedarf sollte
gleichzeitig alle fiinf bis sieben Jahre verdoppelt werden.!!! Zusitzlich muss der Atmosphére

iiber sogenannte negative Emissionen kiinstlich CO, entzogen werden.'!?

103yg) Niickel 2017, S. 531.

104yg] WBGU 2009, S. 1.

105Vg]. ebd, S. 2.

106yg]. Edenhofer, Kadner und Minx 2015, S. 73.
107ygl. Vereinte Nationen 2020, S. XIV.

108l ebd., S. XVI.

109yg]. Rahmstorf 2020.

110yg]. Rockstrém u.a. 2017.

111yg]. ebd.

112ygl. ebd.
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Sektorspezifische Vorgaben macht das Ubereinkommen von Paris nicht. Neben dem globalen
Temperaturziel enthdlt es jedoch Aufforderungen an die Vertragsstaaten, selbstverpflichtende
nationale Minderungsziele festzulegen. Hierauf muss auf nationaler Ebene die Ableitung sektora-
ler Ziele und MaBnahmen folgen.'!® Deutschlands groBe Verantwortung zum Klimaschutz geht
dabei auch auf den hohen nationalen TreibhausgasausstoB — mehr als ein Fiinftel der gesamten

Emissionen in der EU - zuriick (siehe Abbildung 6).
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Abbildung 6: Treibhausgasaussto der EU-Staaten 2017 in 1000 t CO,-Aq.

Quelle: Europdisches Parlament 2018

3.2 Nationale Umsetzung

Die Umsetzung der internationalen Zusagen strebt der Bund mit dem Klimaschutzplan 2050
von 2016 und dem Klimaschutzprogramm 2030 von 2019 an. Das 2021 novellierte Bundes-

Klimaschutzgesetz (KSG) von 2019 normiert die Klimaziele bis 2030 legislativ.!'*

113ygl, Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestags 2021a, S. 6.
114ygl, BMU 2020b, S. 22.
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3.2.1 Bundes-Klimaschutzgesetz

Das KSG verankert als Rahmengesetz die Ziele und Prinzipien der deutschen Klimaschutzpolitik,'!®

wobei der Gesetzesrang zu einer groBeren Verbindlichkeit fithren soll. Es legt fest, wieviel die
einzelnen Sektoren jdhrlich zum Erreichen der Klimaziele beizutragen haben.!'® Werden die in
einem Sektor vorgesehenen jdhrlichen Emissionsgrenzen iiberschritten, ist die verantwortliche
Bundesminister:in zur Nachsteuerung per Sofortprogramm verpflichtet, um die Einhaltung in

den Folgejahren sicherzustellen.!17118

Im Friihjahr 2021 erkldrte das Bundesverfassungsgericht wesentliche Teile des urspriinglichen
KSG von 2019, insbesondere die Minderungsziele ab 2031, fiir verfassungswidrig.!!® Das Gericht
stellte klar, dass Artikel 20a des Grundgesetzes ein Klimaschutzgebot innewohnt. Der Staat ist
demnach zum Klimaschutz verpflichtet, alle Handlungen des Gesetzgebers sind an diesem Ziel
auszurichten.'® Die natiirlichen Lebensgrundlagen seien vom Staat auch in Verantwortung
fiir die kiinftigen Generationen zu schiitzen, zudem miissten sie so hinterlassen werden, ,dass
nachfolgende Generationen diese nicht nur um den Preis radikaler eigener Enthaltsamkeit weiter
bewahren kénnten“.1?! Es sei zudem nicht zuldssig, bisherigen Generationen das Recht zuzustehen,
»unter vergleichsweise milder Reduktionslast groBe Teile des CO,-Budgets zu verbrauchen, wenn
damit zugleich den nachfolgenden Generationen eine radikale Reduktionslast iiberlassen und

deren Leben umfassenden FreiheitseinbuBen ausgesetzt wiirden®.122

Das Grundgesetz verpflichte dazu, bereits die Moglichkeit gravierender oder irreversibler Be-
eintrachtigungen sorgfaltig zu berticksichtigen, sofern es darauf belastbare Hinweise gebe. Das
nationale Klimaschutzinstrumentarium sei daher rechtzeitig so fortzuentwickeln, dass Redukti-
onsdefizite noch zu kompensieren und Minderungsziele einzuhalten seien. Das Umweltrecht sei
zudem den neuesten wissenschaftlichen Erkenntnissen anzupassen.'?? Der globale Charakter des
Problems verpflichte zu internationaler Abstimmung und erlaube zugleich dem Staat nicht, sich
seiner Verantwortung durch den Hinweis auf die Emissionen oder ausbleibende Reduktionserfol-
ge anderer Staaten zu entziehen.'?* Im Hinblick auf die hohen Emissionen des Verkehrs ist das
Urteil des Verfassungsgerichts insbesondere fiir die gesetzgeberische Tdtigkeit in den Bereichen

Mobilitdt und Transport von groBer Bedeutung.!?®

115ygl. Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestags 2021b, S. 5.
116yg]. BMU 2020c.

117yg]. Tagesschau 2020.

118yg]. Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestags 2021b, S. 6.
119ygl. BVerfG 2021.
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Das Gericht nennt den Verkehrssektor sogar als Beispiel: ,Legte der Gesetzgeber beispielsweise
friihzeitig konkret fest, dass dem Verkehrssektor ab einem bestimmten Zeitpunkt nur noch
geringe jahrliche Emissionsmengen zur Verfiigung stehen, konnte dies Anreiz und Druck fiir die
Entwicklung und Verbreitung alternativer Techniken und der dafiir erforderlichen Infrastruktur
entfalten. Die friihzeitige Erkennbarkeit einer Verteuerung und Verknappung CO,-relevanter
Mobilitdt konnte etwa auch dazu fiihren, dass grundlegende Entscheidungen [..] rechtzeitig so
getroffen und eingeleitet wiirden, dass sie von vornherein weniger Mobilitdt erforderten. Wiirde
dann der festgelegte Zeitpunkt erreicht, kénnte das CO,-Budget des Verkehrssektors verringert

werden, ohne damit Freiheiten erheblich zu verkiirzen."1%6

Damit miinden die klimaschddlichen Wirkungen des Verkehrs in das verfassungsrechtliche Gebot,
in diesem Bereich Veranderungen herbeizufiihren und den Schutz des Klimas bei der staatlichen
Mobilitdtsgewdhrleistung bereits mitzudenken.'?’ Konkrete Einsparziele oder Vorgaben lassen
sich der BVerfG-Entscheidung jedoch nicht entnehmen, da diese dem Gestaltungsspielraum des
Gesetzgebers unterfallen.!?® Als Reaktion verschdrfte die Bundesregierung 2021 das KSG und
zog die Frist zur Klimaneutralitat auf 2045 vor. Die ambitionierteren Einsparziele verlangen
nun, dass die Emissionen bis 2030 um 65 %, bis 2035 um 77 % und bis 2040 um 88 % sinken.
Den verschdrften Ankiindigungen stehen allerdings bislang keine ausreichenden MaBnahmen
gegeniiber. Die Zielvorgaben des KSG 2021 vergroBern den bereits zuvor erheblichen Grad der

Zielverfehlung so noch einmal deutlich.!?®

3.2.2 Klimaschutzplan 2050

Der Klimaschutzplan 2050 wird als iibergeordnete Leitlinie der deutschen Klimapolitik vor dem
Hintergrund des Pariser Ubereinkommens betrachtet. Er soll die Reduktionsschritte aufzeigen,
die fiir das Ziel, die Emissionen in der EU bis 2050 auf 80 bis 95 % gegeniiber dem Stand von 1990
zu senken, erforderlich sind.’3? Mit den beschlossenen Zwischenzielen von minus 40 % bis 2020,
minus 55 % bis 2030 und minus 70 % bis 2040 deutet der Zielpfad des Klimaschutzplans 2050
aktuell auf eine Reduktion von 85 % im Jahr 2050 hin.!®! Mit dem 2,0 °C- oder sogar 1,5 °C-Ziel

von Paris ist dieser Pfad nicht vereinbar.

Der Plan enthdlt keine konkreten MaBnahmenpldne, sondern kiindigt ein MaBnahmenprogramm

an, das knapp drei Jahre spater als Klimaschutzprogramm 2030 veroffentlicht wird. Er enthadlt

126BVerfG 2021.

127ygl. Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestags 2021b, S. 9.
128ygl. ebd,, S. 8.
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Aussagen zur grundsadtzlichen Ausrichtung der langfristigen klimaschutzpolitischen Strategie
der Bundesregierung und gliedert sich in sieben Themenbereiche. Nach einer Intervention des
Bundeskanzleramts im Juli 2016 geht das Programm - gegen den Entwurf des Bundesumwelt-
ministeriums - nicht iiber die bis dahin beschlossenen nationalen Klimaziele hinaus.'3? Eine

regelmaBige Fortschreibung des Plans ist vorgesehen.!®?

Im Themenbereich ,Klimaschutz und Mobilitdt“ wird erkannt, dass die Treibhausgasemissionen
wieder auf dem Niveau von 1990 liegen und die starke Verkehrszunahme Effizienzgewinne zunich-
te macht.'®* Als Ziel wird ein ,weitgehend” treibhausgasemissionsfreier Verkehr bis 2050 und als
geeignete Manahme vor allem die Umstellung auf elektrifizierte Antriebe angegeben. Auch die
Digitalisierung und Verlagerungen von der StraBBe auf die Schiene werden als Hoffnungstrager

genannt.'*

Zur Priifung von Wirksamkeit und Zielgenauigkeit bei der Umsetzung des Klimaschutzplans 2050
bildete das Bundeskanzleramt im Marz 2019 einen Kabinettsausschuss fiir Klimaschutz (,,Klima-
kabinett“).13¢ Diesem gehoren neben der Bundeskanzler:in die sechs Bundesminister:innen fiir
Umwelt, Finanzen, Wirtschaft, Bau, Verkehr und Landwirtschaft sowie die Kanzleramtschef:in und
die Regierungssprecher:in an. Weitere Mitglieder der Bundesregierung werden bei Zustdandigkeit

einbezogen.!®’

Die geringen Ambitionen des Klimaschutzplans 2050 werden nicht nur von Umweltschutzver-
banden scharf kritisiert. Ein breites Biindnis aus iiber fiinfzig Organisationen der Bereiche
Umwelt, Klima und Entwicklung forderte im April 2016 eine Verschdrfung der klimapolitischen
Anstrengungen, da mit den vorgesehenen MaBnahmen die Klimaschutzziele nicht erreichbar
seien, und prdsentierte als Gegenentwurf einen Klimaschutzplan 2050 der deutschen Zivilgesell-
schaft.!3® Einer Verbdndeanhérung zum Entwurf des Klimaschutzplans 2050 bleiben NABU, BUND,
Greenpeace und WWF im September 2016 aus Protest fern.’®® Der deutsche Naturschutzring
kritisierte insbesondere die ,,Verw'aisserung“ durch das Bundeskanzleramt und bezeichnete den
vom Bundesumweltministerium vorgelegten Entwurf als ,[vom Kanzleramt] gegen die Wand

[gelfahren®.140

Fiir das Verstandnis der herben Kritik ist Folgendes zu beachten: Nicht alle Sektoren konnen die

Emissionen im selben MaB reduzieren. Wirtschaftliche oder dem Nutzen angemessene Techni-
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ken stehen z.B. der Landwirtschaft und einigen Industriebranchen nicht zur Verfiigung, daher
konnen sie ihre Emissionen nicht auf Null reduzieren.!*! Der Sockel dieser kaum vermeidbaren
Emissionen wird vom UBA mit jahrlich rund 60 Mio. Tonnen C0O,-Aq. angegeben,'*> was etwa 5 %
der Emissionen von 1990 entspricht. Folglich miissen in den anderen Sektoren - also auch im

Verkehr — die Emissionen nahezu auf Null sinken.

3.2.3 Klimaschutzprogramm 2030

Das als Klimapaket bekannt gewordene Klimaschutzprogramm 2030 ist als mittelfristiges In-
strument deutscher Klimapolitik darauf ausgerichtet, die Reduktionsziele bis 2030 zu errei-
chen. Kernelemente des MaBnahmenprogramms sind neben dem Erlass des KSG die Auswei-
tung des Emissionshandels auf die Sektoren Verkehr und Gebdude sowie die Einfiihrung eines

CO,-Festpreissystems mit einem Startpreis von 10 Euro und einem Anstieg bis auf 55 Euro im
Jahr 2025.143
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Abbildung 7: Wissenschaftlich empfohlener und politisch beschlossener CO,-Preis im Vergleich
Quelle: DIW 2019b

Abbildung 7 zeigt den vom Klimakabinett beschlossenen CO,-Preis in H6he von zundchst 10 Euro
(orangene Kurve) im Vergleich zu den wissenschaftlichen Empfehlungen des Umweltministeriums

(griine Kurve) und des Sachverstdndigenrats fiir Wirtschaft (graue Kurve). Im Vergleich zu den 10
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Euro in Deutschland liegt 2021 der Preis pro Tonne CO,-Aq. in Schweden bei 115 Euro und in der

Schweiz bei 96 Franken, was etwa 88 Euro entspricht.!4*

Zudem enthdlt das Klimaschutzprogramm 2030 verschiedene MaBnahmen zu den einzelnen
Sektoren.!® Fiir den Verkehr sind dies die Férderung der Elektromobilitdt durch Ausbau der
Ladesduleninfrastruktur und Férderung des Umstiegs auf Elektrofahrzeuge, die Starkung des
Radverkehrs, der Bahn und des offentlichen Personennahverkehrs durch Investitionen in die
Schieneninfrastruktur und in Fahrradwege, eine Mehrwertsteuersenkung bei Bahntickets und
eine Erhohung der Flugticketpreise, eine Reform der Kfz-Steuer mit starkerer Ausrichtung an

den CO,-Emissionen sowie die erwartete Lenkungswirkung der CO,-Bepreisung.14®

Im Klimaschutzplan 2050 und in den Koalitionsvertrdagen von 2018 und 2021 bekennt sich die
Bundesregierung zum Pariser Ubereinkommen.!#’ Die Verwirklichung dieser Zusage verlangt
vom Verkehrssektor bis zum Jahr 2030 eine Absenkung der jdhrlichen Emissionen um 40 bis 42
% im Vergleich zu 1990, also auf 95 bis 98 Mio. Tonnen C0,-Aquivalent.'#® Nach der Verschdrfung
des KSG in Folge des Verfassungsgerichtsurteils (siehe Abschnitt 3.2.1) ist eine noch stdrkere
Reduktion auf nur noch 85 Mio. Tonnen CO,-Aq. jahrlich bis 2030 verpflichtend'#° - ein Riickgang

um 78 Mio. Tonnen oder 48 %.

Fiir den Fall, dass eine Steigerung der heutigen Ambitionen ausbleibt, hat das UBA in einem
Referenzszenario fiir 2030 jahrliche Emissionen des Verkehrs in Héhe von unverandert rund
150 Mio. Tonnen CO,-Aq. errechnet. Bei vollstindiger Umsetzung aller MaBnahmen aus dem
Klimaschutzprogramm 2030 wird eine Senkung auf 128,4 Mio. Tonnen CO,-Aq. erwartet.!* Der
Projektionsbericht der Bundesregierung von 2021 geht von einer Senkung auf 126,4 Mio. Tonnen
C0,-Aq. bis 2030 aus.’®! Gegeniiber dem aus internationalen Vereinbarungen abgeleiteten sowie
im KSG genannten Ziel von 85 Mio. Tonnen CO,-Aq. im Verkehrssektor im Jahr 2030 verbliebe
also selbst bei einer konsequenten Umsetzung aller vorgesehenen MaBnahmen eine Liicke von
30 bis 45 Mio. Tonnen CO,-Aquivalent.'5? Der Projektionsbericht zeigt dariiber hinaus, dass auch

die im KSG fixierten jahrlichen Emissionsziele iiberschritten werden.!>3

Von weiten Teilen der klimawissenschaftlichen Forschung wird folglich auch das Klimaschutz-

programm 2030 als zu wenig ambitioniert und im Hinblick auf die Ziele als unangemessen
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kritisiert.’> Insbesondere der deutlich zu niedrig angesetzte CO,-Preis fiihre zu keiner signifi-
kanten Minderung der Verkehrsleistung und der Emissionen.’>® Auch einer Untersuchung des
DIW zufolge reicht der CO,-Preispfad nicht aus, um die Klimaziele in den Sektoren Verkehr und
Gebdude zu erfiillen.’>® Auch das Mercator-Institut kommt gemeinsam mit dem Potsdam-Institut
fiir Klimafolgenforschung in einer Bewertung des Klimaschutzprogramms zu dem Ergebnis, dass
der CO,-Preispfad ,zu kurz und zu niedrig“ sei, um eine mit Blick auf das Klimaziel ausreichende

Lenkungswirkung zu entfalten.!’

Da das Klimaschutzprogramm 2030 auch die Senkung der EEG-Umlage im Verkehrsbereich und die

Erhdhung der Pendlerpauschale von 30 auf 35 Cent pro km vorsieht,!8

erzeugt es zudem Anreize
fiir zusdtzlichen Verkehr und damit gravierende Negativeffekte, wie eine weiter zunehmende Zer-
siedelung und einen fortgesetzten Anstieg des Flichenverbrauchs sowie steigende Emissionen.!?
Die ohnehin kaum spiirbare Lenkungswirkung des CO,-Preises auf Benzin und Diesel diirfte von
der Erhohung der Pendlerpauschale in den ersten Jahren komplett aufgezehrt werden, sodass der
Anreiz fiir weite Pendelstrecken insbesondere bei gut verdienenden Arbeitnehmenden weiter

wichst.160

Die Vorgaben des KSG und die im Klimaschutzplan 2050 und Klimaschutzprogramm 2030 ange-
kiindigten Ziele und MaBnahmen sind also nach verbreiteter wissenschaftlicher Einschatzung fiir
das Erreichen der Klimaziele bei weitem nicht ausreichend. Die Investitionen des BVWP und ihre
Verteilung steigern durch neu induzierte Verkehre voraussichtlich die CO,-Emissionen (siehe
Kapitel 4.2), was das Erreichen der Klimaziele massiv erschwert oder sogar unmdglich macht.’é?
Die Bundesregierung wird daher immer wieder fiir ihre zu geringen Klimaschutzambitionen

kritisiert.

Zwischen dem Beschluss des Klimaschutzplans 2050 (demzufolge die Emissionen im Verkehrssek-
tor bis 2030 um 40 bis 42 % reduziert werden miissen) und dem Beschluss des BVWP 2030 (mit
allein etwa 1.300 StraBenprojekten und einem Gesamtinvestitionsvolumen von rund 270 Mrd.
Euro) lagen Ende des Jahres 2016 kurioserweise nur wenige Wochen. Die Widerspriichlichkeit
dieser praktisch gleichzeitig getroffenen Entscheidungen, die Gesamtheit der Zielverfehlungen
und die GroBe der Diskrepanz insbesondere im Verkehr!®? steht damit symbolisch fiir den gerin-

gen Stellenwert der Klimaziele und die reformbediirftige verkehrspolitische Grundausrichtung

154vg]. Tagesschau 2020.

155Vgl, NABU 2021.

156ygl. DIW 2019, S. 2.

157Vgl. Edenhofer, Flachsland u.a. 2019, S. 3.
158Vgl. Bundesregierung 2019.

159y]. NABU 2021.

160yg]. Spiegel 2019.

161yg]. Klima-Allianz Deutschland 2016.
162ygl. UBA 2022, S. 2.
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des Bundes.'®® Wie ,gut” sich der BVWP in diese Grundausrichtung einfiigt, wird im ndchsten Teil

dargestellt.

163vgl. U. Becker 2018, S. 81.
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4 Klimarelevante Problemfelder des BVWP 2030

Die klimabedeutsamen Auswirkungen der Verkehrsplanung beziehen sich in der Regel auf direkte
Emissionen durch das hohe und weiter ansteigende Verkehrsaufkommen auf der Strale sowie,
in viel geringerem Umfang, auch auf der Schiene und WasserstraBe. So ldsst sich der plausible
und wichtige Grundsatz aufstellen, dass zwischen ,mehr Verkehr” und ,mehr Emissionen” - je
nach Verkehrstrager in unterschiedlichem MaB - ein nahezu linearer Zusammenhang besteht.
Es steht ferner fest, dass jeder weitere AusstoB von Treibhausgasen grundsatzlich einen Beitrag

zum Klimawandel darstellt.164

Die Klimagasemissionen des Verkehrs entstehen entweder direkt durch die Wahl emissionsin-
tensiver Verkehrsarten und den Energieaufwand beim Verkehrswegebau oder indirekt durch
die Steigerung des Verkehrsaufkommens aufgrund eines attraktiveren Verkehrswegeangebots
(induzierter Verkehr) und den Wegfall bestehender Treibhausgassenken. Entsprechend kénnen
fiir alle im Folgenden genannten Problemfelder des BVWP 2030 auch die negativen klimatischen
Auswirkungen durch Treibhausgasemissionen auf zwei Arten entstehen: entweder direkt durch
unmittelbare Emissionen oder indirekt, z.B. durch neue Flachenversiegelung oder einen Emissi-
onsanstieg in Folge eines durch den BVWP zumindest mitverursachten hohen oder gesteigerten

Verkehrsaufkommens.

Die Umweltfolgen der Festsetzungen im BVWP 2030 werden dabei vom BMDV in weiten Teilen gut
iiberschaut und dokumentiert. StraBenprojekte ziehen ihren Nutzen vor allem aus Zeitgewinnen,
Kosteneinsparungen und einer vermeintlich erhéhten Verkehrssicherheit. Die als negativer Nut-
zen, also Schaden, eingehenden Umwelt- und Klimawirkungen vermogen das NKV demgegeniiber
kaum zu senken. So ist das aus der aktuellen Bewertungsmethodik resultierende NKV bei Straen-
projekten in der Regel sehr viel hoher als bei Schienen- und WasserstraBenprojekten. Gleichzeitig
konnten solche Projekte sehr viel besser dazu beitragen, die klimaschddlichen Emissionen und

Schadstoffe im Verkehr zu reduzieren.65

Nach Berechnungen des UBA spart der BVWP 2030 netto nur etwa 0,5 Mio. Tonnen CO,-Aq. pro Jahr
ein.’® Die Schienen- und WasserstraBenprojekte allein lassen die CO,-Emissionen um immerhin
gut 1 Mio. Tonnen pro Jahr sinken. Nach Einbeziehung der vielen StraBenprojekte schrumpft die
Gesamteinsparung jedoch auf nur noch 491.453 Tonnen CO,-Aq. pro Jahr.'®” Diese Zahlen werden
im BVWP auch monetarisiert. Der Beitrag der StraBBe geht dabei negativ in die Berechnung ein

(minus 3,2 Mrd. Euro), wahrend die Beitrdge der Schiene (plus 2,2 Mrd. Euro) und der Wasserstraf3e

164yjg], Ziehm 2021, S. 35.
165y/g], BMDV 20164, S. 14.
166y/g], UBA 2016a.

167ygl, BMDV 2016b, S. 24.
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(plus 1,3 Mrd. Euro) positiv sind.

Die positive CO,-Bilanz der Schiene und Wasserstrale wird jedoch mit einem Senkungseffekt
kiinstlich vergroBert: Da der Bedarfsplan Schiene nicht ausfinanziert ist — z.B. gibt es fiir den
etwa 8 bis 10 Mrd. Euro teuren Ausbau der GroBknoten bislang nur einen Platzhalter von 2 Mrd.
Euro - diirfte bis 2030 keiner der hoch belasteten Bahnknoten ausgebaut sein und das Schienen-
netz keine relevanten zusadtzlichen Kapazitaten aufnehmen kénnen. Die Einsparungseffekte aus
den Schienenwegen werden folglich im Planungszeitraum mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht

eintreten und das angegebene CO,-Minus des Schienenverkehrs ist nicht belastbar.1

Die vom BMDV ins Leben gerufene Nationale Plattform Mobilitdt hat im Mdrz 2019 einen Zwischen-
bericht mit dem Titel ,Wege zur Erreichung der Klimaziele 2030 im Verkehrssektor” verdffentlicht,
in dem sechs Handlungsfelder benannt werden.'®” Erstaunlicherweise ist von Anderungen bei
der Infrastrukturplanung iiberhaupt keine Rede. So wundert es kaum, dass es dem BMDV bisher
nicht gelungen ist, den BVWP durch eine starkere Gewichtung der klimarelevanten Kriterien an
die Herausforderungen der Minderungsziele im Verkehrssektor anzupassen — wenn es iiberhaupt
versucht wurde.

Trotz erheblicher Bedenken, teilweise auch aus den verantwortlichen Regierungsfraktionen,17O

wurden im BVWP 2030 keine konkreten Ziele oder Manahmen zur effektiven Minderung von
Treibhausgasen berticksichtigt. Dies gilt, obwohl der Plan bereits heute die ,Reduktion der Emissio-
nen von Schadstoffen und Treibhausgasen” als tibergeordnetes Ziel und die ,Verkehrsverlagerung

auf emissionsarme Verkehrstrager” als abgeleitete Losungsstrategie formuliert.”!

4.1 Grundausrichtung auf Verkehrswachstum

Die zentrale Rechtfertigung fiir den BVWP ist die Deckung eines Bedarfs nach Verkehr, der als
Befriedigung einer aufgrund von Hochrechnungen erwarteten zukiinftigen Nachfrage verstanden
wird. In diesem Vorgehen wird die Grundhaltung deutlich, wonach die Steigerung des Verkehrs-
bedarfs eine Art naturgesetzliches Phanomen ist, an das die Infrastruktur anzupassen sei. In

Wirklichkeit handelt es sich dabei jedoch um eine sich selbst erfiillende Prophezeiung.!’2
Trotz vergleichbarer Mobilitdtsbediirfnisse wie vor 30 oder 60 Jahren — die Anteile der Wege-
zwecke im Modal Split schwanken iiber die Zeit nur leicht — legen die Menschen fiir die im

Alltag nétigen Ortsverdnderungen heute viel groBere Distanzen zuriick.!”® Seit 1950 haben sich

168Vl Hefy 2021, S. 12.

169yg]. NPM 2019.

170yg]. Deutscher Bundestag 2016.

171ygl. BMDV 2016b, S. 6.

172ygl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 4f.
173Vgl. Nobis und Kuhnimhof 2019, S. 61ff.
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bei leichtem Bevdlkerungswachstum in Deutschland die gefahrenen Personenkilometer beina-
he verzehnfacht.!”* Wadre es also das Ziel der Verkehrspolitik gewesen, dass die Menschen zur
Erfiillung nahezu gleichbleibender Bediirfnisse einfach nur weiter fahren, dann miisste diese
Verkehrspolitik als erfolgreich bezeichnet werden.!”> Der BVWP ist geradezu darauf ausgelegt,
einen mit Hinweis auf externe Faktoren angenommenen standigen Anstieg der Personen- und
Tonnenkilometer zu beglinstigen. f)kologisch wie okonomisch ist das Ziel, fiir etwa dieselbe
Mobilitdt mdglichst viel Verkehrsaufwand zu erzeugen, jedoch alles andere als sinnvoll.'7® Zum

Zusammenhang zwischen Mobilitdt und Verkehr siehe auch Abschnitt 5.1.1.

Im ersten Schritt der Verkehrsprognose trifft das BMDV Wachstumsannahmen, wobei viele dieser
Annahmen mit gutem Recht angezweifelt werden konnen: Dass beispielsweise die Einkommen
der Haushalte schneller ansteigen als die Nutzerkosten im Verkehr oder die Erdélpreise auf den
Weltmadrkten langfristig sinken, ist keineswegs unstrittig. Die Prognoseannahmen ergeben im
zweiten Schritt zwangsl'&iuﬁg hohe Zuwachsraten fiir Verkehr, die allerdings nicht realistisch
sind, da die Netze sie nicht hergeben. Im dritten Schritt werden die hohen extern verursachten
Wachstumszahlen dann auf die Netze umgelegt, so dass nun sichtbar wird, ,wo dringend erweitert

werden muss”.177

Die Planung ist damit nicht an iibergeordneten gesellschafts- oder klimapolitischen Zielen,
sondern stets und ausschlieBlich an einem prognostizierten (vermeintlich ansteigenden) Bedarf
nach Verkehr ausgerichtet. Die Sinnhaftigkeit einer kapazitdtssteigernden Manahme wird dabei
grundsdtzlich angenommen und nicht in Frage gestellt. Die Hiirden fiir die Projektanmeldung
sind zudem sehr niedrig: Sobald ein Vorhaben angemeldet ist, ist die Frage nach dem ,0b* in der

Regel beantwortet und es wird nur noch tiber das ,Wann" der Umsetzung entschieden.’®

Auch in der Verkehrsprognose zum BVWP 2030 unterstellt das BMDV eine stetig wachsende,
scheinbar unaufhaltsame Zunahme des Verkehrsaufkommens. Die Basisdaten stammen dabei
aus den Jahren 2010 bis 2012; neuere Entwicklungen, wie das verstdarkte Wachstum des Schie-
nenverkehrs, enthdlt die Prognose nicht mehr. Die Methode, die Planung an einen erwarteten
Bedarf anzupassen, macht den BVWP vor allem zu einem Instrument der Kapazitdtssteigerung. Da
Deutschland aber inzwischen eines der dichtesten Verkehrsnetze der Welt hat, ist eine solche

Anpassungsplanung nicht (mehr) zu rechtfertigen.

Mitursdchlich fiir die rein kapazitdts- und wachstumsorientierte Vorgehensweise ist die weit

verbreitete Meinung, dass ein direkter positiver Zusammenhang zwischen Investitionen in die

174ygl. U. Becker 2018, S. 72.

175Vgl. ebd, S. 72f.

176yg]. ebd,, S. 72f.

177yg]. ebd.,, S. 76f.

178ygl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 6.
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Verkehrsinfrastruktur und der wirtschaftlichen Entwicklung besteht. So heifit es im Vorwort
des BVWP 2030: ,Das Fundament von Wachstum, Wohlstand und Arbeit [bilden] Infrastruktur und
Mobilitit“. Das erklarte Ziel sei, Deutschlands Status als ,Mobilititsland Nr. 1“ zu erhalten.!”® Das
BMDV teilt also in aller Offenheit seine Uberzeugung mit, dass Mobilitdt vor allem ein Wirtschafts-
faktor sei und es beim Verkehrsinfrastrukturausbau in erster Linie um 6konomisches Wachstum
gehe. Zugleich wird Mobilitdt, die vom BMDV vor allem als hohes Verkehrsaufkommen verstanden
wird, als Selbstzweck simplifiziert.'® Die Klimaziele der Bundesregierung kommen im Vorwort

des Ministers hingegen nicht zur Sprache.

Der hohe Stellenwert der Okonomie im Verkehrsbereich spiegelt sich auch in den Grundsit-
zen des Raumordnungsgesetzes (ROG) wider, nach denen ,auf eine gute und verkehrssichere
Erreichbarkeit der Teilrdume untereinander durch schnellen und reibungslosen Personen- und
Giiterverkehr” 18! hinzuwirken sei. Diese Zielsetzung des ROG trégt dazu bei, dass auch angren-
zende Rechtsbereiche, wie das StraBenrecht und das StraBenverkehrsrecht, der verkehrlichen
Funktion 6ffentlicher Rdume eine hohe Bedeutung einrdumen (miissen). Fiir die Klimaschutzziele
ist dies insofern problematisch, als daraus der Anspruch einer scheinbar uneingeschrankten indi-
viduellen Mobilitdt und der ,optimalen Erreichbarkeit” moglichst aller Orte mit Kraftfahrzeugen

abgeleitet wird.!8?

Der Zusammenhang zwischen einer neuen BundesfernstraBeninfrastruktur und einer gesteiger-
ten wirtschaftlichen Entwicklung ist jedoch empirisch nicht belegt und fuBt auf ungeeigneten
Annahmen und Hoffnungen (siehe Abschnitt 4.5.2). Entsprechend problematisch ist der Stellen-
wert der Verkehrsprognose 2030 fiir die Ergebnisse des BVWP. Wie alle vorherigen Prognosen
enthdlt sie starke Wachstumsannahmen fiir alle Verkehrstrdger (plus 12,2 % im Personen- und
plus 38 % im Giiterverkehr bis 2030),183 ohne kritisch zu hinterfragen, welcher Ursache-Wirkungs-
Zusammenhang zwischen dem Neu- oder Ausbau von Verkehrsinfrastruktur und der Verdnderung

des Verkehrsaufkommens tatsdachlich besteht.

Es ist nicht plausibel, dass das Verkehrsaufkommen ahnlich einem Naturgesetz von alleine immer
weiter wdchst und daher eine anpassende, mit dem Wachstum sozusagen schritthaltende Kapazi-
tdtssteigerung der Infrastruktur erfordert. Vielmehr deutet vieles darauf hin, dass umgekehrt
der ungebremste Aus- und Neubau der Verkehrswege eine vermehrte Nutzung dieser Wege erst
anregt und so zu groBen Teilen fiir das immer weiter ansteigende Verkehrsaufkommen auf den

Verkehrswegen (vor allem der StraBe) und die dadurch verursachten Emissionen verantwortlich

179ygl. BMDV 2016b, S. L.
180ygl. Ruhrort 2017, S. 26.
181ygl. § 2 ROG

182yjgl. Ruhrort 2017, S. 201.
183ygl. BMDV 2016b, S.II.
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ist.

Nach dem umgangssprachlichen Prinzip ,Wer StraBen sdt, wird Verkehr ernten” fiihrt so der unge-
bremste Neu- und Ausbau der Verkehrswege unausweichlich zur ,Erfiillung” des angenommenen
»,Bedarfs” entsprechend vom BMDV aufgestellten Wachstumsprognosen. Die vielfach wiederholte
Aussage, dass der Bau neuer StraBen oder Autobahnen zu einer anhaltenden Entlastung oder zur
Senkung des Verkehrsaufkommens fiihren wiirde, ist inzwischen klar widerlegt.184 Weiterhin
Neu- und Ausbau mit einer ,Verkehrsentlastung” oder einem fiktiven ,Bedarf” zu begriinden,
ist daher nicht angemessen. Eher ist anzunehmen, dass nach dem umgedrehten Prinzip eine
Begrenzung des Verkehrsraums fiir den StraBenverkehr auch zu einem niedrigeren Aufkommen
und damit zu einer erheblichen Reduktion der Klimagasemissionen im Verkehrssektor fiihren
diirfte.'®® Die Hoffnung, mit dem Ausbau der Infrastruktur Staus abzubauen, hat sich jedenfalls

als unerfiillbar erwiesen.

In der Bundesverkehrswegeplanung zeigt damit sich eine Verkehrspolitik, die vordringlich aus der
Verteilung hoher Finanzmittel zur Schaffung von Verkehrsinfrastruktur fiir einen angenomme-
nen (hohen) Verkehrsbedarf und zur Starkung der Wirtschaftskraft, auch der Fahrzeugindustrie,
besteht.!86187 Statt klimakompatible verkehrspolitische Prioritdten zu setzen, verteilt der BVWP
kleinteilig StraBenprojekte, hundertfach in Form von Ortsumfahrungen, an Wahlkreise im ge-
samten Land. Im Zusammenhang mit der gleichmdBigen Verteilung der Haushaltsmittel — Bau
und Unterhalt der BundesfernstraBen werden zu 100 % aus dem Bundeshaushalt bezahlt - er-
zeugt diese Vorgehensweise einen ,breiten Konsens in der politischen Klasse“188 und ungesunde

Beharrungskrafte.

Die Gutachter:innen, die an der Erstellung der Verkehrsprognose zum BVWP 2030 beteiligt waren,
begriinden ihre Annahmen des ungebrochenen Verkehrsanstiegs unter anderem mit der ,Gruppe
der dlteren Personen®, die sich ,kiinftig starker motorisieren” und die sich ,an das Automobil
stark genug gewohnt haben, um es auch im fortgeschrittenen Alter zu benutzen“.1®® Zudem wird
eine starkere Motorisierung bei den Frauen erwartet, deren ,,Fahrzeugbesitzquote“ vor allem in
den dlteren Altersgruppen ,noch weit unter derjenigen der minnlichen Bevlkerung” liege.®°
Auch die Gruppe der Zuwandernden wird als (Hoffnungs-)Trager einer stirkeren Motorisierung

genannt.

Zusdtzlich wird das dem BVWP zu Grunde liegende Verkehrswachstum durch umweltschddliche

184yg] Handy 2015.

185yg]. Englmann, Haag und Pischner 2001, S. 3.
186yg]. Ruhrort 2017, S. 199.

187ygl. Heuser und Reh 2016, S. 259.

188Yg]. ebd., S. 259.

189ygl, BMDV 2020b, S. 205.

190yg]. ebd., S. 205.
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Subventionen (Steuervorteile beim Dieselkraftstoff, Dienstwagenprivileg, Pendlerpauschale) ge-
trieben. Der Besitz und die Nutzung eines Automobils wird breit geférdert und als anzustrebendes,
gliickbringendes Ideal inszeniert, wihrend die Erfordernisse einer starken Emissionsminde-
rung entsprechend den geltenden Klimazielen oder die Bediirfnisse von Menschen ohne Auto,
aktive Verkehre und neue Mobilitdtsoptionen (,mobility on demand”, Sharingmodelle, multimoda-
le Mobilitdt) nahezu unberiicksichtigt bleiben. Das ist inaddquat, da diese Entwicklungen das
Verkehrsgeschehen bis 2030 angesichts der klimapolitischen Notwendigkeiten voraussichtlich

grundlegend verdandern werden.

Zu kritisieren ist auch die mangelnde Transparenz des bisherigen Prognoseverfahrens. Die
vom BMDV bereitgestellte Dokumentation ist zwar quantitativ umfangreich, jedoch nicht ausrei-
chend, um das tatsdchliche Prognoseverfahren genau zu rekonstruieren. Detailinformationen
fehlen insbesondere bei der Dokumentation der modellierten Umlegungsrechnungen fiir den
Verkehrstrdger StraBe. Eine genaue Nachvollziehbarkeit ist jedoch unerldsslich, um die Qua-
litdt der Prognoseergebnisse beurteilen zu konnen. Die Ablauf- und Prozessorganisation des

Prognoseverfahrens beim BVWP ist daher zu reformieren.!*!

Ein vorausschauendes Gestaltungsszenario, das zundchst gewliinschte Zielzustinde des Netzes
definiert und anschlieBend die dafiir nétigen Entwicklungspfade verfolgt, ist nicht erkennbar. Es
sei denn, das Verkehrswachstum selbst sei das Ziel. Dabei sollte es zu den Aufgaben der Bundes-
verkehrspolitik gehoren, auch im Bereich der Infrastrukturplanung die Mobilitdtsbediirfnisse der
Menschen mit méglichst geringen Umwelt- und Klimaauswirkungen, folglich mit méglichst niedri-
gem Verkehrsaufwand, zu befriedigen. Dieser Intention lduft die aktuelle, weitgehend lineare, und
scheinbar ewige Fortschreibung des Verkehrswachstums mit der aufgestellten Verkehrsprognose
entgegen. Der Versuch mit dem BVWP , die Grundlage fiir ein umweltvertrdgliches Verkehrssystem

zu legen®,1%2 wie er es selbst formuliert, ist jedenfalls misslungen.

4.2 Vernachldssigung des induzierten Verkehrs

Einer der wichtigsten ,blinden Flecken" des BVWP ist, dass die Planungen, die den Verkehr ver-
fliissigen und entlasten sollen, selbst zur Steigerung des Verkehrsaufkommens fithren. Denn
yinduzierte Verkehre“ sind auf eine InfrastrukturmafBnahme im Verkehrsnetz zuriickzufiihren
und wdren ohne diese MaBnahme nicht entstanden. Dazu zdhlen hdufigere Fahrten zu bisheri-
gen und neuen Zielen sowie Veranderungen bei der Wahl des Ausgangspunkts, des Ziels oder

des Verkehrstrdgers einer Fahrt.'?3 Induzierter Verkehr ist demzufolge mit einer Anderung des

191ygl. Nagel, Winter u.a. 2010, S. 1.
192ygl. BMDV 2016b, S. 24.
193ygl. Hettlich und Herzog 2008, S. 21.
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Verkehrsaufkommens in Beziehung zu setzen und wird sowohl als Verdanderung des Fahrtenauf-
kommens als auch der Fahrleistung gemessen. Zusatzlich ist aufgrund der unterschiedlichen
Zeitskalen, auf denen mdgliche Wirkungen einer VerkehrswegemaBnahme entstehen, zwischen

primadr und sekunddr induziertem Verkehr zu unterscheiden.

Primdr induzierter Verkehr entsteht infolge unmittelbarer Auswirkungen des Verkehrswegebaus
auf die individuellen Entscheidungen der Nutzenden. Bei gleichbleibenden Raumstrukturen ver-
dndern sich mit einem neuen Verkehrsinfrastrukturangebot Anzahl und Linge der Wege, die Wahl
des Verkehrsmittels oder die aufgesuchten Ziele. Sekundadr induzierter Verkehr entsteht dagegen,
wenn es in Folge eines verbesserten Verkehrsangebots zur Zersiedelung (ungeregeltes Wachstum
von Ortschaften in den unbebauten Raum) und so langfristig zu verdnderten Raumstrukturen
kommt. Die Verbesserungen der Verkehrsinfrastruktur ziehen in der Regel die Nutzungsarten

Wohnen und Beschiftigung und damit zusétzlichen (StraBen-)Verkehr an.'%*

Weil die Geschwindigkeit auf einer Strecke durch Ausbau, Neubau oder schnellere Verkehrsmittel
meistens steigt, kommt es fiir die Nutzenden voriibergehend zu einer Zeitersparnis. Schon bald
jedoch stellt sich ein neuer Gleichgewichtszustand ein und die Gesamtreisezeit wird wieder
genauso lang sein wie vor der durch Ausbau ermdglichten Beschleunigung. Nicht die Quelle-Ziel-
Relationen sind also unverandert (wie in der Prognose des BMDV fdlschlicherweise angenommen),
sondern die im Verkehr zugebrachte Zeit. Das Phanomen wird als ,,Gesetz vom konstanten Rei-
sezeitbudget” bezeichnet und ist seit Jahrhunderten in allen Stddten, Regionen und Kulturen
unabhdngig von schnelleren Verkehrsmitteln und gestiegenen Entfernungen iiberraschend stabil.
Im Durchschnitt legen Menschen aller Zeiten und Lander zur Befriedigung ihrer Mobilitatsbediirf-
nisse rund drei Wege am Tag zuriick und verwenden dafiir etwa 60 bis 70 Minuten Reisezeit.!*>

Berufstatige sind im Schnitt etwas langer unterwegs als Rentner:innen oder Kinder.

Nicht die Reisezeiten dndern sich also mit dem Ausbau der Infrastruktur, sondern die Entfernun-
gen. Der Verkehrsaufwand nimmt nahezu proportional zur ermdglichten Geschwindigkeit zu.!%
Dies fiihrt dazu, dass die Zeiteinsparungen, die in der NKA fiir einen GroBteil des Nutzens von
Aus- und NeubaumaBnahmen verantwortlich sind (siehe Abschnitt 4.5.2), in der Realitdt kaum
existieren.’”” Sie werden durch das Wachstum der zuriickgelegten Distanzen und die Zunahme des
Verkehrs ,aufgefressen” oder sogar iiberkompensiert. Die eingesparte Zeit wird also anndhernd
vollstindig wieder in den Verkehr investiert.!”® Wiare dem nicht so, wiirden wir heute, da sehr

schnelle Verkehrsmittel zur Verfiigung stehen, nur noch wenig Zeit im Verkehr verbringen. In der

194ygl. Hettlich und Herzog 2008, S. 21.
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BVWP-Bewertung werden jedoch nicht 100 %, sondern je nach Berechnung nur etwa 6 bis 13 %
der ,eingesparten” Reisezeit als induzierter Verkehr berticksichtigt.'® Entsprechend fragwiirdig

ist die Bewertung der Zeitgewinne als volkswirtschaftlicher Nutzen.

Als Folge eines Aus- oder Neubaus von Verkehrswegen verlagern sich sehr bald die von Menschen
geschaffenen und angesteuerten Wohnungen, Arbeitspldtze oder Einkaufsmdglichkeiten. Die
zuriickgelegten Wegstrecken verldngern sich durch diese Strukturverdnderungen (iiber-)pro-
portional zur Zeitverkiirzung. Weiter entfernt liegende Ziele riicken so in erreichbare Nihe, was
unbestreitbar auch mit Vorteilen einhergeht. Gleichzeitig erhhen sich jedoch auch die umwelt-
und klimarelevanten Belastungen, da die Wirkung des induzierten Verkehrs die Wirkung einer
moglichen Verfliissigung bei StraBenbauprojekten in der Regel iibersteigt.?%° Das weitgehende
Ignorieren oder Untergewichten dieses Umstands verfdlscht viele der Berechnungen, die vor allem

bei der Strae mit einem schnelleren Verkehrssystem und Zeiteinsparungen argumentieren.

Auch die Verkehrsplanungstheorie stellt in ihrem Verkehrsverteilungsmodul einen engen Zu-
sammenhang zwischen der Zielwahl und dem Raumwiderstand, also der Erreichbarkeit eines
raumlichen Ziels vom Ausgangspunkt, fest. Je geringer der Widerstand, desto mehr Verkehr —
und von umso weiter entfernten Verkehrszellen — wird angezogen.201 Die Theorie zeigt eindeutig,
dass eine Verbesserung der Infrastruktur zusdtzlichen Verkehr zur Folge hat, soweit damit eine
Verbesserung der Erreichbarkeit (durch Senkung der Reisezeit und damit der Transportkosten)
einhergeht.?0? Die kontinuierlichen Versuche, Stau durch Ausbau zu verfliissigen oder zu beseiti-
gen, erzeugen also stets gleichzeitig neuen Stau — nur an anderer Stelle und mit mehr Autos auf

breiteren StrafBlen.

So entsteht ein neues Bediirfnis, zum Stauabbau Geld in den Strallenausbau zu investieren, und
der Zirkel beginnt von vorn. Nachdem er mehrfach durchlaufen wurde, landen die Nutzenden am
Ende jedoch zwangsldufig wieder im Stau, nur zu héheren individuellen und gesellschaftlichen
Kosten. Der Ansatz ist auf Grund der unvermeidlichen Marktreaktion der Verkehrsteilnehmenden
auf einen Neu- oder Ausbau - der die Nutzung der neuen oder ausgebauten Infrastruktur und
den Umstieg auf das Auto anreizt — und der hoheren Kosten auf lange Sicht also nicht einmal fiir

die Verkehrsteilnehmenden selbst niitzlich.203

Tatsachlich schdtzen verschiedene Autoren, dass der Verkehr durch StraBenbau jahrlich um etwa
0,5 bis 1 % wichst, also zusitzlicher Verkehr induziert wird.2% Die Acatech-Vereinigung hat als

Zusammenschluss von 200 Wissenschaftlern mit dem Acatech-Bericht 2007 eine Art alternativen

199ygl. Pfleiderer und Staerke 2017.
200yg]. Marte 2008, S. 4.

201yg]. UBA 2005, S. 46.

202yg], ebd.,, S. 46.

203Vgl. U. Becker 2018, S. 78.

204yg]. Pfleiderer 2005, S. 6.
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BVWP aufgestellt. In den Untersuchungen konnte am Beispiel der neuen A 20 festgestellt werden,
dass als Folge des StraBenbaus zwischen 2002 und 2020 pro Weg im Mittel etwa 1,5 km weiter
gefahren wird, was einer Verkehrszunahme von fast 10 % entspricht.205 Da nur die im BVWP
2003 enthaltenen BundesfernstraBen beriicksichtigt wurden, kann fiir die Gesamtheit aller neuen

StraBen eine induzierte Verkehrszunahme von ungefahr 1 % pro Jahr geschlussfolgert werden.?%

Auch andere Studien zeigen einen klaren Zusammenhang zwischen Straenbau und Stra3en-
verkehrswachstum.?9’2%8 Dje Beschleunigung des Verkehrs durch mehr und besser ausgebaute
StraBen scheint also die maBgebliche Determinante fiir den Anstieg des Verkehrsaufkommens zu
sein, was zu der Frage fiihrt, ob der StraBenverkehr ohne weiteren Straenbau iiberhaupt noch
zunehmen oder nicht vielmehr konstant bleiben oder sogar absinken wiirde. Entsprechendes gilt

fiir die Klimagasemissionen als direkte Folge des Verkehrs.

Die weiterentwickelte Bewertungsmethodik des BVWP 2030 sieht mit der Nutzenkomponente
NI erstmals eine zumindest partielle Bertiicksichtigung des induzierten Verkehrs vor. In der
komplizierten Berechnung entsteht ein negativer Nutzenbeitrag durch induzierten Verkehr, der
teilweise durch die neu eingefiihrte sogenannte ,implizite Nutzendifferenz (NI)* kompensiert wird.
Die implizite Nutzendifferenz der induzierten Fahrtenstrome ergibt sich dabei rechnerisch aus
den gemittelten Zeit- und Nutzerkosten im Bezugsfall und im Planfall.?’ Sie dient als Hilfsmittel,
um unplausible Nutzendnderungen auszugleichen, die durch die volle Anrechnung des induzierten
Verkehrs, z.B. bei Verlagerungen zwischen den Verkehrstrdagern, unbeabsichtigt entstehen wiirden
(siehe Abschnitt 5.3.2).

Von beteiligten Gutachter:innen wurde jedoch eingeraumt, dass es fiir den Nutzenfaktor,impliziter
Nutzen" keine Empirik gebe. Dennoch werden zusdtzliche Fahrten, laingere Wege und Umstiege
von der Bahn auf die StraBe in der verwendeten Methodik der NKA hdufig positiv gewertet.
Nach der Logik, dass eine Fahrt nur unternommen wird, wenn der Nutzen am Zielort abziiglich
des Aufwands der Hin- und Riickfahrt groBer ist als der Nutzen am Startort, wird der implizite
Nutzenzuwachs durch den Ortswechsel mit durchschnittlich 34 Euro angesetzt.21° Auf diese Weise
wird der durch StraBenbau erzeugte und eigentlich problematische Neuverkehr zur Begriindung

fiir zusatzlichen StraBenbau.
Wahrend der primdr induzierte Verkehr in der Methodik des BVWP 2030 ansatzweise aufgegriffen

wurde (wenn auch mit Mdngeln), fehlt der sekundar induzierte Verkehr bisher v6llig. Dies gilt,

obwohl der Bund seine Investitionen in den Verkehrstrager Strale mit einem prognostizierten

205yigl. Pfleiderer 2007, S. 1.

206yjg]. ebd., S. 1.

207yg]. Handy 2015.

208y, Ricardo-AEA 2014.

209yg]. IVV 2016, S. 2.

210vg]. Nagel, Beckers u.a. 2015, S. 376.
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Wirtschaftswachstum legitimiert (siehe Kapitel 4.1) und offen mit siedlungsstrukturellen Ver-
dnderungen nach Abschluss der Projekte rechnet. Die wirtschaftlichen Folgen der Planungen
sind nach der politischen Logik also von groBer Bedeutung.?!! Entsprechend miissen die Folgen
des Verkehrswegebaus jedoch auch hinsichtlich der langfristigen Verkehrsentwicklung ehrlich
bewertet und vollstandig beriicksichtigt werden. Wenn also neue oder ausgebaute StraBen den
Verkehrsteilnehmenden schnelleres Fahren und damit das Zuriicklegen groBerer Entfernungen in
der gleichen Zeit ermoglichen, ist dies als sekundar induzierter Verkehr im Rahmen des BVWP zu
berlicksichtigen und dabei der Sinn einer zum reinen Selbstzweck gesteigerten Verkehrsleistung

in Frage zu stellen.

Wie dem induzierten Verkehr vom BMDV im Rahmen der geltenden Bewertungsmethodik kon-
kret begegnet wird, ist im Detail nicht ohne Weiteres nachzuvollziehen. Im Methodenhandbuch
zum BVWP 2030 werden nur die verdnderten Raumwiderstande erwahnt, also die (zeitlichen)
Aufwinde zur Uberwindung eines bestimmten Raums. Weiter heift es dort wenig hilfreich: Die
Zielwahldnderungen werden mit Hilfe eines Gravitationsmodells ermittelt, das im Rahmen der
Modellierung der MIV-Nachfrage zum Einsatz kommt. Der induzierte Verkehr wird fiir alle Pro-
jekte standardméBig ermittelt.“?!2 Die Widerstandsfunktionen werden jedoch nicht angegeben
und sind somit nicht priifbar. Auch wie das verwendete ,Gravitationsmodell” funktioniert, bleibt
unklar. Im Projektinformationssystem PRINS, mit dem das BMDV Informationen zu den geplanten
BVWP-Projekten online bereitstellt, werden bei den verkehrlichen/physikalischen Wirkungen
schlieBlich nur die Ergebniswerte zu den eingesparten Reisezeiten und zu den Reisezeiten des

neu erzeugten Verkehrs genannt.

Im Beispiel der A 20, einem der aktuell groten StraBenbauprojekte, werden im PRINS 12,96
Mio. Pkw-Stunden pro Jahr eingesparte Reisezeit und 1,46 Mio. Pkw-Stunden pro Jahr durch neu
erzeugten Verkehr genannt. Eine umfassende Beriicksichtigung des induzierten Verkehrs konnte
bei konsequenter Auslegung hingegen als eingesparte Reisezeit nahezu O annehmen und bei der
neu erzeugten Reisezeit 1,46 + 12,96 = 14,42 Mio. Pkw-Stunden pro Jahr ansetzen.?! Eine solche
Herangehensweise geht also bei der Verkehrserzeugung je nach Projekt von Fehlberechnungen
um bis zu Faktor 10 aus. Eine Korrektur der angenommenen jahrlichen Pkw-Stunden wirkte
sich gleichzeitig auch auf die angenommenen Unfallzahlen (l(omponente NS, Verdanderung der
Verkehrssicherheit), die Gerduschbelastung (Komponente NG, Verdnderung der Gerduschbelastung)
und die Abgasbelastung (Komponente NA, Verdanderung der Abgasbelastung) — und damit auch die

Klimagasbelastung - aus.

211yg], Hettlich und Herzog 2008, S. 21.
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Untersuchungen aus dem Jahr 2001 haben gezeigt, dass die Auswirkungen des induzierten
Verkehrs zu einer durchschnittlichen Gesamtnutzenminderung fiir alle Verkehrsteilnehmenden
von etwa 10,4 % fiihren.2!* Die entstandenen privaten (Netto-)Nutzen des induzierten Verkehrs
waren also geringer als dessen externe, von der Gesellschaft getragenen Kosten. Oder einfacher:
Der induzierte Verkehr schadet in Summe mehr, als er niitzt. Wie groB der Anteil des induzierten
Verkehrs am gesamten Verkehrswachstum ist, zeigen Ergebnisse aus den USA und GroBbritannien.
Demnach miissen 15 bis 20 % des Verkehrswachstums dem induzierten Verkehr zugeschrieben

werden.?!® Eine dhnliche GréBenordnung ist auch fiir Deutschland anzunehmen.

Auch im Rahmen des Beteiligungsverfahrens zum BVWP 2030 wird der Umgang mit dem indu-
zierten Verkehr kritisiert. Unter anderem bemadngeln Einwendende, dass sich die im Rahmen
des BVWP vorgenommenen Berechnungen zum induzierten Verkehr lediglich auf den privaten
Pkw-Verkehr beziehen.?!® Der Giiterverkehr auf der StraBe bleibt ginzlich unberiicksichtigt, ob-
wohl die durch das antizipierte Wirtschaftswachstum motivierte Investitionstatigkeit des Bundes
in das StraBennetz ausdriicklich auf eine Zunahme des Giiterverkehrsaufkommens abzielt. Die
liickenhafte Beriicksichtigung des induzierten Verkehrs im Rahmen der BVWP-Methodik hat
zudem eine zu niedrige Annahme der im Verkehr erzeugten Emissionen zur Folge und ist damit

einer der groBten Kritikpunkte in Teilen der Fachoffentlichkeit.

Auf Kritik am Fehlen des sekunddr induzierten Verkehrs im Rahmen des BVWP 2030 erkldrte das
BMDV, das Entstehen von sekunddr induziertem Verkehr werde als langerfristige Entwicklung
verstanden. Daher, so die einfache Erkldarung, gehe man davon aus, dass der sekundar induzierte
Verkehr ,keine Auswirkungen auf die soziodemografischen Strukturdaten zwischen Planfall und
Bezugsfall® habe, folglich die Nachfrage nicht mitbestimmt wird und der sekunddr induzierte

Verkehr entsprechend auch in der NKA unberiicksichtigt bleiben sollte.?!’

Das Problem wird also erkannt, aber bewusst auBen vor gelassen. Dabei ist der BVWP selbst
ein sehr langfristiges Instrument der Verkehrsinfrastrukturplanung und sollte folglich auch
alle Entwicklungen einbeziehen, die die Verkehrsnachfrage auf lange Sicht beeinflussen. Auch
der (sekundir) induzierte Verkehr muss dazugehdren. Denn in welchem Planwerk, wenn nicht
im BVWP, konnte oder sollte dieses unzweifelhaft existierende Phanomen schlieBlich sonst

angemessen Beriicksichtigung finden?
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4.3 Wahl der Investitionsszenarien

Fiir den BVWP 2030 hat das BMDV drei Investitionsszenarien aufgestellt und hierbei die Auftei-
lung der Investitionsmittel fiir Aus- und Neubau zwischen den Verkehrstrdgern variiert (siehe
Abschnitt 2.2.4). Die Umweltpriifung des BVWP 2030 ergibt dabei fiir das ausgewdhlte Investiti-
onsszenario eine Emissionsminderung von etwa 0,5 Mio. Tonnen Treibhausgasen pro Jahr.?!®
Ob die Ausgestaltung des BVWP tatsdchlich zu geringeren Emissionen fiihrt, ist angesichts der
anzunehmenden Verkehrszunahme jedoch hochst zweifelhaft. Doch selbst die aus den Annahmen
der Umweltpriifung resultierende Treibhausgasminderung geniigt nicht den Anspriichen einer
pariskonformen Entwicklung der Verkehrsinfrastruktur. Das Alternativszenario 3 ,Stdarkung der
Schiene und WasserstraBe” sah mit 70 % einen deutlich hheren Investitionsanteil fiir den Ausbau
von Schienen und Wasserstralen und einen deutlich verringerten Anteil fiir Bundesfernstra3en
vor (nur noch 30 statt 54 %). Ware der BVWP mit dieser Investitionsmittelverteilung beschlossen

worden, ldge die Treibhausgaseinsparung bei rund 1 Mio. Tonnen jahrlich und damit immerhin

etwa doppelt so hoch.?"?

Der notwendigen Minderung von Klimagasemissionen nach dem Pariser Ubereinkommen kommt
Szenario 3 also am ndchsten. Szenario 1 (starker Fokus StraBe) und Szenario 2 (Status Quo) fithren
hingegen - genau wie die letztlich gewdhlte, Szenario 2 sehr dhnliche Mittelaufteilung - voraus-
sichtlich zu einem deutlichen Emissionsanstieg und einer entsprechend negativen Bewertung
durch das UBA.220 Die gewdhlte Mittelverteilung beriicksichtigt nicht angemessen die iibergeord-
neten Planungsziele des BVWP, erméglicht keine planzielkonformen Alternativen im Sinne der
SUP und zeigt keinen Minderungspfad bis 2030 auf. Aufgrund des bereits bei Verabschiedung des
BVWP 2030 geltenden Ziels der Klimaneutralitdt hatte die Wahl dieses Szenarios daher zumindest

besonders begriindet werden miissen.??!

Lediglich Szenario 3 orientiert sich in Teilen an den iibergeordneten Planzielen und ldsst zudem
deutliche Beitrdage zur Einhaltung der Klimaschutzziele erkennen. Es entspricht dariiber hinaus
am ehesten der notwendigen Stirkung des Schienen- und Wasserstraennetzes, die auch in
anderen Programmen, Konzeptionen und Strategien der Bundesregierung regelm.";iﬁig als Ziel
genannt wird.

Wie groB die Herausforderung ist, wird in der UBA-Studie ,Klimaschutzbeitrag des Verkehrs bis
2050 deutlich. Demnach kommt selbst das ehrgeizigste Szenario 3 mit seinen breit ansetzenden

MaBnahmenbiindeln dem Verkehrsziel bis 2030 des Klimaschutzplans zwar sehr nahe, beansprucht

218yg]. Bergk, Knérr und Lambrecht 2017, S. 25.
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jedoch bezogen auf ein realistisches Emissionsbudget zur Einhaltung des 2,0 °C-Ziels immer noch
knapp 40 % der iiber alle Sektoren erlaubten Emissionen.??? So nimmt der Verkehrssektor den
anderen Sektoren selbst im giinstigsten Szenario die benétigte Luft fiir eigene Minderungspfade.
Dies unterstreicht, dass die Einhaltung der Pariser Ziele ohne schnelles Handeln im Verkehr kaum

moglich ist.

Auch im Rahmen der Offentlichkeitsbeteiligung wurden Wahl und Gestaltung der Investitions-
szenarien vielfach kritisiert. Besonders hdufig forderten Einwendende die Berechnung eines
,Klimaziel-Szenarios" zur Sicherstellung der Minderungspfade.??* Das BMDV lehnt solche Forde-
rungen in dem verdffentlichten Beteiligungsbericht jedoch ab und verweist darauf, dass ein rein
klimaorientiertes Szenario dem ,verkehrlichen Bedarf nicht angemessen” sei, dass die ,betrach-
teten Szenarien realistisch” sein sollten und dass der ,Einfluss der Infrastruktur allein auf die
Klimawirkungen nicht ausreichend” sei, um anhand der BVWP-Mittelverteilung die Klimaziele

einzuhalten.?%4

Die Diskreditierung der Einwdnde als nicht ausreichend fachlich oder realistisch ist dabei genauso
unangemessen, wie der Verweis auf die Unmoglichkeit, die Klimaziele allein durch Infrastruk-
turgestaltung zu 16sen. Selbstverstdndlich kann nicht die Infrastruktur allein die Klimaziele
erfiillen. Der Beitrag, den der BVWP zum Erreichen der erforderlichen Treibhausgasminderungen
im Verkehrssektor leistet, muss angesichts seiner langfristigen Festsetzungen aber unbedingt
ermittelt, bewertet und beriicksichtigt werden. Auch der Verweis auf einen angeblichen, jedoch
nie nachgewiesenen verkehrlichen ,Bedarf” und eine dementsprechend Jrealistisch” zu treffende

Szenarienwahl ist in Zweifel zu ziehen (siehe Kapitel 4.1).

Das BMDV hat letztlich eine Investitionsmittelverteilung festgelegt, die nah am Status-Quo-
Szenario 2 liegt und aus Klimasicht enttduschend ist (siehe Abschnitt 2.2.4). V6llig unverstandlich
ist dabeli, wie sich die errechnete Zunahme der CO,-Emissionen in Szenario 2 in Héhe von 71.104
Tonnen pro Jahr nur durch eine geringe Mittelverschiebung zur Schiene und Wasserstrale in
eine Minderung der CO,-Emissionen in Héhe von 491.453 Tonnen pro Jahr verwandeln soll.??>
An der eigentlich unerldsslichen Giiltigkeit und Vergleichbarkeit der Berechnungsergebnisse fir
die Auswirkungen der Verteilungsszenarien auf die CO,-Emissionen bestehen folglich auch aus

Sicht des UBA erhebliche Zweifel.226
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4.4 Nichtberiicksichtigung hoher Umweltbetroffenheiten

Die Umsetzung der Bedarfsplanprojekte erhoht die CO,-Emissionen. Gleichzeitig werden allein
durch die StraBenprojekte des BVWP 171 Gebiete der héchsten Naturschutzkategorie ,wahrschein-
lich erheblich beeintrdchtigt”, 1.000 km schiitzenswerter Lebensrdume durchschnitten und 22.000
Hektar Fldche beansprucht.??’ Diese negativen Folgen fiir die individuelle und globale Umwelt
sind uniibersehbar. Dennoch fehlt es den umwelt- und klimarelevanten Bestandteilen des BVWP-
Verfahrens bislang einer weitsichtigen Ausrichtung, die auch internationalen Verpflichtungen

entspricht.

Nicht monetarisierte Umweltwirkungen werden in der umwelt- und naturschutzfachlichen
Beurteilung (Modul B) behandelt. Die Strategische Umweltpriifung (SUP) beschreibt zwar die
Umweltwirkungen, nennt jedoch keine MaBnahmen zu deren Vermeidung oder Verminderung. Die
Vorgehensweise des BMDV bei der Beriicksichtigung der als verbale Bewertungen vorliegenden
UVP- und SUP-Ergebnisse bleibt weitgehend unklar. Der BVWP selbst trifft auf seinen 204 Seiten
keine Aussage dazu. So fiihrte die SUP weder zu Emissions- oder Fldcheneinsparungen noch zu
geringeren Dimensionierungen oder zur Priifung klima- oder umweltschonender Alternativen.

Ein Bezug zu den Klima- oder Biodiversitdtszielen wird nicht hergestellt.

Der Umweltbericht zum BVWP ermittelt die durch iiber 1.000 FernstraBenprojekte bewirkten
Treibhausgasemissionen nicht umfassend, sondern verweist lediglich auf (nach VB/VB-E und
WB/WB* getrennte) sogenannte ,Gesamtnetzrechnungen®.??® Eine Darstellung der konkreten Vor-
gehensweise bei der Bertiicksichtigung und Gewichtung im Verhdltnis zu den NKA-Ergebnissen
fehlt. Das blockiert eine detaillierte Analyse des Verfahrens. Welche Entwicklung die Schutzgiiter
bei Nichtdurchfiihrung des Plans ndhmen, bleibt ebenfalls unklar. Fraglich ist auch, inwieweit die
Vorgehensweise geeignet ist, die Kumulation von Umweltwirkungen abzubilden, da Uberlastungs-
grenzen, die durch Kumulation erreicht oder iiberschritten werden, weder bei den monetarisierten

noch bei den verbal bewerteten Umweltwirkungen dargestellt sind.??

Schwer nachvollziehbar ist auch, dass zwar die Projekte des VB-E unter dem Vorbehalt einer nicht
vorliegenden hohen Umweltbetroffenheit stehen, die vielen umweltkritischen Neubauvorhaben
des VB jedoch auch bei hohen Umweltbetroffenheiten realisiert werden konnen. Fiir dieses

Ungleichgewicht gibt es keine schliissige Erklarung.

Angesichts des finanziellen Aufwands, den die Vermeidung starker Umweltbetroffenheiten in

vielen Fillen erfordert, etablierte das BMDV bei der Bewertung im Rahmen der SUP auf Gesamtpla-

227yg], BMDV 2016d, S. 134ff.
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nebene eine ,Vorpriifung und Kostenplausibilisierung aus Umweltsicht“.230 Diese Kostenschdtzung
ermoglicht es, hohe Umweltbetroffenheiten zu monetarisieren und so als Investitionskosten im
Rahmen der NKA zu erfassen. Damit droht eine hohe Umweltbetroffenheit jedoch von (angeblich)
hohen positiven Nutzenwerten, z.B. durch erhoffte Reisezeitgewinne, regelmiBig ,weggewogen"”
zu werden. Vorhaben mit hohen negativen Umweltfolgen werden so systematisch als volkswirt-

schaftlich ,niitzlich” dargestellt (NKV {iber 1), obwohl sie es oft nicht sind.

Losungen fiir hohe Umweltbetroffenheiten sollen laut BMDV in nachfolgenden Planungsschritten
gefunden werden, etwa in Form von Ausgleichs- und ErsatzmaBBnahmen. Mit diesem Vorgehen
verschiebt das Ministerium die 6kologische Verantwortung auf nachgelagerte Planungsbehérden
und konterkariert den Zweck einer auf Gesamtplanebene durchgefiihrten SUP. Denn das Ziel
einer SUP auf der strategischen Ebene ist es ja gerade (bzw. sollte es sein), hohe Umweltbetroffen-
heiten bereits auf dieser Ebene nicht nur festzustellen, sondern auch durch eine entsprechende
Bewertung zu vermeiden. Durch Monetarisierung und Einbeziehung in die NKA verlieren die
festgestellten hohen Umweltbetroffenheiten im Rahmen der Bewertung jedoch an Gewicht. Zudem
bleibt die Grundsatzfrage offen, wie Umweltwirkungen in der SUP strategisch gepriift werden
sollen, wenn ein Plan wie der BVWP keine strategischen Aussagen zuldsst. Damit fehlt der SUP bei
der Priifung der nicht-monetarisierten Kriterien ein strategisches Element. Die Mdngel der SUP

winfizieren“ auf diese Weise auch den BVWP und die Bedarfspldne.?3!

Die verbal-argumentativen Ergebnisse der SUP entfalten praktisch keinerlei Wirkung. Die geteilte
Bewertung nicht-monetarisierter und monetarisierter Wirkungen ist insgesamt unbefriedigend,
da ihre Methoden im Kontext der gesamten Bewertung nicht klar ersichtlich werden. Kritisch
zu hinterfragen ist ferner, dass bei der Ermittlung der Auswirkungen ausschlieBlich Aus- und
Neubauprojekte betrachtet und Ersatz- und ErhaltungsmafBnahmen, trotz ihres erhéhten Anteils
im BVWP und bisweilen ebenfalls betrdchtlicher Umweltauswirkungen, grundsatzlich nicht gepriift

werden.

Kritik an der Verfahrensweise des BMDV bei der SUP duBerte auch das UBA. Das Scoping (Ab-
grenzung des Priifumfangs, Festlegung des Detailgrads, Ermittlung von Randbedingungen) sei
aus seiner Sicht insgesamt ,sehr unbefriedigend” verlaufen.?3? Viele Hinweise zur Berticksichti-
gung der Umweltziele, zur Gestaltung verniinftiger Planalternativen, zur Plausibilisierung von
Bewertungsschwellen oder zur Bewertung von Zielerreichungsgraden seien vom BMDV nicht
aufgenommen worden. Auch seien Gesprdchsergebnisse nicht protokolliert und das Scoping trotz

strittiger Punkte einseitig fiir abgeschlossen erkldrt worden.?3
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Das Bundesamt bemadngelt weiter die unvollstandige Darstellung der Umweltwirkungen, denn
der Planentwurf enthdlt eine hohe Anzahl nicht bewerteter Projekte und Projektbiindel (neue
Kategorie des ,Potentiellen Bedarfs”, siehe Kapitel 4.8). Die Nachvollziehbarkeit und Validitdt
der Aussagen im Umweltbericht sei damit beeintrachtigt. So bestiinden Zweifel daran, dass das

Verfahren den Anforderungen an eine SUP entsprechend UVPG geniigt.2%*

Das Bundesverwaltungsgericht hat in einer Leitentscheidung 2005 sogar klargestellt, dass im
Hinblick auf die vorhabenbedingten Auswirkungen eines StraBenbauvorhabens auch zu priifen
ist, ob als Folge des Vorhabens der Verkehr auf einer anderen, vorhandenen Straf3e zunimmt.233
Dies kann passieren, wenn etwa eine Landes- oder Kreisstra3e zum Autobahnzubringer wird
und so auch auf dieser erhéhte Klimagasemissionen zu erwarten sind. Auf der ZubringerstraB3e
als Folge des Aus- oder Neubaus der Autobahn zunehmender Verkehr muss also mindestens
als sekunddre Auswirkung den Emissionen des im BVWP bewerteten Aus- bzw. Neubauprojekts

zugerechnet werden.?3¢

Der Umweltbericht des BVWP enthdlt zwar ,geltende Ziele des Umweltschutzes fiir die SUP zum
BVWP*. Das 2016 giiltige verkehrsbezogene Ziel des Aktionsprogramms Klimaschutz 2020 - ein
Minderungsbeitrag des Verkehrssektors von 7 bis 10 Mio. Tonnen CO,-Aq. bis 2020 — wurde jedoch
in dieser Tabelle nicht aufgefiihrt. Aussagen iiber den Zielerreichungsgrad gegeniiber diesem
verkehrsbezogenen CO,-Minderungsziel hatten aus Sicht des UBA unbedingt getroffen werden

miissen.?3’

Dariiber hinaus sind im Umweltbericht zwar Informationen {iiber national festgelegte Ziele
des Umweltschutzes enthalten. Angaben zu Zielen aus internationalen Abkommen, wie dem
Ubereinkommen von Paris, und die Art ihrer Beriicksichtigung fehlen jedoch vollstdndig, obwohl
die SUP-Richtlinie diese erfordert.?3® Zudem hatte Deutschland bei Beschluss des BVWP 2030 im
Dezember 2016 das Pariser Ubereinkommen bereits ratifiziert. Dennoch lisst der BVWP 2030
nicht erkennen, dass sich das Land dem Ziel der Herstellung der Klimaneutralitdt verpflichtet
hat. Genau genommen taucht das Wort LKlima"“ im BVWP 2030 exakt dreimal auf — nur in nicht

relevanten Zusammenhédngen und klar ohne Bezug zu einem Abwagungsbelang.?*®

In einer interessanten Gerichtsentscheidung zur Verkehrsplanung in GroBbritannien hatte der
England and Wales Court of Appeal im Jahr 2020 entschieden, dass das Pariser Abkommen fiir den

Verkehrsplan offensichtlich relevant ist und eine Verabschiedung ohne Auseinandersetzung mit
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dessen Zielen zu einer formellen Rechtswidrigkeit des Plans fiihrt.24° Dies diirfte entsprechend
auch fiir den BVWP 2030 gelten.

Ein deutsches Rechtsgutachten von 2021 kommt sogar zu dem Ergebnis, dass der Bedarfsplan
StraBe wegen VerstoBes gegen die SUP-Richtlinie formell unionsrechtswidrig und dariiber hin-
aus sogar materiell verfassungswidrig sei.?*! Letzteres wird mit den verfassungsrechtlichen
Vorgaben zum Klimaschutz begriindet, die gemadB KSG bei allen staatlichen MaBnahmen zu beriick-
sichtigen sind. AuBerdem sei er nach dem Urteil des BVerfG mit dem Gebot der intertemporalen

Freiheitssicherung nach Artikel 20a GG unvereinbar.?42

Rechtswidrig seien damit auch alle Planfeststellungsbeschliisse, die sich auf den Bedarfsplan und
dessen Bindungswirkung stiitzen.?*3 In der Folge ist fraglich, ob der Bedarfsplan StraBe fiir einzel-
ne FernstraBenprojekte iiberhaupt noch eine Bindungswirkung entfalten kann. Unabhdngig von
der Bindungswirkung miisse die Planfeststellungsbehorde zudem die Belange des Klimaschutzes
nach § 13 KSG in die Abwdgung iiber ein StraBenbauvorhaben einstellen — andernfalls ldge ein

Abwigungsdefizit vor.244

Der BVWP enthdlt ausschlieBlich Projekte mit einer Lebensdauer von mehreren Jahrzehnten.
Damit schafft er finanzielle, klimaokologische und mobilitdtspolitische Zwangspunkte fiir sehr
langfristige Zeitraume. Es erscheint jedoch nicht sinnvoll, in den Jahren 2021 bis 2030 neue
Verkehrswege (vor allem StrafBen) zu bauen, die unter Beriicksichtigung der zu erwartenden
Neuausrichtung in der Mobilitdtspolitik zum Zeitpunkt ihrer Fertigstellung woméglich nicht mehr
benstigt werden oder nicht benutzt werden diirfen.?4> Die unverdnderte Anwendung des BVWP
und der Bedarfspldne ist damit insbesondere fiir (StraBen-)Projekte vor Artikel 20a GG und den

Freiheitsrechten kiinftiger Generationen nicht zu rechtfertigen.?4

Zusammenfassend kommt das UBA zu der Feststellung, dass der Entwurf des BVWP 2030 bei der
Umweltpriifung faktisch ,durchgefallen” und dringend zu iiberarbeiten sei.?” Auch der BUND
kritisierte die Verfehlung der selbst gesteckten Nachhaltigkeitsziele deutlich, bezeichnete den
BVWP 2030 als ,klimapolitisch fahrldssig” und legte im August 2016 bei der EU Beschwerde gegen

die Planungen ein.?*®

240yjg]. HeB 2021, S. 10.
241yjg]. ebd,, S. 15.
242yjg]. ebd,, S. 15.
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4.5 Mangelhafte Berechnung von Kosten und Nutzen

Trotz groBen wissenschaftlichen und technischen Aufwands bei der Entwicklung der Methodik
werden die Ergebnisse des BVWP 2030 objektiven Kriterien hdufig nicht gerecht. Das Bewertungs-
verfahren ist anfillig fiir Manipulationen und Voreingenommenheiten und viele Eingangsdaten
regionaler und lokaler Behorden unterliegen partikuldren Interessen.?*? Zudem bleiben Berech-
nung und Planung sektoral auf die Verkehrstrager bzw. Einzelprojekte beschrankt. Das seit 1992
entwickelte gemeinsame Bewertungsverfahren fiir die Einzelvorhaben der Verkehrstrager ver-
gleicht nur den Ist-Zustand mit einer singuldren Aus- bzw. Neubauvariante und entfaltet keine
integrative Wirkung auf das Gesamtnetz.?° Auch die Zuweisung der Haushaltsmittel, welche iiber
die sektoralen Haushaltstitel anstatt liber Verkehrskorridore oder Regionen erfolgt, steht einer

iibergreifenden Netzwirkung bislang im Weg.25!

In die Weiterentwicklung der NKA wurde auch fiir den BVWP 2030 investiert. Fachlich-methodische
Fortschritte der Methodik sind jedoch hochstens in Ansdtzen zu erkennen. Im Gegenteil: Wahrend
fiir den BVWP 2003 die Wirtschaftlichkeitsschwelle fiir Bedarfsprojekte noch bei einem NKV
von 4,0 lag (sogenanntes Abschneidekriterium, das Projekte unterhalb eines bestimmten NKV
ausschlieBt), wurde diese Schwelle fiir den aktuellen BVWP 2016 auf 1,0 gesenkt. Die eigentliche
Funktion der NKA, namlich die Auswahl der am besten zur Finanzierung geeigneten Vorhaben
aus der groBen Menge angemeldeter Projektvorschldge, wird dadurch deutlich erschwert. Auch
Projekte mit einem NKV knapp iiber 1,0 gelten nun pauschal als wirtschaftlich und landen spater

hdufig im Vordringlichen Bedarf.

Droht ein Projekt die Wirtschaftlichkeitsschwelle von 1,0 doch zu verfehlen, bietet die bisweilen
methodisch unsaubere NKA genug Moglichkeiten, das Ergebnis durch Modifikation der Eingangsda-
ten zu verandern. Die NKA erfiillt nicht den Anspruch einer vollstandigen gesamtwirtschaftlichen
Betrachtung, so lange die Nutzen- und Kostenfaktoren die fiir den BVWP 2030 formulierten
iibergeordneten Ziele nicht abbilden und operationalisieren. Umwelt- und Klimaaspekte spielen

zudem faktisch keine Rolle.

Die regelmiBige Uberschitzung des tatsichlichen Nutzens von Projekten ist die — nicht nur klima-
politisch sondern auch volkswirtschaftlich — problematische Folge. Unangemessen hohe NKV, die
auf fehlerhaften Nutzenberechnungen basieren, lassen viele Projekte wirtschaftlich erscheinen,
die aus Allgemeinwohlperspektive eigentlich abzulehnen sind. Von diesem Effekt profitieren
fast ausschlieBlich StraBenprojekte. Infolgedessen steigt in der Regel das Verkehrsaufkommen,

was wiederum zu héheren Klimagasemissionen fiihrt. Die Methodik ist damit unzulanglich, um
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die ibergeordneten Ziele des BVWP 2030 strategischer und nachhaltiger Innovationen in die

Verkehrsinfrastruktur zu erreichen.252

4.5.1 Geringe Validitdt der Kostenschidtzungen

Die Annahmen, die den Projekten zugrundeliegen, sind haufig mit groBen Unsicherheiten behaftet,
was zu fehlerhaften initialen Kostenschdatzungen fiihrt. Diese Schatzungen fallen systematisch
eher zu niedrig als zu hoch aus; erhebliche Kostensteigerungen sind eher die Regel als die Ausnah-
me. Hiufig verteuert sich ein Projekt gegeniiber der NKA um 20 bis iiber 50 %.25> Angenommene
NKV werden so in der Realitdt nicht erreicht. Der Bau von StraBen aufgrund unrealistisch niedri-
ger Kostenannahmen ist letztlich unwirtschaftlich, also unberechtigt, und belastet neben dem

Klima auch die offentlichen Finanzen.

Entsprechend war das BMDV wdhrend der Aufstellung des BVWP 2030 zum wiederholten Mal
deutlicher Kritik des Bundesrechnungshofs ausgesetzt. Bereits 2004 hat die Kontrollbehdrde
in einem Gutachten zur Neuordnung der Verwaltung im Bundesfernstraenbau auf die im f6-
deralen System der Auftragsverwaltung bestehenden Defizite hingewiesen.?>* Schon damals
wurde eine Abkehr von diesem System empfohlen; das BMDV hat diese Empfehlung jedoch nicht
unterstiitzt. Den eingerdumten Defiziten wollte es stattdessen mit einem Informations- und
Kontrollsystem begegnen. Zehn Jahre spater stellte der Bundesrechnungshof allerdings fest, dass

das Bundesverkehrsministerium mit diesem Vorhaben ,wenig erfolgreich” war.?%

So kritisierte er 2014 hdufige Fehlannahmen und zu niedrige Kostenschdtzungen bei Bundes-
fernstraBenprojekten und empfahl dem Ministerium, die Anforderungen zur Ermittlung des
Kostenrahmens fiir BedarfsplanmaBnahmen zu erhéhen. Demnach sei eine ,fundierte Kosten-
ermittlung notwendig, damit der Bundestag seine Entscheidungen iiber die Annahme eines
StraBenbauprojekts in den Bedarfsplan auf der Grundlage zutreffender Annahmen im Hinblick
auf die Wirtschaftlichkeit des Vorhabens treffen kann“.2°¢ Fiir die Auftragsverwaltungen der
Lander gebe es einen Anreiz, den Kostenrahmen (zu) niedrig anzusetzen und so das NKV zu ver-
bessern. Dem miisse das Ministerium entgegenwirken.?>” Bessere Kostentransparenz sei zudem

ein wirksames Mittel, ungerechtfertigten Forderungen Dritter entgegenzutreten.258

Laut Bundesrechnungshof ist es ,wichtig, das Kostenbewusstsein beim BMDV weiter zu erh6hen

und Forderungen nach iiberdimensionierten und deshalb unnétig teuren StraBenbauprojekten
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zu begegnen“.?>? Eine Steuerung der Kostenentwicklung von StraBenprojekten sei nur mdglich,
»~wenn [das BMDV] im Rahmen seiner Fachaufsicht die Lander auf die bestehenden Missstdande
bei der Bau- und Vergabeordnung hinweist und Abhilfe fordert".?% In Bezug auf den damals
in Aufstellung befindlichen BVWP 2030 zeigte sich der Bundesrechnungshof weitsichtig: Es sei
demnach ,abzuwarten, ob das Bundesverkehrsministerium das gesteckte Ziel einer besseren
Kostenabschdtzung tatsédchlich erreicht“.2! Zwei Jahre spéter sollte sich zeigen, dass dies erneut

nicht gelungen ist.

Denn 2016 stellte die Bundesbehdrde in ihrem Bericht fest, dass das Verkehrsministerium die
gesteckten Ziele unverdndert verfehlt.?®? Sie warf dem Ministerium insbesondere bei StraBenbau-
projekten anhaltende Planungsmdngel und eine nicht ausreichende Verldsslichkeit vor. Die in der
Bedarfsplanung ermittelten NKV seien ,,mangelhaft“.263 Durch eine Unterschdtzung der Kosten
komme es teilweise zu starken Uberschitzungen des NKV. Es kénne nicht ausgeschlossen werden,
»dass zu niedrig angemeldete Projektkosten bei der Plausibilisierung als plausibel eingestuft
wurden und das berechnete NKV daher zu hoch ist.“?64 Auch im BVWP 2030 wurden so mit hoher

Wahrscheinlichkeit unwirtschaftliche Projekte als wirtschaftlich bewertet.

Im Detail bezieht sich die Kritik darauf, dass das BMDV von den Landern gemeldete Kosten fiir
StraBenbauprojekte teilweise nicht iiberpriift. So habe das BMDV ,bewusst in Kauf [genommenl],
dass die Investitionskosten bei Ausbauprojekten, die eine wesentliche GroBe fiir die Berechnung
des NKV als zentrales Entscheidungskriterium fiir die Einstufung der Projekte im BVWP sind,
vollstdndig ungepriift blieben“.2¢®> Das Ziel des Ministeriums, die Kostenermittlungen der von
den Landern gemeldeten StraBenbauprojekte zu plausibilisieren, um deren Verldsslichkeit zu
verbessern, sei daher ,insgesamt nicht erreicht” worden. Damit seien die NKV der Projekte ,weder
verldsslicher noch besser untereinander vergleichbar”.26¢ Zudem wurde kritisiert, dass das BMDV
intern festgelegte Kostenuntergrenzen nachtraglich abgesenkt habe, nachdem die Lander bei

einzelnen Projekten zu niedrige Kosten angegeben hatten.

Die Kritik des Bundesrechnungshofes hat keineswegs an Aktualitdt verloren. In einem Sonder-
bericht zur Steuerung des Klimaschutzes in Deutschland kritisiert er im Mdrz 2022, dass fast
allen KlimaschutzmaBnahmen des Bundes — nicht nur im Bereich Verkehr — Vorgaben fehlen,

wie viel Treibhausgasemissionen damit eingespart werden sollen.?®” So sei die Bundesregierung
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nicht in der Lage, drohende Zielverfehlungen rechtzeitig zu erkennen und nachzusteuern. Zudem
fehle ein Uberblick iiber die Klimawirkung der Einnahmen und Ausgaben im Bundeshaushalt.?6®
Angesichts der hohen Summen im Verkehrshaushalt gilt diese Kritik dem Verkehrsministerium

in besonderem MafBe.

Der Bundesrechnungshof fordert also seit fast zwanzig Jahren, dass die zu erwartenden Kos-
ten und Nutzen geplanter MaBnahmen vergleichbar und verldsslich sind, bei der Verwendung
von Haushaltsmitteln klare Prioritdten gesetzt und Vorgaben zur Emissionsminderung in der
Haushaltsplanung beriicksichtigt werden. Diesem Anspruch wird das Vorgehen des BMDV bis
heute nicht gerecht. Wegen der hohen Investitionen sind jedoch insbesondere im Bereich der

Verkehrsinfrastruktur sorgfdltige und fundierte Planungen von besonderer Bedeutung.

4.5.2 Hohe Gewichtung monetarisierter Fahrzeitverkiirzungen

Die vom BMDV praktizierte NKA gewichtet die formulierten Ziele in ihrem Ergebnis ungleich. So
kommt es fiir einen hohen errechneten Projektnutzen in erster Linie auf eine Verkiirzung der
Reisezeit an;%¢? ihre ,,Einsparung" ist der wichtigste Nutzenfaktor der NKA und wird als , Trans-
portkostensenkung” und Verbesserung der Erreichbarkeit positiv verbucht. Eine Auswertung des
BVWP 2003 kam zu dem Ergebnis, dass fast 70 % des ermittelten positiven Nutzens bzw. 87 % des
Gesamtnutzens eines StraBenbauprojektes aus diesen beiden Faktoren resultieren.?’® Fiir den
BVWP 2030 gehen andere Quellen sogar von einem Nutzenbeitrag des Aspekts ,,Reisezeitgewinne“

von 90 % aus (siehe Abbildung 8).271

Wieviel tragen einzelne Aspekte zum Nutzen der StraBenprojekte bei?

-20 00 20,0 40,0 60,0 80,0 100,0
|
Reisezeitgewinne 90,1
(Kosteneinsparung NfZ, '
Pkw, Zuverldssigkeit)
Verkehrssicherheit 9,5
CO,-Emissionen I -2,01

Schadstoffemissionen -0,03

Larm 0,01

Abbildung 8: Nutzenanteil einzelner Aspekte am Gesamtnutzen der StraBenprojekte im BVWP
Quelle: BUND 2018, nach Umweltbericht BVWP 2030
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Die bisweilen hohen Nutzenwerte der Projekte werden also fast komplett durch eine Steigerung
der Durchschnittsgeschwindigkeit, den Wegfall langsamer Ortsdurchfahrten oder neue Direktver-
bindungen erreicht. Aspekte der Verkehrssicherheit oder des Klimaschutzes spielen hingegen nur
eine marginale Rolle. Beispielsweise wurde fiir den Einfluss der CO,-Emissionen auf die Bildung

des NKV ein Anteil von nur rund 2 % errechnet.2’2

Der Monetarisierung der Nutzenkomponente NRZ (Verdnderung der Reisezeit) — also der Umwand-
lung von projektbezogenen Fahrzeitverkiirzungen in Geldeinheiten — liegt die Argumentation
zugrunde, dass Zeiten wdhrend einer Reise nicht oder nur teilweise fiir andere, woméglich
produktive Zwecke genutzt werden kénnen und folglich Kosten verursachen.?’? Eingesparte
Fahrzeitminuten werden dabei mit einem fiktiven Geldnutzen zwischen 6 und 25 Euro pro Stun-
de berechnet.?’* Durch Hochrechnung von beispielsweise fiinf Minuten Zeiteinsparung eines
Projekts auf 15.000 Pkw am Tag und 80 Jahre StraBenlebensdauer wird dann ein hoher ,Nutzen”

ermittelt, der Aus- oder Neubau als wirtschaftliche Investition rechtfertigt.

Bezeichnenderweise wird jedoch eine Stunde Zeit eines Autofahrenden im Stau in den Berechnun-
gen mit einem fiinfmal hoheren Wert bertiicksichtigt als eine Stunde hochgerechneter Lebenszeit,
die durch einen Unfall verloren geht.?’527¢ Diese Ungleichheit in der Wertzuweisung wirkt un-

ausgewogen und wdre, wenn iiberhaupt, eher umgekehrt zu erwarten gewesen.

Empirisch kann ein wirtschaftlicher Nutzen durch die Verbesserung von Erreichbarkeiten nicht
festgestellt werden,?”’ auch wenn diese Vermutung naheliegen mag. Geeignete Indikatoren zur
Beobachtung und Vorhersage der wirtschaftlichen Entwicklung, wie etwa das Bruttoinlandspro-
dukt, die Gewerbeentwicklung oder die Arbeitslosigkeit, stehen zur Ndhe einer Autobahn oder
BundesstraBe in keinem nachweisbaren Zusammenhang.?’® Womdglich gibt es sogar einen umge-
kehrten Effekt wenn etwa weites Auspendeln aus einer strukturschwachen Region erleichtert
und bestehendes Gewerbe als Folge der besseren Erreichbarkeit benachbarter Wirtschaftsraume

weniger nachgefragt oder verdrangt wird.?”?

Wie in Kapitel 4.2 gezeigt, steigt rund um ein Verkehrsprojekt in der Regel das Verkehrsaufkom-
men, was sowohl die individuellen als auch die externen (also von der Gesellschaft zu tragenden)
Kosten erhoht (siehe Abschnitt 5.3.3). Die Zunahme des Verkehrs fiihrt zugleich unvermeidlich zu

einer Zunahme der Klimagasemissionen, wihrend die erhoffte Wirtschaftsentwicklung offen-
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bleibt. Der einfache Riickgriff auf verringerte Fahrzeiten ist also keine ausreichende Grundlage
zur Erstellung wirtschaftlicher Nutzenprognosen, solange diese nicht durch bisher unbeachtete
wirtschaftsrelevante Faktoren erganzt werden. Schwer nachzuvollziehen ist zudem, dass mit

einer neuen StraBe stets eine Steigerung der Verkehrssicherheit einhergehen soll.280

Dariiber hinaus fiihrt die unvollstandige Beriicksichtigung des induzierten Verkehrs (siehe Ka-
pitel 4.2) im Rahmen der Nutzenberechnung durch angenommene, jedoch real nicht existente
Fahrzeitverkiirzungen aus Sicht vieler Verkehrswissenschaftler:innen zu unverhdltnismaBig
hohen NKV, die sich beim BVWP 2003 teilweise verdreifachten. Wurden zusatzlich zu niedrige
Baukosten und zu niedrige Zinssdtze angesetzt, ergab sich bei einigen Projekten sogar ein um
den Faktor 5 tiberhghtes NKV.281 Daraus folgt, dass auch viele Projekte des BVWP 2003 bei realisti-
scher Betrachtung volkswirtschaftlich womdglich nicht zu rechtfertigen waren. Die dargestellten
Berechnungen hdngen allerdings von unterschiedlichen Einflussfaktoren ab und sind aufgrund
der inzwischen in Teilen modifizierten Methodik nicht ohne Weiteres auf die Projekte des BVWP
2030 iibertragbar. Sie zeigen jedoch zumindest iiberschldgig die Anfdlligkeit der nach wie vor
zentralen Nutzen-Kosten-Berechnungen fiir systematische Fehler und die Bedeutung einer genau-
en Ermittlung der in die NKA einflieBenden Faktoren. Auch der enge Zusammenhang zwischen
der unvollstandigen Bertlicksichtigung des induzierten Verkehrs und der unklaren Validitdt der

Nutzenwerte in der NKA wird an dieser Stelle deutlich.

Kritisch ist der groBe Einfluss der Nutzenkomponente ,Reisezeitersparnis” auch wegen der
unterschiedlichen Systemeigenschaften des StraBen- und Schienenverkehrs. Wahrend bei Stra-
Benprojekten die Ermittlung und Auflésung von Engpdssen und die Behebung von Staus in der
Regel zumindest lokale Zeitgewinne und damit ,Nutzen” erzeugt, ist dies im Bahnverkehr kompli-
zierter. Hier existieren Fahrpldne und feste Trassen, daher kommen Staus wie bei der Strafle im
,klassischen" Sinne nicht vor. Bei Uberlastung einer Strecke erhilt ein Zug bereits in der Planung
keine Trasse und kann so gar keinen Stau bilden. Nutzengewinne durch Beschleunigung und
Zeitersparnis, die mit jenen der StraBe vergleichbar sind, konnen also bei der Eisenbahn systembe-
dingt nicht erzielt werden. Hinzu kommt die irritierende Doppeldefinition von theoretischer und
praktischer Leistungsfdhigkeit, wodurch bei Schienenstrecken auch eine Auslastung von iiber 100
% noch keine Uberlastung bedeuten muss.?®? Grund dafiir ist, dass die Auslastungswerte bei der
Bahn hdufig iliber lingere Zeitriume miteinander verrechnet und gemittelt werden. So kénnen
niedrige Auslastungen zu Schwachlastzeiten hohe Auslastungen im Gesamtbild ,verschwinden"

lassen - ohne genaues Hinsehen scheint ein Ausbau von Bahnstrecken so nicht notig.
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Insgesamt sollte in Frage gestellt werden, ob die Senkung der Reisezeiten als Hauptkriterium der
BVWP-Methodik geeignet ist — oder ob hierfiir nicht eher die Erméglichung allgemeiner Mobilitdt
mit minimalem Verkehrsaufwand in Frage kommt. Denn ware die Senkung der Reisezeiten das
Oberziel, dann miisste ja — konsequent zu Ende gedacht - jede Reise schon nach einer Sekunde
wieder beendet oder gar nicht erst begonnen werden, da in diesem Fall die perfekte Erfiillung

des Oberziels sofort erreicht wére.?8 Das ist aber offensichtlich unsinnig.

4.5.3 Weitere Miangel der Nutzenberechnungen

Mit dem erneut praktizierten dezentralen Anmeldeverfahren des BVWP erfolgt keine systemati-
sche Analyse raumlicher Schnittstellen oder Biindelungen. Dies begiinstigt eine Fragmentierung
der Investitionstdtigkeit, da sich die nach NKV dringlichen Projekte weitgehend unzusammen-
hdngend tiber die Verkehrsnetze verteilen. In der NKA errechnete Nutzen kénnen sich so nicht
oder erst nach Jahrzehnten einstellen, namlich dann, wenn der letzte Engpass in einem Korridor
beseitigt ist. Dies widerspricht den im BVWP formulierten Zielen einer zusammenhdngenden,

also regionen- und verkehrstrageriibergreifenden Entwicklung der Netze.

Wie Kapitel 4.5.1 bereits gezeigt hat, konnen auch durch Kostenschdtzungen die Ergebnisse der NKV
beeinflusst werden. Wahrend bei den Baukosten eine zu niedrige Annahme das NKV zu Gunsten
eines Vorhabens verfdlscht, diirfte eine sehr hohe (oder auch nur ehrliche) Prognose der Baukosten
die Aussicht auf eine Realisierung schmdlern. Wahrend Ersteres hdufig StraBenprojekte in den
Bereich des positiven Nutzens ,mogelt”, kann Letzteres dazu fiihren, dass teurere Bauvorhaben wie
innerstddtische Tunnellosungen mit woméglich hohen innerértlichen Entlastungseffekten sehr
niedrige NKV aufweisen. Im Vergleich dazu erzielen Projekte, die mit geringeren Baukosten z.B.
naturschutzrelevante Freirdume zerschneiden, hdufig sehr hohe NKV.?8 Prdzise und verldssliche
Kostenschitzungen sind daher von ebenso hoher Relevanz wie eine klimabezogene Uberarbeitung

der Gewichtung aller in der NKA verwendeten Komponenten.

Problematisch ist zudem, dass die Projektanmeldungen zu den FernstraBenprojekten fiir den
aktuellen BVWP von den Landern bereits bis Ende 2013 eingereicht werden mussten, also deutlich
bevor die Kriterien des Bundes fiir die Priorisierung der Projekte und die Verkehrsprognosen
vorlagen.?®® Das absehbare Ergebnis waren erneut sehr umfangreiche, mutmaBlich durch die
Gefahr von Streichungen getriebene und hdufig wahlkreismotivierte ,Wunschlisten” an das BMDV

an Stelle von Projektentwiirfen im Sinne einer einheitlichen Netzstrategie.
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4.6 Hoher Flichenverbrauch

Zwischen 1992 und 2019 ist die Flicheninanspruchnahme von Besiedlung und Verkehr in Deutsch-
land um rund 28 % von 4,03 Mio. auf 5,15 Mio. Hektar angewachsen.?8® In den vergangenen Jahren
ist das Tempo des Flachenverbrauchs zwar leicht zuriickgegangen, er liegt aber nach wie vor weit
lber den angestrebten Werten der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie. Nachdem der tdgliche
Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsfliche im Mittelwert iiber vier Jahre zwischen 1997 und
2000 im Schnitt noch 129 Hektar betrug, sind es 2009 erstmals unter 80 Hektar, 2013 rund 70
Hektar und im Zeitraum von 2016 bis 2019 etwa 52 Hektar pro Tag.?8” Auch wenn diese Zahlen
weiterhin deutlich zu hoch sind, stimmt zumindest die Richtung. Es ist jedoch alles andere als

sicher, dass dieser Trend anhadlt.

Die Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung sieht ab 2020 einen Zielwert von ,unter 30
Hektar” zusatzlicher Fldchen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke pro Tag vor.2®8 Das integrierte
Umweltprogramm des UBA formuliert sogar das Ziel von 20 Hektar pro Tag im Jahr 2030.2% Fiir das
im Rahmen der Nachhaltigkeitsstrategie formulierte Ziel diirfte der BVWP am Fldachenverbrauch

mit maximal 1,9 Hektar pro Tag beteiligt sein.?®

Im BVWP 2030 wird jedoch allein durch die Vorhaben des VB und VB-E ein zusadtzlicher Fla-
chenverbrauch von 2,9 Hektar pro Tag verursacht,?! obwohl die Obergrenze von 1,9 Hektar
pro Tag zwischen Umwelt- und Verkehrsministerium fest vereinbart wurde.?*? Damit wiirden
allein die vordringlichen Projekte des BVWP je nach Zielwert bereits 10 bis 15 % des gesam-
ten ,Flichenbudgets” in Anspruch nehmen. Den Rest miisste sich die Siedlungsnutzung - also
samtliche Gebdude — mit allen sonstigen Verkehrsflachen, wie den raumgreifenden Luftverkehrs-
anlagen, allen Landes-, Kreis- und GemeindestraBen, allen FuB- und Radverkehrsanlagen und

vielen weiteren Nutzungszwecken teilen.

Allein die Umsetzung aller Projekte im Vordringlichen Bedarf fiihrt laut UBA dazu, dass der BVWP
2030 sein Flichenverbrauchsziel um rund 50 % verfehlt.??® In Bezug auf die Ziele des vom UBA
aufgestellten integrierten Umweltprogramms wdren die Abweichungen sogar noch groBer. Hinzu
kdmen die benétigten Flachen fiir Ausgleichs- und KompensationsmaBnahmen, die in der Regel
das Zwei- bis Dreifache des Flichenbedarfs der betreffenden Verkehrsanlage beanspruchen.?%*

Zu beachten ist auBerdem, dass alle aktuellen Planungen im Hinblick auf den Flichenverbrauch

286ygl. UBA 2021.

287yg]. ebd.

288Vgl. Bundesregierung 2016, S. 159.
289g], UBA 2021.

290yg], UBA 2016b, S. 3.

291yg]. BMDV 2016b, S. 24.

292yg], HeB 2021, S. 11.

293g], UBA 2016a.

294yg]. Deutscher Bundestag 2016, S. 2.

58



nach den aktualisierten Werten der RAL 2012 (Richtlinie fiir die Anlage von LandstraBen) zu
bewerten sind, aus welcher ein héherer Flichenbedarf resultiert.2? Dies ist noch nicht in allen

Bundesldandern und bei allen Projekten der Fall, was die Vergleichbarkeit erschwert.

Der umfangreiche StraBenbau und der damit einhergehende Flachenverbrauch lasst sich auch mit
benoétigten Verbindungsqualitaten kaum rechtfertigen. Eine Untersuchung des Bundesinstituts
fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung zur Raumwirksamkeitsanalyse im BVWP 2030 zeigt, dass die
84 deutschen Oberzentren in keinem einzigen Fall eine ,,ungeniigende“, in nur 3 Fillen eine ,man-
gelhafte“, in 10 Fillen eine ,ausreichende” und in den iibrigen 71 Fillen eine ,,befriedigende“ bis
»sehr gute” Qualitdt der StraBenanbindungen aufweisen.?’® Mit anderen Worten: Das StraBennetz
ist langst ausreichend dicht, Deutschland praktisch komplett mit Bundesfernstralen erschlossen.
Dennoch sieht der Bedarfsplan auch dort StraBenprojekte vor, wo die Verbindungsqualitat bereits
,sehr gut“ ist, da die Raumordnungsbewertung (Modul C) diese Erkenntnisse ausblendet. Zudem
wurden die Schwellenwerte fiir eine ,hohe” Raumwirkung wahrend der Planaufstellung ochne
fachliche Begriindung von 20 Punkten auf 10 Punkte abgesenkt, nachdem einige politisch ge-
wollte Vorhaben (z.B. die Kiistenautobahn A 20 und etwa 40 weitere Projekte) das Pradikat ,,hohe

Raumbedeutung” verfehlten.

Der Flachenverbrauch unterscheidet sich stark zwischen den Verkehrstragern. Die durchschnitt-
liche Flicheninanspruchnahme der StraBe je investiertem Euro ist dabei fast fiinfmal so gro3
wie bei der Schiene und sogar zwolfmal groBer als bei der WasserstraBe.?’” Beim Zerschneiden
verkehrsarmer Raume und unzerschnittener Grofraume sind die Verhdltnisse dhnlich. Den Fla-
chenverbrauch an der Investitionssumme zu messen, erscheint dariiber hinaus wenig sinnvoll, da
mit diesem Indikator der (relative) Flichenverbrauch mit steigenden Preisen sinkt. Einleuchtender

wadre etwa, die Luftlinie in km als Kriterium zu nutzen.

Vor allem eine starke Ausbreitung und Streuung der Siedlungsentwicklung (Zersiedelung) steigert
durch Gebdude, StraBen und weitere Versiegelungen den Flachenverbrauch - was in wechseln-
der Intensitdt auch Thema politischer Diskussionen ist. Die Zersiedelung verschdrft dabei das
Verkehrswachstum und heizt die Klimagasemissionen weiter an. Dariiber hinaus ist bereits
der Flichenverbrauch an sich ein klimatisches Problem, weil versiegelte Boden die Fahigkeit
zur CO,-Speicherung und Wasseraufnahme verlieren, Hochwasser begiinstigt werden und lo-
kale Hitzequellen und -speicher entstehen. Von besonderer Bedeutung ist Sparsamkeit beim
Flachenverbrauch schlieBlich, da sich in folgendem Punkt alle Expert:innen einig sind: Einmal

versiegelter Boden ist unwiderruflich zerstort und kann vom Menschen nicht wiederhergestellt
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werden.2%8

4.7 Fehlende Priifung von Alternativen

Im Rahmen der parlamentarischen Beratungen zur Planaufstellung zeigte sich, dass weder der
BVWP noch die Bedarfspldne verniinftige Alternativen bei den Netzinvestitionen systematisch
analysieren. Bei Neubauplanungen beschrankte die Alternativenpriifung sich meist auf die Un-
tersuchung verschiedener Trassenvarianten. Ob etwa auch der Umbau vorhandener Verkehrs-
wege, ein prioritdrer Netzausbau der Schiene oder alternative Szenarien zum Erreichen des
verkehrlichen Ziels gefiihrt hatten, wurde nur im Ausnahmefall gepriift. Insbesondere in frilhen
Planungsstufen ist der Verzicht auf eine umfassende Alternativenpriifung jedoch eine erhebliche

Effizienzhiirde.2??

Dabei wurden umweltschonende Alternativen zwischen 2013 und 2016 bei den Projektanmeldun-
gen, im Rahmen der Offentlichkeitsbeteiligung und wihrend der Ausschussberatungen vielfach
unterbreitet. Eine Bewertung klimaschonender Alternativvorschlige haben Einreichende und Of-
fentlichkeit jedoch nicht erhalten, auch der Beteiligungsbericht geht darauf nicht ein und verweist
stattdessen auf die Auftragsverwaltungen der Linder. Die Offentlichkeitsbeteiligung erfolgte

jedoch auf Bundesebene, daher hitten die Alternativen auch dort gepriift werden miissen.3%

Der Umweltbericht dokumentierte weder die Vorauswahl noch die Detailpriifung der Alternativen,
obwohl das UVPG dies 2016 bereits vorsah. Demnach muss in die SUP eine Alternativenpriifung in-
tegriert werden, soweit verniinftige Alternativen vorliegen. Dies konnen grundsatzliche Konzept-
oder Systemalternativen, aber auch Standort- oder Verfahrensalternativen sein. Die Ermittlung,
Beschreibung und Bewertung der absehbaren Umweltwirkungen hitte demnach fiir jede (auch

klimaschonende) Alternative in vergleichbarem MaB vorgenommen werden miissen.30!

Hemmend auf eine umfassende Alternativenpriifung wirkt sich aus, dass es trotz enormer Ge-
schwindigkeitsfortschritte in der Rechentechnik noch immer nicht gelungen ist, das deutsche
StraBennetz mit allen Belastungen gesamthaft und in zweckmaBiger Genauigkeit zu simulieren.
Das Ingenieurbiiro IVV aus Aachen - und nicht das eigentlich zustindige BMDV selbst - ist mit
dieser wichtigen Aufgabe abseits der breiten Offentlichkeit seit Jahrzehnten beauftragt. Die
Simulationsprogramme liegen dabei nicht in der Hand des Ministeriums. In den sogenannten
Umlegungen, die bis heute ohne die Moglichkeit einer vollstandigen Simulation auskommen

miissen, werden vermeintliche Entlastungswirkungen des StraBenbaus errechnet, die real bei
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weitem nicht erreicht werden, sofern die zu entlastenden StraBen nicht gleichzeitig erheblich

zuriickgebaut werden.3? Sie fiillen sich vielmehr binnen kurzem mit induziertem Verkehr.

Kam es doch zu einer Alternativenpriifung, hatte diese regelmdBig keine Auswirkungen auf die
Bewertung und Priorisierung des Projekts. Als Beispiel seien hier die Ausfiihrungen im BVWP-
Projektinformationssystem PRINS zur A 20 und zur A 39 genannt, aus denen eindeutig hervorgeht,
dass es zwar eine belastbare Alternativenpriifung gebe, diese jedoch bei der Projektbewertung

keine Rolle gespielt habe.3%

An der exemplarischen Berechnung der Emissionswirkungen durch die A 20 und die A 39 ist
die Klimaunvertraglichkeit des BVWP besonders deutlich erkennbar. Bei der A 20 kommt es laut
PRINS vor allem durch eine Steigerung der Betriebsleistung im Personenverkehr zu zusadtzlichen
Treibhausgasemissionen von iiber 48.000 Tonnen CO,-Aq. pro Jahr. Bei der A 39 sind es durch
eine gesteigerte Betriebsleistung im Personenverkehr sogar iiber 52.000 Tonnen C0,-Agq. pro Jahr,
was dieses Vorhaben noch klimaschddlicher macht als die A 20.3%* Inwiefern in Frage kommende
Alternativen zu den dargestellten Projektplanungen (z.B. andere Verkehrstrdger) mit deutlich
geringeren Treibhausgasemissionen womaglich die gleichen Mobilitdtsbediirfnisse befriedigen
konnten, kann mangels Erarbeitung und Bewertung dieser Alternativen leider nicht festgestellt
werden. Die beiden Projekte A 20 und A 39 stehen damit reprasentativ fiir die vielen scheinbar

nalternativlosen” StraBenbauprojekte und die mit ihnen einhergehenden negativen Klimaeffekte.

Als wichtiges Problem zeigt sich immer wieder auch die Zweckbindung der vom Bund fiir den
Infrastrukturausbau bereitgestellten Gelder, wie das Beispiel Verlingerung der Stadtautobahn
A 100 in Berlin zeigt. Die Realisierung des 17. Bauabschnitts wird seit dem Jahr 2016 sowohl vom
Berliner Senat (Koalitionsvertrage von 2016 und 2021) als auch von der BVV des betroffenen
Bezirks Lichtenberg abgelehnt, da dem Weiterbau kein verkehrlicher Bedarf zu Grunde liegt und
er stattdessen zu einer verstdrkten Verkehrs-, Lirm- und Emissionsbelastung im Innenstadtbe-
reich fithren und zudem dem Verlagerungsziel auf OPNV und Radverkehr nach Mobilititsgesetz
direkt entgegenstehen wiirde. Verzichtet Berlin jedoch auf den Weiterbau, stehen die Gelder
dem Senat nicht fiir andere verkehrliche Zwecke - etwa die Férderung oder den Ausbau des
offentlichen Verkehrs oder des Radverkehrsnetzes — zur Verfiigung. Stattdessen miissten sie in
StraBenbaumafBnahmen in anderen Bundesldandern flieBen. Auch dieses Beispiel verdeutlicht, dass
die geltende Planungs- und Finanzierungslogik mindestens mitverantwortlich fiir die Fortsetzung

unzeitgemadBer StraBenbauplanungen zu Lasten klimaschonender Mobilitdtsformen ist.

302Vgl. Pfleiderer und Staerke 2017, S. 3.
303yg]. Hahn 2016, S. 22.
304Vgl. ebd,, S. 29.

61



4.8 Intransparente Einstufung in die Bedarfskategorien

Das BMDV sieht in den Ergebnissen der NKA das wichtigste Kriterium fiir die Einordnung der
Projekte in den Vordringlichen (VB bzw. VB-E) oder Weiteren Bedarf (WB bzw. WB*). Wie in Kapitel
4.1 bereits betont, ist die Wirtschaftlichkeit eines Projekts — der BUWP-Grundausrichtung entspre-
chend - vorrangig ausschlaggebend dafiir, ob es vom Bund innerhalb des Gestaltungszeitraums
bis 2030 verwirklicht wird oder nicht. Gleichzeitig betont das BMDV, dass die Einstufung von
Vorhaben in den VB bzw. VB-E nicht ausschlieBlich auf Grundlage der Wirtschaftlichkeitsunter-
suchung (NKA) erfolge.3%® Vielmehr wiirden zahlreiche Vorhaben mit einem vergleichsweise
geringen NKV aufgrund ihrer raumordnerischen und/oder stddtebaulichen Bedeutung in den

Vordringlichen Bedarf eingestuft.

Es wird jedoch nicht genau dargestellt, in welchem Verhdltnis das NKV zu den anderen Bewer-
tungsergebnissen steht. Das unklare und iiber die verschiedenen Projekte kaum vergleichbare
Vorgehen bei der Priorisierung und Einstufung fiihrt in vielen Fillen zur Verfolgung lokaler
Interessen und zur willkiirlichen Befiirwortung von Projekten, die fiir das Gesamtsystem nicht
notwendig sind. Teilweise sieht sich das BMDV auch dem Vorwurf ausgesetzt, die angewand-
te raumordnerische und stddtebauliche Beurteilung diene hauptsdchlich dazu, auch (nahezu)
unwirtschaftliche Vorhaben, die ein niedriges NKV aufweisen, in den Vordringlichen Bedarf
einstufen zu konnen. Dies schwdcht eklatant die Akzeptanz der vorgenommenen Einstufungen
und ist die formale Erklarung dessen, was von Beobachtenden teilweise umgangssprachlich als

~Bewertungs-Hokuspokus" bezeichnet wird.

Auch die Immunisierung vieler Vorhaben gegen Nachpriifung, Anpassung oder Streichung iiber
die Kennzeichnung als ,laufendes oder fest disponiertes Projekt” oder einen ,fortgeschrittenen
Planungsstand” sollte dringend in Frage gestellt werden. Fiir 43 Schienenprojekte, denen bis zur
Veroffentlichung des Plans eine vollstandige Definition und Bewertung sogar gdnzlich fehlte,
wurde im BVWP-Entwurf mit dem ,Potentiellen Bedarf“ eine weitere Bedarfskategorie geschaffen.
Diese Projekte riicken im spdteren Verlauf automatisch in den Vordringlichen Bedarf auf, sobald
ein positives NKV festgestellt wird. Auch wenn es sich dabei um vergleichsweise klimaunschddli-
che Schienenprojekte handelt, ist dieses Vorgehen fragwiirdig, weil sich wesentliche Teile des
Plans damit einer geordneten Umweltpriifung und Offentlichkeitsbeurteilung entziehen. Der

BVWP 2030 ist hier sozusagen nicht fertig geworden.3%

Auch in den parlamentarischen Beratungen zu den Ausbaugesetzen und Bedarfsplanen konnte das

BMDV nicht darlegen, nach welchen Eigenschaften die Projekte im Detail in die Bedarfskategorien
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eingeordnet werden und wie sich die Einordnung anschlieBend auf ihre tatsdchliche Umsetzung
auswirkt. Nachvollziehbare Kriterien bei der Bevorzugung bestimmter Projekte existieren nicht.
Zudem ist unklar, nach welchen Grundsadtzen die Projekte des VB-E gegeniiber den Projekten des
VB hoherrangig oder bevorzugt geplant, finanziert und umgesetzt werden und welche als Teil der
sogenannten ,Schleppe” erst nach 2030 finanziert werden sollen. Eine umfassende Netzstrategie

als Grundlage ist nicht zu erkennen.

Auch eine Binnenpriorisierung innerhalb einzelner Dringlichkeitskategorien fehlt ginzlich. Dies
fiihrt im Bereich StraBe hdufig zum sogenannten ,Windhundprinzip“: Es werden einfach jene
Vorhaben finanziert und umgesetzt, die bereits baureif in den Schubladen der besonders eifrigen
Verwaltungen liegen - teilweise unabhdngig von der Dringlichkeitskategorie und davon, ob
die Priorisierung dieser Vorhaben aus gesamtgesellschaftlicher Perspektive wiinschenswert
ist. Daraufhin haben einige Bundeslidnder, wie z.B. Baden-Wiirttemberg,?”’ eigene Kriterien zur

Binnenpriorisierung entwickelt.

Die genannten Verfahrensmadngel diirften dazu fiihren, dass die Umsetzung der Projekte weiter-
hin maBgeblich vom intransparenten Einfluss bestimmter Entscheidungstrdager:innen in den
Regierungsfraktionen und im BMDV sowie den Wiinschen der Bundesldnder und regional- oder
sogar lokalpolitischen Partikularinteressen abhdngt. Gleichzeitig entfalten die Bedarfspldne keine
ausdriickliche Ausschlusswirkung.308 Damit kann auch ein unvorhergesehener, im Nachgang
der Planerstellung entstehender ,Verkehrsbedarf” noch zu einer Ausbauplanung fithren und auf

diese Art die gesamte Planerstellung konterkarieren.3%?

Wahrend eine hohe Umweltbetroffenheit die Einstufung in den VB-E verhindert, ist die Einstufung
in den VB auch fiir Projekte mit einer hohen Umweltbetroffenheit moglich. Dies fiihrt insbesonde-
re im Bereich der BundesfernstraBen zu einem auffallig hohen Anteil an Neubauprojekten. Unter
den insgesamt 910 StraBenprojekten (6.079 km) befinden sich etwa 600 Neubauprojekte (3.330
km) in der Kategorie VB, also der deutlich iiberwiegende Anteil.31° Bei den StraBenprojekten
wird die fiir den BVWP 2030 formulierte Primisse ,,Ausbau vor Neubau" daher nicht erfiillt. Aus
Umweltgesichtspunkten ist dieser hohe Neubauanteil bei den StraBenprojekten sehr kritisch zu
bewerten und lduft neben dem Fldchenziel der Nachhaltigkeitsstrategie (siehe Kapitel 4.6) auch

den Ambitionen zur Klimagasreduktion entgegen.

Der hohe Anteil der StraBenprojekte im VB und VB-E fiihrt dazu, dass der positive volkswirt-

schaftliche Nutzen gesenkter CO,-Emissionen aller drei Verkehrstrager nach Berechnungen
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des BVMI bei lediglich rund 0,5 Mrd. Euro liegt3!! (siehe Abschnitt 4). Das BMDV nutzt diese ge-
ringe Emissionseinsparung und den entsprechend niedrigen positiven volkswirtschaftlichen
Nutzen der CO,-Reduktion jedoch unpassenderweise als Argument, um den vermeintlich gerin-
gen Einfluss der BVWP-Vorhaben und der Infrastrukturplanung auf die Entwicklung der Treib-
hausgasreduktion zu betonen.3'? Die Reduktion ist jedoch gerade wegen der vielen StraBenprojek-
te im VB und VB-E und der geringen Gewichtung der Emissionen und der Umweltbetroffenheiten

in der NKA so niedrig.

Mit einer verdnderten Gewichtung und einer niedrigeren Anzahl an StraBenprojekten ware der
Beitrag des BVWP zur Minderung der Klimagasen natiirlich wesentlich héher. Stattdessen wird
die aktuell viel zu niedrige Einsparung dafiir genutzt, dem BVWP sein Beitragspotenzial zu den
Klimaschutzzielen abzusprechen. Mdngel wie das angenommene yunendliche” Verkehrswachstum
(siehe Kapitel 4.1) und das Fehlen eines mit den Klimaschutzzielen kompatiblen Investitionssze-
narios (siehe Kapitel 4.3) halten diesen Wert zusdtzlich niedrig. Insgesamt symbolisiert diese
zweifelhafte Argumentation des BMDV die geringe Wertschdtzung der klimapolitischen Ziele bei

der Aufstellung des BVWP 2030.

4.9 Format und Ergebnis der Offentlichkeitsbeteiligung

Laut BMDV ist eine friihe Beteiligung der Offentlichkeit im Rahmen der SUP ein wichtiges Ziel, um
ein ,hohes Umweltschutzniveau bereits in einem frithen Planungsstadium sicherzustellen”.313
Das Beteiligungsverfahren des BVWP 2030 wurde jedoch eher unzuganglich gestaltet. Viele
Planunterlagen hatten eine so hohe Quantitdt und fachliche Komplexitdt, dass sie fiir Laien schwer
verstdndlich waren. Zudem blieben nicht alle Dokumente {iber den gesamten Zeitraum abrufbar,
was die Transparenz stark einschrankte. Auch auf die Bereitstellung dlterer Fassungen, die einen
Vergleich mit aktuellen Dokumenten erméglicht und Anderungen nachvollziehbar gemacht hitten,

wurde verzichtet.

Proteste von Anwohnenden oder anderen durch Projektplanungen betroffenen Personen setzen
hdufig an der mangelnden Diskussion von Alternativen an (siehe Kapitel 4.7). Werden vorge-
schlagene, womoglich geeignete Alternativen durch die Planungsbehdrden ignoriert, steigen
in der Regel Hiufigkeit und Intensitdt der auftretenden Konflikte.3'* Daher sollte die Offent-
lichkeitsbeteiligung nicht erst einsetzen, wenn der GroBteil der im Plan enthaltenen Optionen

nicht mehr zur Verfligung steht. Problematisch wird es vor allem, wenn Pldne durch zahlreiche
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Einwdnde oder starke Proteste in spdten Planungsstadien noch gedndert oder durch politische
Beschliisse erweitert werden. Die Planung muss dann hdufig fast von vorne beginnen.?!> Nehmen
Planungsbehérden zudem eingehende Kritik, Anmerkungen oder Vorschldge nicht richtig ernst,

verscharft das die Problematik weiter.

Die Beteiligung der Offentlichkeit im FernstraBenbau kann insgesamt als nicht ergebnisoffen,
nicht effektiv, nicht dialogisch, nicht fair und in weiten Teilen auch als nicht verstdndlich be-
zeichnet werden. Sie ist nicht ergebnisoffen, da Ausbau statt Neubau oder Redimensionierungen
ausgeschlossen sind und selbst die Beratung im Verkehrsausschuss des Deutschen Bundestags
iiber bedarfs- und umweltgerechte Alternativen von der Regierungsmehrheit abgelehnt wurde.
Sie ist nicht effektiv, da Verhandlungen und Ergebnisse hdufig nicht verbindlich sind. Sie ist
nicht dialogisch oder fair, da die vom BMDV benannten Gutachter:innen die Projektdefinitionen,
Bewertungspramissen und Ergebnisse festlegen und das Expertenwissen bei den StraBenbauver-
waltungen monopolisiert ist. Kritische Argumente werden in der Regel pauschal zuriickgewiesen.
SchlieBlich ist die Vorgehensweise bei der Beteiligung der Offentlichkeit nicht verstandlich, wenn
Argumente und vorgelegte Zahlen mehr verschleiern, als sie kldren. So fehlen Angaben zum Neu-
verkehr, konkrete Informationen zu Stauzeiten, zum Durchgangsverkehr bei Ortsumfahrungen

und zu realen Geschwindigkeiten oder Zeitgewinnen.31®

Damit widerspricht die Vorgehensweise bei der Beteiligung den Grundsaitzen des Handbuchs fiir
eine gute Biirgerbeteiliqung zur Planung von GroBvorhaben im Verkehrssektor des BMDV. Demnach
muss eine gute Beteiligung transparent, neutral bzw. unabhdngig (bei der Verhandlungsfiihrung,
der Beauftragung von Gutachter:innen), ergebnisoffen gegeniiber ,verniinftigen Alternativen®,
dialogisch (auf Augenhdhe) und effektiv erfolgen.3” Die von der Deutschen Bahn durchgefiihrten
Dialogverfahren fiir die Schienenprojekte sind im Vergleich zu den Beteiligungsverfahren des

BMDV durchaus als vorbildlich zu bezeichnen.

Zur Einschrankung der Transparenz und Nachvollziehbarkeit tragen auch die im Verlauf der
Aufstellung und Beteiligung gednderten Bezeichnungen bei:,,BVWP 2030“ statt ,BVWP 2015“ und
»Vordringlicher Bedarf — Engpassbeseitigung (VB-E)" statt ,Vordringlicher Bedarf Plus (VB+)"“.
Dasselbe gilt fiir neu eingefiihrte Kategorien wie den ,Potentiellen Bedarf"“. Nicht zuletzt auf
politischen Druck wurde das Verfahren zudem bereits zwei Tage nach Verdffentlichung der
Entwurfsunterlagen begonnen und nach Ablauf der gesetzlich vorgeschriebenen Mindestfrist
von sechs Wochen zum friithestméglichen Zeitpunkt wieder beendet. Angesichts des Umfangs

und der Komplexitdt des vorgelegten Entwurfs ist dieses Vorgehen unangemessen. Darauf weist

315vgl. ebd., S. 261.
316yg]. BUND 2018, S. 14.
317ygl. BMDV 20144, S. 11ff.
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auch das UBA hin, denn nach urspriinglicher Interpretation des Gesetzgebers sollten bei der
Beteiligung die Auslegungs- und die Stellungnahmefrist nicht zusammenfallen.3!® Insgesamt hat
die Offentlichkeitsbeteiligung in der durchgefiihrten Form einen ausreichenden Einblick in den
umfangreichen Planentwurf und die Umweltpriifung nicht ermdglicht. Diese Kritik ist auch in

Einwendungen selbst zum Ausdruck gekommen.31?

Im Zuge der Offentlichkeitsbeteiligung fiir den BVWP 2030 fiihrten die von betroffenen Privat-
personen, Biirgervereinigungen oder Verbdnden eingereichten rund 39.000 Stellungnahmen
in fast allen Fillen nicht zu Anderungen bei der Planung. Auch von den etwa 50 eingebrachten
Alternativvorschldgen verschiedener Umweltverbande wurde kein einziger im Entwurf des BVWP
bertiicksichtigt. Das begriindete das BMDV irritierenderweise mit der Auffassung, dass von diesen
,keine Auswirkungen auf den Gesamtplan” festgestellt worden seien. Beriicksichtigung fanden
hingegen politische Interventionen der Lander, die zur Aufnahme weiterer, urspriinglich nicht

bauwiirdiger Projekte in das Planwerk aufforderten.320

Historisch betrachtet ist die Beteiligung der Zivilgesellschaft an den Bundesverkehrswegepla-
nungen durch zwei gegensdtzliche Tendenzen gekennzeichnet. Einerseits wurde durch neue
europdische Richtlinien in den vergangenen 25 Jahren eine stdrkere Partizipation in der Ver-
kehrsplanung vorgegeben. Dies fiihrte etwa zur Etablierung der UVP und der SUP sowie zur
Erweiterung der Mitwirkungs- und Klagerechte der Naturschutzverbdnde. Andererseits wurden
und werden die Beteiligungsrechte der Biirger:innen und der Umweltverbdnde in den vergange-

nen Jahren auf unterschiedliche Arten immer wieder beschnitten.

Beispielhaft fiir solche Einschrinkungen seien hier die Aufstellung oder Anderung des Ver-
kehrsplanungsbeschleunigungsgesetzes von 1993, des Infrastrukturbeschleunigungsgesetzes
von 2006,32! des Umweltrechtsbehelfsgesetzes von 2017, des Planungsbeschleunigungsgesetzes
von 2018 oder des MaBnahmengesetzvorbereitungsgesetzes von 2020 genannt. Zudem wurde das
Bundesverwaltungsgericht fiir etwa 100 groBere Verkehrsinfrastrukturprojekte zur ersten und
einzigen Gerichtsinstanz erklart und gleichzeitig von einer Revisions- in eine Tatsacheninstanz
umfunktioniert.322 Diese Einschrdnkungen der Klage- und Beteiligungsrechte gehen, insbesonde-
re im Falle der Umweltverbande, h'aiuﬁg mit einem Riickgang bei der Beriicksichtigung klima-

und umweltbezogener Einwdnde einher.

318y/gl. UBA 2016b, S. 1.

319Vgl. BMDV 20164, S. 63.

3'ZOVgl. Biindnis 90/Die Griinen 2020, S. 4.
321yg]. Heuser und Reh 2016, S. 261.
322yg]. BUND 2021, S. 12.
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4.10 Planungsstruktur und Kompetenzverteilung

Planung und Entscheidung liegen beim BVWP sehr nah beieinander. Planungstrager ist das
Verkehrsministerium, das bei Ingenieursgemeinschaften und Planungsbiiros die Erstellung von
Gutachten und Berichten (z.B. den Umweltbericht) in Auftrag gibt. Entscheidungstrdger sind die
Bundesregierung, die den vom BMDV vorgelegten Planentwurf annimmt, sowie der Bundestag,
der die Bedarfsplidne in der Regel mit der Regierungsmehrheit beschlieBt.32* Diese faktische
Uberschneidung zwischen Planungs- und Entscheidungstréger hat immer wieder negative Folgen

fiir eine wirksame Qualitdtskontrolle der Ergebnisse.

Trotz einer formal starken Rolle des Bundes setzen sich bei der Auswahl und Dimensionierung
der Projekte immer wieder auch regionale und lokale Einfliisse zu Lasten bundesweiter Ziele und
Prioritdten durch.3?4 Die Linder nutzen dabei verschiedene Strategien, um Entscheidungen des
Bundes zu unterlaufen. Mit der ,Uberhangstrategie” werden viele aus dem vorherigen Bedarfsplan
(wegen zu groBziigiger Bedarfsanerkennung) iibrig gebliebene Projekte als indisponibel erklart
und damit einer erneuten Bewertung entzogen. Die Verwaltungen der Lander und des Bundes

immunisieren Vorhaben auf diese Weise gegen Streichung.3?®

Dieser sogenannte Uberhang ist umso hoher, je mehr planfestgestellte Projekte als Planungsvorrat
angelegt werden und liegt, gemessen am Gesamtvolumen fiir Aus- und Neubau, im aktuellen
BVWP 2030 mit einem Anteil von 40 % (nach 72 % beim BVWP 2003) immer noch deutlich zu
hoch. Zudem nutzen die Linder mit Hilfe der Kapazitdt eigener Verwaltungen die Moglichkeit,
jene Planungen zu forcieren, die sie subjektiv fiir besonders wichtig halten. Mit so erzeugten
Planungsfortschritten beeinflussen sie hdufig auch die Einordnung in die Dringlichkeitsstu-
fen.326 Gleichzeitig iiberfordern sich die Linder mit diesem Vorgehen immer wieder. Denn die
Projektplanung in den Verwaltungen basiert auf einer sequenziellen Vorgehensweise, die oft
monatelange Verzogerungen beim Bearbeiten von Stellungnahmen mit sich bringt. Dass hdufig
viele Projektplanungen gleichzeitig begonnen werden, wirkt sich zusdtzlich hemmend auf die

Effektivitat der Prozesse aus.

Auch der wissenschaftliche Beirat im BMDV erkennt das Problem hdufiger Zeitverziige und
einhergehender Kostensteigerungen. Als Ursachen werden vor allem Verzogerungen in der stra-
tegischen Planung durch Abstimmungsprozesse mit Maximalforderungen, langwierige politische
Grundsatzdebatten oder iiberzogene Egoismen benannt.>?” Dariiber hinaus gibt es Kritik an Pro-

jekten, die oft aus lokalpolitischem Geltungsdrang, mit deutlich iiberzogenen Nutzenerwartungen

323Vgl. UBA 2018, S. 25.

324yg]. Heuser und Reh 2016, S. 237.

325vgl. ebd., S. 261.

326yjgl. ebd., S. 260.

327ygl. Wissenschaftlicher Beirat im BMDV 2015.
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oder ohne hinreichende Effizienznachweise politisch beschlossen und umgesetzt werden.3?

Besonders die Einfliisse der politisch Beteiligten mit ihren jeweiligen Rationalitdten sind hdufig
groB, obwohl die Investitionsmittel und ihre Verteilung mit Hilfe der NKA eigentlich primar am
volkswirtschaftlichen und verkehrlichen Nutzen auszurichten sind.>?° Immer wieder gelingt es
Verantwortlichen aus Politik und Planung, hohe Summen des gigantischen Verkehrshaushalts
(insgesamt 34,08 Mrd. Euro im Jahr 2021) — davon mehr als die Halfte (21,25 Mrd. Euro) fiir
Investitionen, was den Einzelplan 12 fiir Verkehr zum groBten Investitionshaushalt des Bun-
des macht®*® - in partikuldr erwiinschte Projekte, Branchen oder Regionen zu lenken und so
Einzelforderungen z.B. nach einem Autobahnanschluss zu erfiillen. Die Verhandlungen iiber Stra-
Benprojekte glichen bisweilen, so die Beobachtungen eines erfahrenen Abgeordneten, einem
»,orientalischen Basar“.33! Ein wohlfahrtsoptimales Niveau bei der Bereitstellung der stets knap-
pen offentlichen Investitionsmittel, etwa durch eine Verteilung nach tatsachlichem Bedarf, wird
so nicht erreicht.33

Auch bei Finanzierung und Management der Verkehrsinfrastruktur kann es durch Intransparenz
und unklare Prozesswege zu Effizienzmdngeln kommen. Beispielsweise wurde die Planungsreser-
ve erhoht (Projekte des ,Weiteren Bedarfs“), um moglichst viele Vorhaben dem Vordringlichen
Bedarf zuordnen zu konnen. Dabei waren jedoch die Resultate der Projektbewertungen weniger
relevant, als die Planungsstdnde der jeweiligen Vorhaben in den Landern. Die bereits beschriebe-
nen Uberschneidungen der Zustindigkeiten zwischen Bund, Lindern und Kommunen und die

diversen Einflussmdglichkeiten wirken sich so stark auf die Planungsergebnisse aus.

Als problematisch erweist sich auch die Bindungswirkung der Bedarfspldne, welche die Ver-
waltungen dazu verpflichtet, Projekten einen zwingenden Bedarf und ein hohes Gewicht als
»im offentlichen Interesse stehend” zuzubilligen. Es muss diesen vielmehr méglich sein, die auf
BVWP-Ebene versdumte Priifung der Vereinbarkeit mit den Zielen des KSG auf Projektebene
nachzuholen und die Bedarfsfrage damit im Lichte der Klimakrise neu zu bewerten. Daran wird
sie bei bestehender Bindungswirkung gehindert. Zur baulichen Realisierung eigentlich unnétiger
Projekte kann es auch aus einem weiteren Grund kommen: Wahrend die Lander fiir den Ausbau
des OPNV selbst aufkommen miissen, werden Bundesfernstraflen vollstandig vom Bund bezahlt
werden. Dies kann dazu fiihren, dass Infrastrukturprojekte nur verwirklicht werden, weil hierfiir

Bundesmittel zur Verfiigung stehen.333

Nicht immer sind die Zustandigkeiten und Einfliisse des Bundes jedoch einheitlich und nach-

328y/gl. Wissenschaftlicher Beirat im BMDV 2015.
329y/gl. Bandelow, Lindloff und Sikatzki 2016, S. 174.
330vgl. Deutscher Bundestag 2020b.

331yg]. BUND 2018, S. 5.

332Vgl. Bandelow, Lindloff und Sikatzki 2016, S. 175.
333Vgl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 27.
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vollziehbar. Im Schienenverkehr etwa ist der Bund nur fiir jene Bundesschienenwege zustdndig,
die nicht dem Nahverkehr zuzurechnen sind, dieser liegt in der Zustdndigkeit der Lander. Ein
Schienenweg in Verantwortung des Bundes muss fernverkehrswirksam sein, das heiflt nach § 8
Personenbeforderungsgesetz mittlere Reisedistanzen von iiber 50 km aufweisen und mindestens
Fern- oder Giiterverkehr abwickeln. Im Vergleich zum Autobahnausbau oder dem Bau kleiner
Ortsumfahrungen, wo jeweils unabhdngig von den darauf entstehenden Verkehren die Zustandig-
keit beim Bund liegt, bedeutet diese Kompetenzverteilung potenziell einen strukturellen Nachteil

fiir Schienenprojekte.

Das Verfahren zur Planaufstellung bedarf also nicht nur angesichts hoher Emissionswerte im
Verkehrssektor einer umfassenden Revision.334 Die Prozesse sind insgesamt nicht ausreichend
fachlich nachvollziehbar und transparent. Gesetzliche Regelungen zur Erstellung und Gestaltung
des BVWP sind de facto nicht vorhanden. Auch die tradierte Struktur der BVWP-Folgeplanungen ist
nicht optimal. Den Bedarfspldnen, die als Anhdnge der Ausbaugesetze den im BVWP angenomme-
nen Verkehrsbedarf gesetzlich festschreiben, fehlt es bis heute an Steuerungseffizienz. Sie dienen
vor allem dazu, das iberzogene ,Bedarfs"“-Volumen an die begrenzten Finanzierungsmaoglichkeiten
anzupassen. Die Ausbaugesetze und Bedarfspline sind dabei rechtstechnisch lediglich Anderun-
gen und Fortschreibungen der urspriinglichen Entwiirfe aus den frithen 1970er Jahren.3*® So
verwundert es nur vordergriindig, dass bis heute eine kaum finanzierbare Maximalplanung mit
fraglichen Bedarfen und ein ,Wunschzetteldenken"” an Stelle der langst bendtigten integrierten

und verkehrstrageriibergreifenden Netzstrategie existiert.

Hinzu kommt, dass auch das BMDV selbst insgesamt nicht zufriedenstellend organisiert ist. Die
Abteilungen StraBenbau, WasserstraBen, Schienenverkehr und Luftverkehr sind weitgehend von-
einander isoliert, die Grundsatzabteilung ist den Fachabteilungen nicht {ibergeordnet. Die Mangel
der abteilungsiibergreifenden Kooperation schlagen sich in den misslungenen Koordinations-
und Integrationsversuchen der Bundesverkehrswegeplanung seit den 1970er Jahren nieder.
Statt einer vernetzten existieren drei weitgehend sektorale Planungen.33¢ Riickblickend haben
zudem besonders jene Verkehrsminister,*” die dem Menschen Vorrang geben und etwa Tempo
100 als generelle Hochstgeschwindigkeit einfiihren (Lauritz Lauritzen 1972-1974) oder 7.000
km Autobahn aus dem BVWP streichen wollten (Volker Hauff 1980-1982), heftige Gegenkampa-
gnen und ein schnelles Ende ihrer Amtszeiten erlebt. Seither gab es nur straBenbefiirwortende

Verkehrsminister.338

334vgl. ebd,, S. 6.

335Vgl. Heuser und Reh 2016, S. 245.

336ygl. BUND 2018, S. 21.

337Dieses Amt wurde bisher von keiner Person anderen Geschlechts ausgefiillt.
338ygl. BUND 2018, S. 21.

69



Die Probleme der vom BMDV nach wie vor priferierten dezentralen Anmeldung sind komplex
und vielfdltig: Landesminister:innen spiiren ,Druck von oben und unten”, Wahlkreispolitiker:in-
nen und die regionale Wirtschaft listen seitenlang StraBenbauwiinsche auf, das BMDV ist mit
einer ilibergreifenden Netzplanung liberfordert und jene Lander, die viele Projektwiinsche im
Vordringlichen Bedarf untergebracht bekommen, werden durch die Linderquoten mit hohen
ﬁberweisungen aus dem Bundeshaushalt belohnt.3*° Die Folge ist ein klimapolitisch bedenkliches
Anreizsystem, das sich mit Alternativen, Klimakompetenz, Biirgerndhe, Transparenz und Effizienz
regelmaBig schwertut. Stattdessen entsteht ein groBes politisches Gerangel, bei dem auch schon
mal Projektrealisierungen gegen Zusagen in anderen Politikbereichen yverhandelt” werden. Hin-
zu kommt die Monopolisierung der Expertise in einer Handvoll Gutachterbiiros. Konsensgutachten
verschiedener Disziplinen zu den Vorhaben und ihren Auswirkungen auf die beplanten Flachen

gibt es nicht.34°

Die partielle Abhdngigkeit des BMDV von privaten Planungsbiiros und die symbiotische Bezie-
hung zwischen auftraggebendem BMDV und Auftragnehmenden ist sehr kritisch zu betrachten.
Wahrend der Sachverstandigenanhérung zum BVWP 2030 kamen auf Seiten des BMDV genau jene
Expert:innen zu Wort, die an der Erarbeitung der BVWP-Methodik in entscheidendem Umfang
beteiligt waren. Dabei wurden an vielen Stellen Ermessensspielriume und Werturteile im Sinne
individuell gewiinschter Ergebnisse ausgeschopft. Auf das Einbeziehen von Stddtebau- oder
Umweltgutachten wurde verzichtet. Beauftragte Ingenieurbiiros haben die Bewertungsmethodik
vielmehr selbst entwickelt und dann im Rahmen der Konkretisierung, dhnlich einer selbst ge-
schaffenen Verfahrensordnung, auf die Projekte angewandt. Die inhaltliche Arbeit im Rahmen
der parlamentarischen Anh6rung iibergab das BMDV dabei weitgehend an einen Sachverstandi-
gen des Verkehrsplanungsbiiro PTV aus Karlsruhe, der nach iiber 20-jahriger Mitgliedschaft im
FGSV-Arbeitsausschuss ,Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen” dieses Gremium inzwischen leitet.

Daher sei an dieser Stelle als kurzer Exkurs ein Blick auf diese Institution erlaubt.

Die Forschungsgemeinschaft fiir StraBen- und Verkehrswesen (FGSV) ist ein gemeinniitziger
Verein ohne politische Komponente, der technische Richtlinien und Regelwerke der Strafen-
gestaltung mit dem Ziel einer einheitlichen Anwendung aufstellt. Diese baulichen Standards
nehmen vor allem hohe Geschwindigkeiten und groBe Entfernungen, jedoch in der Regel keine
Umweltwirkungen in den Blick. Die Mitglieder gehdren unterschiedlichen, auch privaten, In-
stitutionen im Bau- und Verkehrsbereich an und verfiigen iiber einen betrdchtlichen Einfluss.
Die gesamtgesellschaftliche Legitimation der FGSV und ihre dominante Position im Bereich der

Verkehrsplanung ist jedoch in Teilen der verkehrspolitischen Diskussion zuletzt zunehmend

339yg]. BUND 2018, S. 21.
340vgl. ebd,, S. 21.
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kritisch hinterfragt worden.3*! Der FGSV wird unter anderem vorgeworfen, ,zu den etablierten
Organisationen im Politikfeld Verkehr [zu gehdren] und sich bis heute gegen Reformen [zu] stem-
men". Sie sei der ,,Closed Shop einer Expertokratie, die sich immer wieder selbstrekrutiert".34?
Zudem fehle ihr ,das Sensorium, um neue zivilgesellschaftliche Stromungen wahrzunehmen und
angemessen darauf zu reagieren“.3*® Zur Vermeidung méglicher Interessenkonflikte in Bezug
auf die StraBBenprojekte des BVWP sollte die Ndhe zwischen BMDV und FGSV im Rahmen der

Planaufstellung daher grundsatzlich in Frage gestellt werden.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass die klimarelevanten Herausforderungen des BVWP
insgesamt vielfdltig und dringend sind. Wie das Planungssystem als Reaktion auf diese Problematik
weiterentwickelt und so womdglich doch noch auf den ,Pfad nach Paris” gebracht werden konnte,

wird im ndchsten Teil dargestellt.

341ypgl. Fazlic 2021.
342Vgl. U. Becker und Schwedes 2021, S. 31.
343vgl. ebd., S. 31.
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5 Weiterentwicklung des BVWP 2030

Die Studienlage weist sehr klar darauf hin, dass der Bund mit seinen bisherigen Manahmen
sowohl das Ubereinkommen von Paris als auch die weniger ambitionierten nationalen Klima-
schutzziele deutlich verfehlt. Teil 4 hat gezeigt, dass auch der BVWP 2030 in seiner aktuellen
Form die Einhaltung des Pariser Ubereinkommens nicht nur erschwert, sondern dessen Zielen
an vielen Stellen sogar substanziell entgegensteht. Die Verkehrsinfrastrukturplanung des Bundes
erzeugt insgesamt deutlich hohere Treibhausgasemissionen, als der Reduktionspfad des Ver-
kehrssektors bis 2030 nach KSG zuldsst. Kommt es zu keiner umfassenden ﬁberarbeitung, bleibt
der BVWP 2030 mit den Zielen des Pariser Ubereinkommens schlicht nicht kompatibel und damit

strenggenommen rechtswidrig.

Diese Erkenntnis und die deutliche Abweichung von selbstgesetzten und international zuge-
sicherten Minderungspfaden muss moglichst umgehend dazu fiihren, dass die Verkehrsinfra-
strukturplanung des Bundes den Erfordernissen der geltenden klimapolitischen Ziele angepasst
wird. Um die nach KSG zulissige Jahresemissionsmenge von rund 85 Mio. Tonnen CO,-Aq. bis
2030 nicht zu liberschreiten, ist eine weitreichende Transformation des Verkehrssektors nur
unter extremen Opfern aller anderen Sektoren vermeidbar. Im Rahmen dieser Transformation
muss der BVWP eine elementare Rolle einnehmen und im Lichte der Klimakrise neu konzipiert
werden. Da den 2020er Jahren nach allgemeiner Auffassung klimapolitisch eine entscheidende
Rolle zukommt, ist bereits wihrend der Laufzeit des BVWP 2030 eine Uberarbeitung mit neuen
MaBstdben anzustreben, ohne den gesamten Entstehungsprozess auf Null zu setzen. Angesichts
seines langfristigen Planungshorizonts muss sich der BVWP bereits heute an einer klimagerech-
ten Verkehrspolitik ausrichten. Nur so kénnen noch sehr viel massivere Einschrankungen des
Handlungsspielraums in der Zukunft vermieden werden. Die Umgestaltung des Verkehrssektors

hin zur Treibhausgasneutralitdt ist ohnehin unausweichlich.

Eine kurzfristige Uberarbeitung des BVWP ist angesichts der langen Laufzeit von 15 Jahren
nicht nur notwendig, sie ist auch rechtlich unproblematisch méglich.3*4 Dabei sollten die derzeit
gelisteten Projekte an neu formulierten Planungsgrundsdtzen gemessen und anschlieBend neu
bewertet und priorisiert oder aus den Bedarfspldnen gestrichen werden. Belange des Klima- und
Umweltschutzes, der Raumordnung und des Stddtebaus sind einzubeziehen.3%> Zur zeitnahen
Umsetzung wichtiger Projekte sind der Vorrang der Schiene vor der StraBe und der Vorrang des
Substanzerhalts vor dem Aus- und Neubau als Grundpfeiler zu verankern. Kommen dhnliche

Investitionsszenarien wie bei der initialen Planaufstellung zum Einsatz (siehe Abschnitt 2.2.4),

344ypg]. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 6.
345yg]. Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestags 2021b, S. 5.
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bietet sich zur Vereinfachung das an der nachhaltigen Entwicklung ausgerichtete Szenario 3 an.

Die laufende Bedarfsplaniiberpriifung ist als Ankniipfungspunkt fiir eine Neuausrichtung und Wei-
terentwicklung des Plans geeignet, auch wenn ihr Fokus laut BMDV primadr auf die Uberprijfung
der drei Bedarfspldne als Ganzes und nicht auf die Bewertung einzelner Projekte ausgerich-
tet ist. Die Ableitung von Aussagen iiber die Auswirkungen von Einzelprojekten sind auf Basis
streckenscharfer Verkehrsmengenvergleichen und Engpassanalysen dennoch moglich.3%¢ Als
Vorbereitung der Bedarfsplaniiberpriifung hat das BMDV im September 2021 eine neue Langfrist-
Verkehrsprognose beauftragt, die auch veranderte Rahmenbedingungen beriicksichtigen soll.
Der Abschluss der Untersuchungen wird fiir 2023 erwartet.3*” Parallel kiindigt der Koalitions-
vertrag der rot-griin-gelben Bundesregierung einen Dialogprozess an, der unter Einbeziehung
unterschiedlicher Verbande eine Verstindigung iiber die Prioritdten bei der Umsetzung des BVWP
zum Ziel hat. Bis zur Fertigstellung der Bedarfsplaniiberpriifung soll es zudem eine ,gemeinsame

Abstimmung tiber die laufenden Projekte“ geben.348

In einem aktuellen Beitrag stellt das UBA acht Bausteine fiir mehr Klimaschutz im Verkehr vor,
von denen zwei unmittelbar auf die Verkehrswegeplanung abzielen. Dabei liegt das Potenzial
zur Emissionsreduktion fiir den Ausbau der Schiene bei 3 bis 5 Mio. und fiir die Starkung des
Umweltverbunds bei 2 bis 3 Mio. Tonnen CO,-Aq. im Jahr 2030.34° Die Summe aller Bausteine
kénnte die Emissionen des Verkehrs sogar um 36 bis 47 Mio. Tonnen CO,-Aq. im Jahr 2030 senken
und damit die Liicke zwischen der Referenzentwicklung des Projektionsberichts (126 Mio. Tonnen
C0,-Aq.) und dem Ziel des KSG (85 Mio. Tonnen CO,-Aq.) schlieBen.>** Verlagerungen auf die
Schiene im Giiter- und Individualverkehr kénnten 2030 weitere 5 bis 10 Mio. Tonnen CO,-Aq.
einsparen.?>! Diese Potenziale verdeutlichen, wie stark sich die Planungen des BVWP auf den
Klimaschutz im Verkehr auswirken und wie wichtig ein héherer Stellenwert der nationalen und

internationalen Klimaschutzziele ist.

In diesem abschlieBenden Teil der Verdffentlichung wird zundchst ein neues Leitbild vorge-
schlagen, das die sozialen, technischen, 6konomischen, 6kologischen und politischen Aspekte
der Mobilitdt gleichermaBen beriicksichtigt und in die Verkehrsinfrastrukturplanung integriert.
Im weiteren Verlauf werden diesem Leitbild entsprechende MaBnahmen zur Weiterentwicklung
der unterschiedlichen Planungsbestandteile vorgestellt. Dabei erscheint in einigen Bereichen
eine weitreichende Uberarbeitung und Neuausrichtung der Planungsmethodik jenseits tradierter

Strukturen sinnvoll, wahrend in anderen Handlungsfeldern die grundsatzliche Planungsstruktur

346yigl, BMDV 2022.

347vgl. ebd.

348Vigl. SPD, Biindnis 90/Die Griinen und FDP 2021, S. 48.
349ygl. UBA 2022, S. 8f.

350vgl. ebd., S. 12.

351ygl. UBA 2016a.
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unter Beachtung des neuen Leitbilds zumindest in Teilen beibehalten werden kann.

5.1 Leitbild der integrierten Verkehrsplanung

Nachdem seit den 1960er Jahren die Investitionen in die Verkehrswege des Bundes und das
Verkehrsaufkommen insbesondere im StraBenverkehr stark zugenommen haben und bis heute
weiter zunehmen, werden inzwischen immer deutlichere Forderungen nach einer zeitgemaBen,
abgestimmten und integrierten Planung der Verkehrsinfrastruktur laut. Gleichzeitig ist vor
dem Hintergrund der klimapolitischen Herausforderungen eine Abkehr vom bisherigen Fokus
auf den Verkehrstrdger StraBe und auf die Verkehrszunahme sowie von der rein nachfrage-
seitigen Begriindung der Verkehrsplanung unbedingt notwendig. Dabei sind zunehmend auch
mobilitdtspolitische Steuerungsinstrumente einzubeziehen, die iiber die reine Bereitstellung von

Infrastruktur hinausgehen.

Mobilitdtspolitische Fragen sind stets mit wirtschaftlichen sowie finanz-, umwelt- und sozial-
politischen Themen verbunden. Auch Infrastrukturplanungen werden diesen zentralen Fragen
ausgesetzt und sind gleichzeitig sehr langfristig und komplex. Im BVWP werden finanzielle
Moglichkeiten, wirtschaftlicher Nutzen und - mit Einschrankungen - 6kologische Ziele abgewo-
gen. Aber auch soziale Aspekte wie die Auswirkungen neuer Autobahnen auf die Lebensqualitdt
und die tatsdachlichen Mobilitdtsbediirfnisse der Biirger:innen sind wichtige Faktoren fiir die
Infrastrukturgestaltung. Entsprechend eng sollten sich die unterschiedlichen Ressorts in ver-
kehrspolitischen Fragen und Entscheidungen abstimmen. Neben dem Verkehrsministerium sind

dies vor allem das Umwelt-, Finanz-, Wirtschafts-, Sozial-, Arbeits- und Familienministerium.352

Die weitgehend isolierte Bewertung der Vorhaben im Rahmen der bisherigen NKA ist nicht
geeignet, Netzwirksamkeit und Verlagerungspotenzial hinreichend zu beriicksichtigen. Verkehrs-
planerische Entscheidungen sollten nicht mehr vorwiegend auf der Basis von Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen und nachfrageorientierten Praimissen getroffen werden. Notwendig sind
stattdessen angebotsorientierte und klimagerechte Priorisierungen, eine Neuausrichtung von Kri-
terien und Verfahren und eine Hinwendung zur integrierten Raum- und Mobilitdtsplanung.353354
Diese sieht eine ausgewogene Beriicksichtigung von fiinf entscheidenden Einflussfaktoren vor:
f)kologie, Okonomie, Soziales, Technik und Politik. Im Falle des BVWP dominieren aktuell insbe-
sondere die 6konomischen und politischen Faktoren, wahrend 6kologische und soziale Fragen

deutlich unterreprdsentiert sind.

Fiir den Ubergang zwischen dem BVWP und seinem Nachfolgeplan sind diese fiinf Faktoren in

352yg]. Bandelow und Kundolf 2018, S. 165.
353Vgl. Hermes, Kramer und Weif3 2021.
354yg]. Held, Ringwald und Roller 2021.
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die drei Vorrangkriterien ,Entlastung der Menschen®, ,Entlastung der Umwelt" und , Verkehrs-
verlagerung” zu {iberfiihren. AnschlieBend sollten sie auch bei der Priorisierung der Projekte
Verwendung finden. Eine entsprechende Verschiebung verkehrspolitischer Prioritdten auch bei
der Infrastrukturplanung, weg von der bestehenden dkonomischen Dominanz und hin zu einer
auf den Menschen und seine Umwelt ausgerichteten Politik, ist anzustreben. Viele europdische
Staaten konnen hierbei als ,best-practice“-Beispiele dienen. So haben etwa Ddnemark und die
Niederlande durch intensive Forderung des Radverkehrs, die Schweiz mittels konsequenter
Priorisierung des Bahnverkehrs oder skandinavische Linder mit einem hohen Anteil lokal emis-
sionsfreier Fahrzeuge in Oslo oder Gebiihren fiir innerstddtischen Autoverkehr in Stockholm
bereits deutliche Fortschritte auf dem Weg zu einer klimaschonenderen, umweltvertraglicheren

und klarer auf die Bediirfnisse der Menschen ausgerichteten Mobilitdtspolitik gemacht.

Das BMDV hdlt die aktuelle Gestaltung des BVWP bereits fiir eine ausreichende Gesamtstrategie
zur nachhaltigen Entwicklung der Verkehrsinfrastruktur. Trotz gelegentlicher Bekenntnisse
zu einem integrierten Ansatz und einer iibergreifenden Herangehensweise sind jedoch viele
MaBnahmen zur Vernetzung der Verkehrstrdger, etwa durch kombinierten Verkehr, nicht mit
Investitionen unterlegt. Auch fiir die Umsetzung innovativer Mobilitdtsangebote im Personen-
verkehr (Bike-, Ride-, Carsharing) oder fiir die Férderung von Fahrradinfrastruktur enthalt der
Plan weder Zielformulierungen noch Investitionsansdtze. Ein 2012 im Auftrag des UBA vom
Team des Karlsruher Okonomen Werner Rothengatter entwickeltes Verfahren zur Aufstellung
umweltorientierter Fernverkehrskonzepte®>®> wurde vom Ministerium nicht aufgegriffen. Dies
sollte dringend nachgeholt werden. Insgesamt schdtzt das Verkehrsministerium die Wirkungen
grundlegender Verdanderungen in der Investitionspolitik zugunsten umweltgerechter Mobilitdt

als viel zu marginal ein.3%

Um die Reduktionsziele nicht nur nach Sektoren, sondern auch im féderalen System ,nach un-
ten” zu verteilen (und dabei als Bund nicht auf rigorose, unmittelbar wirkende Instrumente
wie Fahrverbote beschrankt zu sein), ist eine integrierte Mobilitdtsplanung auch auf Landes-
und Kommunalebene von Noten. Zur praktischen Durchsetzung steht es dem Bund dabei frei,
die Gemeindeverkehrsfinanzierung, die Regionalisierungsmittel oder die Beriicksichtigung von
Projektanmeldungen an die planerische Vorbereitung eines Vorhabens mittels integrierter ge-

meindlicher Mobilitdtsplanung zu kniipfen.3%’

Dass die Politik eine 6kologische Verkehrsplanung bisher allenfalls zdgerlich vorantreibt, ist

durchaus erkldrbar. Denn der Pfad zu einem nachhaltigen Mobilitdtssystem ist steinig und

355Vgl. Beckmann, Klein-HitpaB und Rothengatter 2012.
356Vgl. Heuser und Reh 2016, S. 249.
357ygl. Hermes, Kramer und WeiB 2021, S. 52.
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lang. Es gibt ernsthafte Zweifel, ob der Wille, diese Aufgabe anzugehen, in den breiten dafiir
benétigten Teilen der Gesellschaft iiberhaupt stark genug ausgepragt ist. Allzu oft ist zu erkennen,
dass politische Akteur:innen und andere gesellschaftliche Krdfte den langfristigen Erhalt der
Lebensgrundlagen gegeniiber dem kurzfristigen Ziel vernachldssigen, materiellen Wohlstand
durch Wirtschaftswachstum (vermeintlich durch Verkehrswachstum erzeugbar) zu bewahren3>8

oder auch nur an Gewohntem festzuhalten.

Der Klimawandel und die nétige starke Emissionsreduktion steht auf der Prioritdtenliste schlicht
nicht hoch genug. Dies spiegelt der BVWP sehr deutlich wider, wie bereits in seinem Vorwort zu
erkennen ist (siehe Kapitel 4.1). Gleichzeitig bieten sich bei einer grundsétzlichen Neuausrichtung
der politischen Prioritdten in Richtung Emissionsreduktion und Beriicksichtigung der Klimafolgen
erhebliche Potenziale, das Mobilitdtssystem ,auf den letzten Metern“ doch noch mit den Pariser
Zielen in Einklang bringen. Die Verkehrsinfrastrukturplanung vermag dazu einen wichtigen
Teil beizutragen, sofern sich die Neuausrichtung tatsdchlich in den tdglichen politischen oder
planerischen Entscheidungen niederschldgt. Wichtig ist dabei auch die Kldarung der Frage, was

denn iiberhaupt klimakompatibel vom Bund zu férdern sei — der Verkehr oder die Mobilitdt?

5.1.1 Unterscheidung von Verkehr und Mobilitat

Auch wenn (oder gerade weil) die Begriffe Verkehr und Mobilitdt hdufig synonym verwendet
werden, ist eine klare Unterscheidung zwischen den Bedeutungen wichtig. Mobilitdt entsteht
immer, wenn an einem Ausgangsort ein Bediirfnis, z.B. nach Nahrung oder Unterhaltung, nicht
erfiillt werden kann.35° Sie wird je nach Definition als Aufgabe, Ursache oder Zweck einer Orts-
veranderung verstanden. So erzeugt ein im Hintergrund stehendes Bediirfnis immer erst eine
Nachfrage nach Verkehr, dem dienenden Instrument zur Umsetzung der Mobilitdtsbediirfnisse.
Wie diese Bediirfnisse befriedigt werden konnen, hdangt von den zur Verfiigung stehenden Ange-
boten des Verkehrs, seinen Kosten und individuellen Praferenzen ab. Das Instrument Verkehr
erlaubt mit seinen Verkehrsmitteln, Verkehrsregeln und Verkehrswegen so erst die Realisierung

der potenziellen Bediirfnisse nach Ortsverdnderung — sprich: der Mobilitdt.3¢°

Es kommt fiir eine hohe Mobilitdt nicht auf das Zuriicklegen groBer Entfernungen an. Ein in
der Stadt lebender Mensch mit allen Zielen in Laufndhe kann auch ohne Auto viel mobiler sein
als eine auf dem Land lebende Person, die jeden Tag weite Entfernungen im StraBenverkehr
zuriicklegt. Mobilitdt steht also fiir eine Moglichkeit der Ortsveranderung, die ohne das Instrument

Verkehr nicht umgesetzt werden kann. Verkehr ist jedoch stets mit negativen Effekten verbunden,

358ypg]. Ruhrort 2017, S. 25.
359yg]. U. Becker 2018, S. 75.
360vgl. ebd., S. 75.
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welche als Kosten etwa fiir Treibstoff, verbrauchte Zeit, Unfdlle, Lirm- oder Schadstoffemissio-
nen quantifiziert werden konnen. Der Ansatz, ein moglichst hohes Wachstum der Tonnen- oder
Personenkilometer als Ziel von Verkehrspolitik anzustreben, ist daher ungeeignet.3¢! Geboten ist
vielmehr, ein bestimmtes Mobilitdtsniveau fiir Menschen und Giiter festzulegen und maglichst
effizient, das heift mit minimalem Verkehr, sicherzustellen. Wichtigstes Ziel von Mobilitats- und
Verkehrsplanung sollte daher die Befriedigung der Mobilitdtsbediirfnisse mit mdoglichst wenig
Verkehr sein.3¢2 Der BVWP konnte diesen Wandel von ,mehr Verkehr” zu ,,mehr Mobilitdt mit

weniger Verkehr” als tibergeordnetes Ziel anstreben und aktiv steuern.

Ziel (Mobilitdt) und Instrument (Verkehr) sind klar voneinander zu trennen, was an folgender
Analogie deutlich wird: Selbstverstdndlich gibt es ein Grundrecht auf Nahrung, sowie es vielleicht
ein Grundrecht auf Mobilitdt gibt. Doch ein Grundrecht darauf, dass die Gesellschaft dafiir allen
Menschen individuell gewiinschte, grenzenlose Instrumente zur Verfiigung stellt, also etwa nur
Kuchen als Nahrung, existiert selbstverstandlich nicht. Genauso verhdlt es sich mit der je nach
Definition ebenfalls als Grundrecht zu verstehenden Mobilitdt. Das mégliche Grundrecht, zur
Arbeit, ins Kino oder in eine andere Stadt zu gelangen, geht nicht mit dem Anspruch einher,
dieses Bediirfnis ausschliefllich mit einem bestimmten individuell préferierten Instrument, etwa
einem Pkw mit freier Fahrt, zu erfiillen.?®® Vielmehr muss der Staat bei der Bereitstellung von
Mobilitdtsoptionen im Personen- wie im Giiterbereich stets alle gesellschaftlichen Folgen in den
Blick nehmen. Handelt es sich bei einer Option, etwa dem Pkw in der Stadt, um eine vergleichs-
weise raumgreifende, teure, emissionsintensive und laute Variante, Mobilitdtsbediirfnisse zu
befriedigen, hat eine entsprechende Fokussierung und Férderung durch den Staat intolerable
Folgen. Das individuell bequemste, jedoch fiir die Gesellschaft kostspieligste Verkehrsmittel zu
fordern, mag zwar aus Einzelsicht nachvollziehbar sein, ist gesamtgesellschaftlich jedoch nicht

zielfithrend®** und daher in Frage zu stellen.

Notwendig ist eine Mobilitdtsplanung, die auch gesellschaftliche Fragen stellt: Welche Menschen
wohnen und leben wo? Welche Ressourcen (z.B. finanzielle Mittel, Emissionsbudget), welche
Rahmenbedingungen (z.B. Wegeunterhalt, Energiepreise, externe Kosten) und welche Mobili-
tdtsbediirfnisse (z.B. Arbeit, Freizeit, Einkauf) liegen vor? Wo werden die Ziele liegen, die diese
Mobilitdtsbediirfnisse der Menschen befriedigen? Wie werden die Menschen an diese Ziele ge-
langen (oder die Bediirfnisbefriedigungen und Dienste zu den Menschen)? Und schlieBlich: Wie

konnen die Aufwdnde und Kosten des dafiir notwendigen Verkehrs moglichst gesenkt und effizient

361ygl. ebd,, S. 75.
362yjgl. U. Becker 2015, S. 11.
363yjgl. U. Becker 2018, S. 77f.
364ypgl. ebd., S. 78.
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gestaltet werden?65

5.1.2 Einfliisse der Siedlungsentwicklung

Viele staatliche Pldne und Programme wirken verkehrserzeugend, ohne dass dies immer be-
absichtigt ist. Eine systematische Uberpriifung von Gesetzen und Verordnungen hinsichtlich
ihrer verkehrlichen Wirkungen konnte solche unerwiinschten Nebenwirkungen sichtbar machen.
Dies gilt insbesondere fiir den BVWP und den Infrastrukturbereich, da zusdtzliche Verkehrsin-
frastruktur zusdtzliches Verkehrswachstum erzeugt (siehe Kapitel 4.2). Die aktuell genutzten
Bewertungsverfahren geben jedoch kaum Auskunft iiber die Gr6Benordnung des zusatzlich er-
zeugten Verkehrs und genauso wenig dariiber, ob die konomische Entwicklung durch den Ausbau

eher gehemmt oder gefordert wird.3¢®

Auf die Entwicklung des fiir die angestrebte Mobilitdt notigen Verkehrs haben solche Fragen
jedoch groBe Auswirkungen. Denn die Siedlungsentwicklung hingt in hohem MaBe von der
existierenden oder geplanten Verkehrsinfrastruktur ab und ist — als direkte Wechselwirkung
— gleichzeitig eine wichtige Determinante zur Beeinflussung und Eindimmung des Verkehrs.
Dichte, gemischte Siedlungsstrukturen in multifunktionalen Stddten sind Leitbilder, die eine
hohe Mobilitdt mit geringem Verkehrsaufwand fordern. Kurz gesagt: Wer den Anteil des Autos am
Verkehr zuriickdrangen will, muss schauen, wie Stadte vor der Erfindung des Autos konzipiert
wurden. Individuelle Mobilitdtsbediirfnisse bilden sich zudem stets entlang der Grenzen und
Moglichkeitsraume, die durch vorhandene Infrastrukturen vorgegeben sind. Daher gelingen

Wandlungsprozesse nur, wenn sie auch mit gednderten Infrastrukturen einhergehen.367

Entscheidend ist an dieser Stelle die langfristige Riickkopplung zwischen den vorhandenen
Bediirfnissen, an denen sich Verkehrspolitik und Siedlungsplanung orientieren, und den Ent-
scheidungen der Menschen, die durch die vorgenommenen Planungen verdndert werden. Die
Ergebnisse der Verkehrsplanung greifen gleichsam als Angebote und als Beeinflussung von Art
und Umfang der Nachfrage ein. Daher ist StraBenbau — ebenso wie Schienenbau - zwar nicht allein
fiir die Entstehung von Verkehr verantwortlich, sorgt aber durch attraktivere Infrastruktur dafiir,
dass diese Verhaltensweisen vorteilhafter erscheinen und folglich genutzt werden. Wer StraBen
»sdt", sollte entsprechend einer bereits zitierten Erkenntnis also begreifen und berticksichtigen,
dass in der Folge StraBenverkehr ,,geerntet" und mit den gefahrenen Kilometern auch Lirm,

Landschaftsverbrauch und Klimagasemissionen erhght werden.36®

365Vg]. U. Becker 2015, S. 13.
366yg]. UBA 2005, S. 57.
367yg]. Ruhrort 2017, S. 63.
368Vgl. U. Becker 2018, S. 74f.
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Auch der im BVWP 2030 hundertfach vorgesehene Neubau von Ortsumfahrungen wirkt regional
und {iberregional verkehrsanziehend und sorgt fiir einen hoheren Verkehrsaufwand. Aus Sicht
des UBA sollte daher grundsatzlich ein stadtvertraglicher Umbau der Ortsdurchfahrt als prioritare
Alternativoption zur Ortsumgehung gepriift werden.*® Die Auftragsverwaltungen sollten zu-
ndchst die Umgestaltung bestehender Durchfahrtsstra8en so planen, dass die Verkehrssicherheit
und die Aufenthaltsqualitat ortlich verbessert werden. Erst anschlieBend sind Planungen zu
einer moglichen Umfahrung aufzunehmen. Die fiir den Um- oder Riickbau der Ortsdurchfahrt

benstigten Mittel sind dabei in die Finanzierung der Umfahrung mit einzuplanen.3’°

Einen effektiven Hebel stellen auBerdem steuerliche Anreize dar, wenn sie durch Neunutzung von
Brachflichen die bauliche Dichte erh6hen und den Bedarf an zusdtzlichen Flachen fiir Siedlungs-
zwecke mindern. Dies erhoht die Mobilitdt, reduziert den Verkehr und trdgt so zu einer Senkung
der verkehrlichen Emissionen bei. Gleichzeitig verbessert es die Aussichten, das angestrebte Fla-
chenziel des BVWP bzw. des Verkehrssektors entsprechend der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie

zu erreichen (siehe Kapitel 4.6).

5.1.3 Nachhaltige Mobilitit als Ziel

Die Mobilitdtsbediirfnisse mit méglichst minimalem Verkehr zu befriedigen (siehe Abschnitt
5.1.1), entspricht auch dem verbreiteten Verstdndnis der Brundtland-Kommission von nachhal-
tiger Entwicklung. Demnach wird nachhaltige Entwicklung als ein Prozess definiert, der ,den
Bediirfnissen der heutigen Generation entspricht, ohne die Moglichkeiten kiinftiger Generationen
zu gefdhrden, ihre eigenen Bediirfnisse zu befriedigen und ihren Lebensstil zu wahlen“.3”! Um
kiinftigen Generationen entsprechend dieser Definition ausreichend Chancen und Optionen zu
gewdhren, muss daher die Umwelt geschont und der Verbrauch von Energie, Fliche, Luft, Klima
und weiteren Ressourcen minimiert und so auch nachfolgenden Generationen in angemessenem

Umfang ermdglicht werden. Dies fiihrt unweigerlich zur Minimierung des heutigen Verkehrs.372

Vor allem die Industrieldnder belasten die Erdatmosphdre mit Klimagasen. Da dies traditionell
(scheinbar) nichts kostet, obwohl Schiaden und Kosten entstehen, wird viel zu viel emittiert. Die
Aufnahmefdhigkeit der Atmosphdre ist jedoch begrenzt — Emissionen werden zu einem knappen
Gut. Knappe Ressourcen lassen sich jedoch nur fair verteilen, wenn grundsatzlich jeder Mensch
ein gleich groBes Kontingent erhdlt. Die Obergrenze der CO,-Tragekapazitdt der Erde ergibt das

zu verteilende restliche Budget der gesamten globalen Emissionen von, je nach Prognosehorizont,

369yg]. UBA 2016b.

370vgl. ebd.
371Brundtland-Kommission 1987.
372ygl. U. Becker 2018, S. 84.
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etwa 7 bis 9 Mrd. Tonnen jdhrlich.3’® Bezogen auf alle Bewohner:innen der Erde ergdbe dies etwa
eine Tonne CO,-Aq. pro Kopf und Jahr, was etwa 380 Liter Diesel oder 430 Liter Benzin entspricht.
Fiir alle Verwendungsbereiche, vom Heizen iiber die Nahrung bis zum Verkehr, stiinde jedem

Menschen nach diesem Ansatz also gut ein Liter fossiler Kraftstoff pro Tag zur Verfiigung.3"4

Eine solche Rechnung ist angesichts der unterschiedlichen Situationen, in denen sich die Staaten
und Menschen der Erde befinden, natiirlich zu einfach. Sie gibt aber wertvolle Hinweise darauf,
wie groB3 die bevorstehende Transformation ist, vor allem fiir die Industrielander mit ihrem
verschwenderischen Verbrauch fossiler Energie. Und sie zeigt wie notig es ist, die absoluten
Verkehrsmengen der Menschen zu reduzieren, anstatt sie immer weiter zu steigern. Spdtestens
wenn das personliche fossile Kraftstoffbudget auf einige hundert Milliliter pro Tag zusammen-
geschmolzen ist, werden aktive und 6ffentliche, in jedem Fall jedoch emissionsfreie Verkehre
an Bedeutung gewinnen (miissen). Dabei soll der Riickgang der Tonnen- und Personenkilometer
nicht zu einem Riickgang der Lebensqualitdt fiihren. Stattdessen ist ein bediirfnisgerechtes Mobi-
litatsumfeld zu schaffen, das geringere Umwelt- und Klimaschdden, weniger Larm und Abgase,

niedrigere Gesundheitskosten und weniger fiir Verkehr aufzuwendende Lebenszeit bereithdlt.

Die Baden-Wiirttemberg-Stiftung hat 2017 in einer sehr empfehlenswerten Studie mogliche Wege
der Transformation zu einer nachhaltigen Mobilitdt untersucht, deren Aussagen sich mit Ein-
schrankungen durchaus von der Landes- auf die Bundesebene iibertragen lassen. Die Autor:innen
kommen ebenfalls zu dem Ergebnis, dass der Weg zu einer treibhausgasarmen Mobilitdt nur mit
weniger Verkehr und am ehesten mit einem deutlichen Riickgang der Pkw-Fahrleistung und
des Pkw-Bestands gelingen kann.3’® Die Privilegierung des privaten Pkw zu beenden, gilt sogar
als SchliisselmaBnahme einer Verdanderung des Mobilitdtssystems in Richtung Nachhaltigkeit.
Entscheidend fiir eine nachhaltige Mobilitat ist zudem, dass die Ziele und Notwendigkeiten von
den Biirger:innen mitgetragen werden, indem es zu Anderungen der ,mentalen Infrastrukturen"
kommt.3’® Dies ist eine groBe Herausforderung, jedoch auch eine Chance, wenn die Vorteile
nachhaltiger Mobilitdt {iber Pilotprojekte und Reallabore partizipativ und erlebbar werden. In
den Ballungsrdaumen ist der Trend zur emissionsreduzierten und multimodalen Mobilitdt bereits
heute deutlich starker ausgeprdgt. An diesen Trend konnte angekniipft und so eine ,positive
Riickkopplungsdynamik erzeugt werden aus MaBnahmen, die diese Mobilitdtsorientierungen

verstdrken” und einer ,Politik, die von diesen Orientierungen getragen” wird.3””

Wichtig ist eine ausgewogene Kombination aus ,weichen” Eingriffen und ,harten” MaBnahmen,

373Vjgl. U. Becker 2018, S. 85.

374yg]. ebd,, S. 85.

375Vg]. Baden-Wiirttemberg-Stiftung 2017, S. 261.
376ygl. Ruhrort 2017, S. 72.

377Vgl. Baden-Wiirttemberg-Stiftung 2017, S. 261.
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wie sie Kostenanpassungen oder Anderungen der Infrastrukturplanung darstellen. Dass nur posi-
tive Anreize, also etwa allein mehr Schienen und Ziige eine Veranderung des Verkehrsverhaltens
herbeifiihren kdnnten, ist ein Irrglaube. Vielmehr sind einerseits Verbesserungen des Angebots
an umweltfreundlichen Verkehrsformen (,Pull“~-Effekt) und andererseits klare Preissignale, eine
Infrastrukturplanung in Richtung Verkehrsreduktion und eine Entschleunigung bzw. Begrenzung
des weiteren Ausbaus (,,Push“-Effekte) notwendig.378 Diese Anreizkombination aus Manahmen
zur Attraktivierung gewiinschter Verhaltensweisen (z.B. der Wechsel auf ein anderes Verkehrs-
mittel) und MaBnahmen, die bisher dominante, unerwiinschte Verhaltensmuster im Vergleich
weniger attraktiv erscheinen lassen (z.B. Wegfall kostenloser Parkmdglichkeiten im 6ffentlichen

Raum) ist ein zentraler Grundsatz der steuernden Mobilitdtsplanung.

Dem Zusammenspiel aus Push- und Pull-MaBnahmen entsprechend sei daher empfohlen, dass
der Ausbau nachhaltiger Verkehrsinfrastruktur, der vor allem bei der Bahn und im Radverkehr
eine Voraussetzung fiir steigende Nutzungszahlen ist, mit klaren Preissignalen an alle Nutzenden
einhergeht. Dazu kdnnen auch fahrleistungsabhdngige StraBenbenutzungsgebiihren (Maut) gehd-
ren,3”? (siehe Abschnitt 5.3.3) um das Anreizsystem fiir eine klimavertragliche Verkehrsmittelwahl
moglichst effektiv zu gestalten. Die aus monetdrer Steuerung resultierenden Mehreinnahmen
helfen gleichzeitig, Investitionskosten fiir den Ausbau attraktiver Angebote des Umweltverbundes

(6ffentlicher Verkehr, FuB- und Radverkehr) sowie geteilter Verkehrsformen zu decken.

Der Umbau der verkehrlichen Infrastrukturen ist einer der entscheidenden Faktoren dafiir, dass
eingeiibte Mobilitdtsroutinen liberdacht und womdglich neu justiert werden. Die Gestaltung der
Infrastrukturen fiir Fahrrad, 6ffentlichen Verkehr und alternative Verkehrsangebote ist heute
und in Zukunft neben der Qualitdt dieser Angebote eine der wichtigsten Rahmenbedingungen der
individuellen Verkehrsmittelwahl.38 Werden heute Infrastrukturen und Angebote in Richtung
emissionsarmer, multioptionaler Mobilitdt und in Richtung ,Stadt und Land der kurzen Wege“ ver-
dndert, beeinflusst dies die Entscheidungen aller heute und zukiinftig am Verkehr teilnehmenden

Menschen.

Gleichzeitig sollte sich der grundsatzliche Fokus der Mobilitdtspolitik zunehmend weg von den
Fahrzeugen, Infrastrukturen und Instrumenten und hin zu den Bediirfnissen der Menschen und
ihrer Mobilitdt verschieben. Ein Messverfahren zur Ermittlung der tatsdchlichen Bediirfnisbe-
friedigung nach Kommunen oder Personengruppen wiirde offensichtlich machen, wo Menschen
tatsdachlich nicht zum Arzt oder zum Einkaufen gelangen und dass eine neue StraBe an diesem

Problem womdglich nichts dndert. Die Kenntnis der Mobilitdtsdefizite ist damit eine Voraus-

378Vgl. ebd., S. 262.
379Vgl. Bergk, Knérr und Lambrecht 2017, S. 7.
380Vgl. Ruhrort 2017, S. 138.
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setzung fiir die notwendige Senkung des Verkehrsaufwands. Eine Umbenennung des BMDV in
Bundesministerium fiir nachhaltige Mobilitdt, Logistik und Digitalisierung konnte diese Ausrichtung

schon in oberster Zustdndigkeit sichtbar machen.

Um die Verlagerungen vom motorisierten Individualverkehr auf emissionsarme Verkehrstrager
zu fordern, sind auch fiskalische Effekte zu nutzen. Dazu konnten in Erganzung zur Parkraumbe-
wirtschaftung auch Instrumente wie eine ,Freie-StraBen-Pramie” gehdren, die als Pull-MaBnahme
vor allem in urbanen Gebieten das Freihalten von Straen von Autos oder sogar die Abschaffung
des privaten Pkw belohnt.38! So werden 6ffentliche Rdume auf Basis freiwilliger Entscheidungen
entlastet und emissionsarme Verhaltensweisen als gesellschaftliche Aufgaben wertgeschatzt. Der
Neu- oder Ausbau neuer StraBen diirfte sich so in vielen Fdllen eriibrigen. Eine solche MaBnahme
sollte wohliiberlegt ausgestaltet sein (administrative Zustandigkeit, Héhe der Pramie, Finanzie-
rungsmodell) und in jedem Fall mit flankierenden MaBnahmen einhergehen (Steuerung der
Sharing-Nachfrage und alternativer StraBennutzungen, Férderung des OPNV). Sie bietet jedoch
die Chance, vom ewigen Ausbau-Narrativ, dessen Verlagerungserfolge zu emissionsarmen Verkeh-
ren nicht erkennbar sind, zu einer echten Verlagerungswirkung, zu weniger Verkehrsemissionen

und zu einer gerechteren Verteilung des 6ffentlichen StraBenraums zu kommen.

Die wichtigsten Elemente des nachhaltigen Verkehrs sind Vermeidung, Verlagerung und Verbesse-
rung. Letzteres meint vor allem eine effiziente Verkehrsabwicklung einschlieBlich des Ausbaus der
fiir den 6ffentlichen und aktiven Verkehr notwendigen Infrastruktur. Je friiher durch attraktive
offentliche Verkehrssysteme, neue am Bedarf ausgerichtete Angebotsformen, qualitative Radwe-
genetze und multifunktionale Nahbereiche fiir FuBganger:innen ,bediirfnisgerechte Mobilitdt mit
weniger Verkehr” ermdglicht wird, desto einfacher und kostengiinstiger wird die notwendige
Anpassung an die verdnderten, postfossilen Rahmenbedingungen im Verkehrsbereich. Dem kon-
struierten Gegensatz zwischen den Bediirfnissen der Menschen nach Ortsveranderung und dem
Schutz der Umwelt und des Klimas, diesem scheinbaren ,Entweder — Oder”, ist dabei entschieden

zu widersprechen.

Das Temperaturziel des Pariser Ubereinkommens einzuhalten ist ambitioniert, doch die Instru-
mente sind langst bekannt. Sie miissen nur gescharft und zeitnah konsequent genutzt bzw. an
einigen Stellen durch neue Instrumente erganzt werden. Alle verkehrspolitischen Entscheidungen
sollten in diesem Zusammenhang auf ihre Kompatibilitdt mit den zuldssigen Emissionsbudgets
iberpriift und gegebenenfalls neu justiert werden. Dazu sind 6konomische, ordnungsrechtli-
che und strukturelle MaBnahmen in gegenseitiger Erganzung zu nutzen. Der BVWP spielt als

Reformobjekt dabei eine hervorgehobene Rolle.

381yg]. Changing Cities 2020.
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5.2 Anwendung des Leitbilds auf den BUWP

Um den Anspriichen der Emissionsminderung auch mit der Verkehrsinfrastrukturplanung ge-
recht zu werden, bedarf es einer klimapolitischen Neuausrichtung des Planungsprozesses. Dabei
beeinflusst der BVWP nicht nur Angebot und Nachfrage zukiinftiger Verkehre, sondern bringt
angesichts des kostenintensiven Erhalts stets auch Festlegungen zukiinftiger finanzieller Mittel
mit sich. Die langfristige Inanspruchnahme 6ffentlicher Finanzmittel sollte gesellschaftlichen
Zielen grundsatzlich entsprechen. Die Integration von Raum- und Verkehrsplanung kommt als
ein solches Ziel in Frage. Die Gewdhrleistung von Mobilitdt bei gleichzeitiger Verringerung der
Verkehrsleistung und verkehrsbezogener Klima und Gesundheitsfolgen ist hierfiir ein zentrales

Element.

Statt einer nach Verkehrstrager separierten Bewertung von Einzelprojekten ist eine liberge-
ordnete Gesamtanalyse der Verkehrsnetze und ihrer Schwachstellen vorzunehmen und daraus
eine integrierte, zielbezogene und verkehrstragerunabhdngige Investitionsstrategie zu entwi-
ckeln.3® Die Planung sollte verkehrsmengenneutral sein, sich an Gestaltungsszenarien orien-
tieren und den Netzgedanken und die Leistungsfahigkeit des Gesamtnetzes in den Mittelpunkt
stellen. Schwerpunktaufgabe des Bundes ist dabei die Sicherung und Stdrkung eines leistungsfa-
higen iiberregionalen Vorrangnetzes. Ein aus dem BVWP entwickelter Bundesmobilitdtsplan, wie
ihn auch der Ampel-Koalitionsvertrag vorsieht®® (bislang jedoch ohne konkrete Kriterien), sollte
hierfiir unter Wahrung okologischer und sozialer Interessen einen breiten Infrastrukturkonsens
anstreben. Dabei konnten parallel laufende Planungen verschiedener Verkehrstrager auch mit
externen Plinen wie dem Luftverkehrs-, Hafen- oder Logistikkonzept in Korridoruntersuchungen

zusammengefiihrt werden.

Auf das bisherige dezentrale Anmeldeverfahren konnte zukiinftig verzichtet und stattdessen
in einem auf Gleichzeitigkeit abzielenden ,Sternverfahren“3* bei Beachtung der Mobilitdts-
bediirfnisse, der Klimakompatibilitit und der Kostenwahrheit unter allen Mobilitdtsoptionen
und Infrastrukturmischungen nach den besten Losungen zur Befriedigung eines definierten
Mobilititsbediirfnisses ,zwischen A und B“ gesucht werden. Auch alternative Verkehrstrdger,
verkehrslenkende oder geschwindigkeitsddimpfende MaBnahmen sowie die Umgestaltung vor-
handener StraBeninfrastruktur sollten dabei eine Rolle spielen. Entscheidend ist neben einer
friihzeitigen und kontinuierlichen Offentlichkeitsbeteiligung (siehe Abschnitt 5.2.2) vor allem
eine stetige Uberpriifung der Planungen auf ihre Ubereinstimmung mit dem KSG und den Zielen

von Paris.

382Vgl. Heuser und Reh 2016, S. 259f.
383Vgl. SPD, Biindnis 90/Die Griinen und FDP 2021, S. 49.
384yg]. Heuser und Reh 2016, S. 261.
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Die Bindungswirkung der Bedarfspldne, welche Verwaltungen aktuell dazu verpflichtet, Projekten
- vor allem der Strafe - einen zwingenden Bedarf und ein hohes Gewicht als ,im 6ffentlichen
Interesse stehend” zuzubilligen, ist zudem zumindest bis zum Vorliegen eines plausiblen Min-
derungspfads fiir den Verkehrssektor in Frage zu stellen. Stattdessen muss den Verwaltungen
ermoglicht werden, die auf Gesamtplanebene versdumte Priifung der Vereinbarkeit mit den Zielen
des Klimaschutzgesetzes auf Projektebene nachzuholen und damit die Bedarfsfrage im Lichte der
Klimakrise neu zu bewerten. Daran wird sie bei fortbestehender Bindungswirkung von BVWP

und Bedarfspldnen gehindert.38

Da der StraBenverkehr den weitaus groBten Anteil an den Treibhausgasemissionen ausmacht
(siehe Abschnitt 1), haben MaBnahmen hier die gréBten Potenziale, die Emissionen des Verkehrs
stark genug zu senken.>8¢ Gleichzeitig miissen Erhalt und Modernisierung noch starker gegeniiber
Aus- und Neubau bevorzugt werden, da insbesondere das StraBennetz lingst ausreichend dicht ist.
Bis zu einer grundsdtzlichen Neuausrichtung sollte die Infrastrukturplanung daher weitgehend
auf weitere Kapazitatssteigerungen des iibergeordneten BundesfernstraBennetzes verzichten. Die
Planungsressourcen sind stattdessen auf den Substanzerhalt, auf die Knoten und Engpadsse, auf
den vorrangigen Ausbau des Schienen- und iiberortlichen Fahrradwegenetzes sowie auf Aspekte

der Verkehrsvermeidung, Landschaftsschonung und Regionenentwicklung zu konzentrieren.

Als Folge des stetigen Autobahnausbaus dienen viele BundesstraBen heute inzwischen vorrangig
regionalen Zwecken und nicht mehr, wie urspriinglich vorgesehen, dem Fernverkehr. So befinden
sich auch im BVWP 2030 viele Projekte zu lokalen oder regionalen StraBen, deren Relevanz fiir
eine Verkehrsplanung des Bundes gering sein diirfte. Es wird daher zur Diskussion gestellt, die
Zustdndigkeit des Bundes auf tatsdchlich iiberregionale StraBen zu begrenzen®®’ und kleine,
nur lokal oder regional wirksame ,Bundes“-StraBenprojekte auch auf lokaler oder regionaler
Ebene zu entscheiden. Eine solche Regionalisierung, also eine Ubergabe der BundesstraBen ohne
iiberregionale Bedeutung (und der zugehérigen Lkw-Mauteinnahmen) in die Verantwortung der
Linder mit entsprechendem finanziellem Ausgleich und der allgemeinen Zweckbindung »Verkehr"
(statt ,StraBe”), wiirde den BVWP von lokalen Prestigeprojekten und den vielen Ortsumfahrungen
entlasten und die Effizienz der Planungen auf Bundesebene verbessern. Im Nah- und Regional-
verkehr auf der Schiene hat eine solche Regionalisierung bereits flichendeckend stattgefunden.
In der Diskussion ist jedoch zu bedenken, dass eine Regionalisierung der Bundesstraen ohne
Fernverkehrsbedeutung dem integrierten Planungsansatz (siehe Kapitel 5.1) entgegenlaufen
konnte, wenn aktuell in Bundeshand gebiindelte Planungen und Verantwortungen zersplittert

werden und der Druck auf regionale und lokale Entscheidungstrager:innen weiter steigt.

385Vg]. HeB 2021, S. 22.
386l UBA 2022, S. 3.
387ygl. Heuser und Reh 2016, S. 262.

84



Auch die Autor:innen der Studie der Baden-Wiirttemberg-Stiftung empfehlen deutliche Ver-
dnderungen bei Planung und Bau der BVWP-Projekte. Mittelfristig sei der BVWP durch einen
Bundesmobilitdtsplan zu ersetzen, der soziale und 6kologische Kriterien deutlich stdrker beriick-
sichtigt.®®® Das Investitionsszenario 3 des BVWP 2030 (siehe Kapitel 4.3) kommt diesen Zielen
zwar am ndchsten, reicht jedoch zum Erreichen der Pariser Reduktionsziele ebenfalls nicht aus.
Ein an den Paris-Zielen orientiertes, realistisches Klimaschutzszenario mit wissenschaftlicher
Begleitung, wie es vom UBA oder der Agora Verkehrswende bereits vorgeschlagen wurde, sei
in den BVWP zu integrieren. Dabei seien auch planzielorientierte Alternativen zu entwickeln,
zudem seien der festgelegte Untersuchungsrahmen entsprechend mit Projekten zu hinterlegen

und diese im Umweltbericht vergleichend zu bewerten.3%

Das UBA unterbreitet in diesem Zusammenhang ausfiihrliche Vorschlige zur Anderung des
Planungsverfahrens. Demnach seien zunichst Szenarien in Ubereinstimmung mit den klimapoli-
tischen Zielen zu entwickeln und zugleich die verkehrlichen und umweltbezogenen Konsequenzen
des gesamten Verkehrsnetzes aufzuzeigen — und nicht wie bisher nur einzelner Trassen und
Projekte. In mehreren Schritten werde das Konzept dann unter Beriicksichtigung der jeweili-
gen Auswirkungen den Zielen angepasst. So wiirden unerwiinschte Nebenwirkungen, wie etwa
der induzierte Verkehr, friihzeitig sichtbar und das rechtzeitige politische Gegensteuern auf

konzeptioneller Ebene mdglich.3%

Ein weiterer Ansatz fiir ein effizientes und klimaschonendes Planungsverfahren konnte auf einer
ersten Stufe unter Berlicksichtigung der ortlichen Mobilitdtsbediirfnisse eine Bedarfsfeststellung
nach klaren Kriterien vornehmen, ohne diese auf eine bestimmte Verkehrsform zu beziehen.
Dabei sind die prognostizierten Kosten und dkologischen Auswirkungen sowie mogliche Alterna-
tiven in die Ermittlung der mit dem Projekt erwarteten Allgemeinwohlsteigerung einzubeziehen.
Hierzu gehort auch der Abgleich mit den Zielen zur Klimagasreduktion. Kann unter Einbeziehung
aller zu erwartenden Wirkungen eine Steigerung des Allgemeinwohls durch ein Verkehrsprojekt
nicht festgestellt werden, ist die Planung nicht weiterzuverfolgen.>*? Wird jedoch ein positi-
ver Einfluss auf das Allgemeinwohl ermittelt, konnte auf der zweiten Stufe an die Stelle der
bisherigen Raumordnungs- und Linienbestimmungsverfahren ein neues Trassen- und Stand-
ortbestimmungsverfahren treten und nach dem ,,Ob“ nun das ,Wie"“ eines initiierten Projekts
kldren. Die Detailplanung wiirde im dritten Schritt anschlieBend in Form eines verschlankten
Planfeststellungsverfahrens durchgefiihrt. Eine mogliche Variante dieses Ansatzes sieht vor, dass

das Raumordnungsverfahren erhalten bleibt und eine fundierte und detaillierte UVP vornimmt,

388yg]. Baden-Wiirttemberg-Stiftung 2017, S. 249.
389ygl. ebd., S. 249.

390yg]. UBA 2005, S. 56.

391ygl. Biindnis 90/Die Griinen 2020.
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so dass diese in nachfolgenden Planungsschritten im Sinne der ,Abschichtung” entfallen kann.3%2

Denkbar ist eine grundsdtzliche Neustrukturierung der Bundesverkehrswegeplanung auch durch
eine Unterteilung in (politische) Strategieebene, Systemebene und Projektebene. Auf der politisch-
strategischen Ebene kdnnten, nach Ermittlung der gesamtgesellschaftlichen Ziele, Rahmenbedin-
gungen, institutionelle Zustandigkeiten und Netzabgrenzungen festgelegt werden. Zu den Zielen
gehoren auch die CO,-Emissionsreduktion und die Minderungsziele fiir den Energieverbrauch
im Verkehrsbereich. Auf der Systemebene wiirde fiir das Gesamtnetz untersucht und bewertet,
wie sich die Handlungsstrategien auf die vorgegebenen Ziele auswirken. Am Ende der Bewertung
stiinde dann ein Verkehrsnetz, das den zuvor definierten Nachhaltigkeitszielen entspricht. Auf der
Projektebene schlieBlich sind mit dem Ziel der Variantenwahl und Prioritdtenreihung konkrete

Projektvorschldge und deren Wirkungen und Bewertungen zu erarbeiten.3%

Als Vorbild eignet sich auch das Schweizer Agglomerationsprogramm, das eine koordinierte
und nachhaltige Planung von Verkehr, Siedlung und Landschaft in urbanen Raumen anstrebt.
Die Agglomerationsprogramme werden ,bottom up” (also von kleinrdumigen Strukturen ausge-
hend) alle vier Jahre von Stddten oder Kommunen aufgestellt und enthalten ein Zukunftsbild
der Agglomerationsentwicklung, eine Schwachstellenanalyse, eine Gesamtstrategie sowie prio-
risierte VerkehrsinfrastrukturmaBnahmen, fiir die dann Bundeszuschiisse beantragt werden.
Grundanforderungen hinsichtlich der Partizipation und einer differenzierten Verkehrs- und
Wirkungsanalyse miissen erfiillt sein. Die Bewertung erfolgt qualitativ. Uber die Hhe der zu
vergebenen Mittel entscheidet das nationale Parlament, iiber ihre Freigabe die Bundesregierung
nach der Programmevaluierung®®* Das Programm wurde per Volksabstimmung 2017 mit groBer

Mehrheit angenommen, obwohl es mit einer Erhhung der Mineraldlsteuer einherging.

Alle Vorschldge einer Nachhaltigkeitsreform in der Bundesverkehrswegeplanung wirken sich
auch auf die verschiedenen foderalen Ebenen, auf die Fachressorts dieser Ebenen und auf In-
teressengruppen, die Wirtschaft und die Zivilgesellschaft aus. Entsprechend wichtig fiir die
Neuausrichtung ist daher ein gemeinsamer Arbeits- und Diskussionsprozess. In einer informel-
len Arbeitsgruppe ,Klimakompatible Bundesverkehrswegeplanung” oder einer regelmaBigen
BVWP-Methodenkonferenz konnten Akteur:innen all dieser Gruppen in Zusammenarbeit mit der
Klima- und Verkehrswissenschaft unter externer Leitung und Moderation kritisch und ergeb-
nisorientiert zusammenarbeiten,?*> um die Méglichkeiten effektiver Klimaschutzbeitrige des
Verkehrssektors im Infrastrukturbereich auszuloten und zielfithrende Verdanderungsprozesse

einzuleiten.

392ygl. Biindnis 90/Die Griinen 2020.

3'93Vg1. Beckmann, Klein-HitpaB und Rothengatter 2012, S. 1.
3%4yg]. BUND 2018, S. 18.

395Vgl. Beckmann, Klein-HitpaB und Rothengatter 2012, S. 4f.
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Angebracht ist eine umfassende Diskussion iiber die Vor- und Nachteile alternativer Planungsan-
sdtze im Infrastrukturbereich auch, um die ,epistemischen Gemeinschaften3%¢ der Verkehrsinge-
nieur:innen und Verkehrsékonom:innen, die das Handlungsfeld der Bundesverkehrswegeplanung
gemeinsam mit den verantwortlichen politischen Mandatstriger:innen aktuell beherrschen,
aufzubrechen und den Prozess in eine gesamtgesellschaftliche Debatte zu iiberfiihren. Dabei ist
einerseits darauf zu achten, dass die bereits heute langen Planungszeiten nicht noch starker
ausgeweitet werden. Andererseits sind zwingend verkehrspolitische Prioritdten zu formulie-
ren, die mit dem Pariser Klimaschutzziel konform sind. Auch die EU-Kommission forderte im
Dezember 2020 ,Verkehrswachstum [diirfe] kiinftig nur bei griiner Mobilitdt" stattfinden, ,das
Verkehrssystem [miisse] als ganzes nachhaltig" werden und die Verkehrspolitik eine ,fundamenale

Transformation” durchlaufen.3%’

Die politischen Rahmenbedingungen - zu denen unbestreitbar auch die Parteizugehorigkeit der
Hausleitung im BMDV gehort — sowie ein angemessenes finanzielles Anreizsystem scheinen die
effektivsten Einflussfaktoren des Wandels zu sein. Ohne ordnungspolitische Eingriffe und eine
geeignete Infrastruktur fiir nachhaltige Mobilitat, die vielerorts noch fehlt, ist der notwendi-
ge Wandel in Richtung Klimaneutralitat, die vielzitierte Verkehrswende, nicht denkbar.3?8 Zum
Erreichen des kurzfristigen Reduktionsziels bis 2030 fiihrt selbst aus Sicht der vorsichtigen,
meist an der Linie des BMDV orientierten Nationalen Plattform Mobilitdt kein Weg daran vorbei,
die Umsetzung der StraBeninfrastrukturprojekte des BVWP 2030 kritisch auf ihre verkehrli-
che Notwendigkeit zu iiberpriifen®*® und zumindest die klimaschadlichsten Vorhaben nicht zu

realisieren.

5.2.1 Verkehrsprognose reformieren

Die naturgeschichtliche Entwicklung zeigt sehr deutlich, dass in geschlossenen Systemen, wie die
Erde eines ist, ein kontinuierliches, unendliches Wachstum nicht moglich ist, sondern irgendwann
zum Kollaps fiihrt. Das gilt auch im Verkehr. Ewiges Wachstum des Verkehrs ist gleichzeitig
iiberhaupt nicht nétig. Bei milderen Wachstumsvorgaben oder anderen Zielsetzungen, etwa
zum Erreichen der Klimaziele, konnten die bestehenden Mobilitdtsbediirfnisse ebenfalls in sehr
guter Qualitdt abgedeckt werden — nur in anderen Netzen, ndher, dezentraler und mit weniger

Verkehr.400

Dass mehr Verkehr nicht zu mehr Wohlstand fiihrt, konnte bereits in Kapitel 4.1 gezeigt werden.

3%Vgl. Heuser und Reh 2016, S. 258f.
397ygl. BUND 2021, S. 41.

398ygl. Vereinte Nationen 2015b.
399ygl. NPM 2019, S. 29.

400yg]. U. Becker 2018, S. 76f.
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Dem durch Subventionen und fehlerhafte Prognosen getriebenen Verkehrswachstum Stra3en

hinterherzubauen, ist daher keine Lsung.

Vielmehr muss die bisher sehr stark auf das Dogma des ewigen Verkehrswachstums ausgerichtete
Prognose von einem Ansatz abgelost werden, der reale Mobilitdtsbediirfnisse zu Grunde legt. Die
Prognoseuntersuchungen sollten dabei verkehrstrager- und ergebnisoffen sein und nachvollzieh-
bare Eingangsdaten beriicksichtigen. Nach umfassender gesellschaftlicher Debatte sind daraus
Gestaltungsszenarien zu entwickeln, die den vielfdltigen Bediirfnissen nach Ortsveranderung
im Planungsgebiet entsprechen. Diese Szenarien sollten an den notwendigen klimapolitischen
Reduktionszielen des Verkehrsbereichs, welche alle Behdrden gleichermaBen binden und auch
im Rahmen laufender Planungen zu beriicksichtigen sind,*°! gemessen werden. AnschlieBend ist

mit geeigneten Instrumenten die Umsetzung dieser Szenarien anzustreben.

Aktuell ist laut § 3 BundesfernstraBengesetz die Verkehrsinfrastruktur auf ein ,regelmaBiges
Verkehrsbediirfnis” abzustimmen. Im Vordergrund steht also die Bewdltigung eines Bediirfnisses
nach Verkehr, das aus Sicht des Gesetzgebers mithin nahezu unvermeidlich zu existieren scheint
(siehe Kapitel 4.1). Die Belange des Klimaschutzes oder die finanziellen, gesellschaftlichen und 6ko-
logischen Kosten dieser Auffassung sind hingegen von nachgelagerter Bedeutung. Nicht genannt
wird im Gesetz jedoch, mit welchen Verkehrsmitteln die ,regelmdBigen Verkehrsbediirfnisse”
erfiillt werden sollen. Aktuell dient meist die bisherige Verkehrsmittelverteilung (Modal Split)
als Grundlage fiir neue Planungen. Demgemadf wird bei viel Autoverkehr auch die Planung der
Infrastruktur in ,Qualitat und Umfang" vor allem immer wieder auf den Autoverkehr ausge-
richtet.*?? Eine Anderung des BundesfernstraBengesetzes wire daher ein wichtiger Hebel, die
natiirlich nicht ,naturgemdB” existierenden Verkehrsbediirfnisse durch wirklichkeitsnahe und
verkehrstragerunabhdngige Prognosen zum jeweiligen lokalen oder regionalen Mobilitdtsbedarf
im Sinne einer angebotsorientierten, gestaltenden und klimagerechten Verkehrsplanung zu

ersetzen.

Ein angemessenes Prognose- und Bewertungsverfahren miisste auch jiingere Entwicklungen be-
riicksichtigen kdnnen und den regionalen Unterschieden bei den Auswirkungen der Vorhaben auf
die Beschdftigung und die strukturelle Entwicklung einer Region Rechnung tragen. Dafiir bedarf
es zundchst der Erarbeitung von Kriterien, die aufzeigen, warum ein bestimmter Infrastruktur-
ausbau notwendig sein konnte und welche férdernden oder kontraproduktiven Wirkungen zu
erwarten sind. In jedem Fall ist zu priifen, ob alternative Investitionen gleicher GréBenordnung

das Gemeinwohl effektiver steigern konnen. So kénnen die positiven regionalwirtschaftlichen

401yg]. HeB 2021, S. 25.
402yg]. Ruhrort 2017, S. 205.
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Wirkungen maximiert und effiziente Mittelverwendungen sichergestellt werden.%3

Zwischen den einzelnen Prognosestufen der immer komplexeren BVWP-Prognose bzw. der me-
thodisch @hnlichen Prognose fiir die Bedarfsplaniiberpriifung kommt es hdufig zu Abstimmungs-
schwierigkeiten und Inkonsistenzen. Im Detail sollte zwischen den verkehrstragerspezifischen
Umlegungsschritten (mit wirksamen Kapazitdtsrestriktionen) und der Globalprognose (weit-
gehend ohne Beriicksichtigung von Kapazitdtsrestriktionen) eine Riickkopplungsschleife zur
Beriicksichtigung der Wirkungen von Kapazitatsrestriktionen auf die Verkehrsnachfrage imple-
mentiert werden.??* Derartige Riickkopplungsschleifen sind angesichts der fortgeschrittenen
Leistungsfdhigkeit in der Computertechnik heute kein technisches oder zeitliches Hindernis
mehr. Auch die nicht ausreichend bertiicksichtigten Wirkungen des induzierten Verkehrs und der
intermodalen (also mehrere Verkehrstrdger betreffenden) Ketten kénnten so besser dargestellt

werden.*05

Dariiber hinaus sollte vor dem eigentlichen Beginn des Aufstellungsprozesses von Verkehrs-
prognose und BVWP ein Qualitdtsmanagementsystem etabliert werden. Dieses kann helfen, die
Prozessqualitdt und Transparenz des Verfahrens zu erh6hen. Dabei sollten zur Erleichterung
sowohl der hausinternen als auch der externen und wissenschaftlichen Begutachtung alle ver-
wendeten Datengrundlagen, Modelle, ihre Parameter und deren Quellen offen genannt werden.
Die Veroffentlichung ist vom Verkehrsministerium angesichts der gesellschaftlichen Relevanz
des Themenfelds Verkehr unbedingt zu erwarten. Verbesserungen der Datenverfiigbarkeit und
der Transparenz sind auch im Hinblick auf die Nachvollziehbarkeit der Ergebnisse und die Wei-
terentwicklung der Modelle dringend zu empfehlen. Detailliertere Datenerhebungen konnen
zudem die Qualitdtskontrolle und die Validitdt der Prognose- und Bewertungsergebnisse deutlich

verbessern.40¢

Langfristig konnte das bisherige Stufenkonzept der BVWP-Prognosen iberwunden und durch eine
einstufige multimodale Mikroprognose des Personen- und Giiterverkehrs ersetzt werden, denn
diese Verkehre nutzen weitgehend dieselbe Infrastruktur und interagieren dadurch miteinander.
Ein solcher Ansatz konnte viele Probleme, wie die Modellierung des verlagerten und induzierten
Verkehrs, umfassend 16sen. Zudem wiirde mit ihm ein wichtiger Beitrag zur methodischen und
datenseitigen Konsistenz der Planungen geleistet.*9” Weiterfiihrend wird auf lange Sicht zudem
der Aufbau eines Verkehrsrechenzentrums empfohlen, das eine permanente Lauffdhigkeit der

verwendeten Verkehrsmodelle ermdglicht.

403yjg]. UBA 2005, S. 56.

404yjg]. Nagel, Winter u.a. 2010, S. 1.
405vg]. ebd,, S. 2.

406yg]. ebd., S. 2.

407ygl. ebd., S. 3.
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5.2.2 Offentlichkeitsbeteiligung ausweiten

Das Bundesverkehrsministerium verwaltet den groBten Investitionshaushalt des Bundes. Seine
Investitionsentscheidungen stellen die finanziellen Weichen der Infrastrukturpolitik und pragen
iber Jahrzehnte bundesweit die Verkehrsnachfrage, die Treibhausgasemissionen und die Land-
schaftsgestaltung. Die Folgen der vom BVWP getroffenen Festsetzungen sind also umfassend und
langanhaltend. Folglich sollte eine breite und gut informierte Offentlichkeit {iber Inhalte und
Ergebnisse dieser Investitionsentscheidungen diskutieren, um sie gesellschaftlich mittragen zu

konnen.

Obwohl sich der Verkehr zunehmend zum Gegenstand gesellschaftspolitischer Debatten entwi-
ckelt, ringt und diskutiert iiber die Investitionsentscheidungen zur Verkehrsinfrastruktur bis
heute in der Regel nur ein {iberschaubarer Personenkreis aus Planung, Verwaltung und Politik.408
Diese Praxis zu dndern, ist jedoch mutmaBlich nicht im Interesse des Ministeriums und der
beteiligten, einflussreichen Interessengruppen (wie der Bau- oder Automobilindustrie), was den

Reformbedarf jedoch keineswegs mindert sondern eher noch verstarkt.

Das BMDV ist hier verantwortlich. Es muss dafiir sorgen, dass alle Biirger:innen im Rahmen der
obligatorischen Beh6rden- und f)ffentlichkeitsbeteiligung eine niedrigschwellige Gelegenheit
erhalten, sich zu den geplanten Vorhaben und zum begleitenden Umweltbericht zu duBern. Daher
sollten die Biirger:innen friihzeitig, umfassend und vor allem gut verstandlich iiber die Details
einer anstehenden Offentlichkeitsbeteiligung und die Planinhalte informiert und zur Teilnahme
animiert werden. Auch die noch nicht in Bau befindlichen Vorhaben des Bezugsfalls und die

Projekte des Potentiellen Bedarfs sind selbstverstdndlich in die Beteiligung einzubeziehen.

Die ausgelegten Unterlagen miissen so gestaltet sein, dass die Entwiirfe auch von Laien verstan-
den, hinterfragt und kommentiert werden konnen. Hierzu sind unter Nutzung verschiedener -
auch digitaler — Methoden effektivere Beteiligungsformate zu entwickeln. Um die Qualitat der
Beteiligung und die Akzeptanz der Planungen zu fordern, sollte die f)ffentlichkeitsbeteiligung
bereits zu Beginn des Planungsprozesses ansetzen und die Frist zur Stellungnahme angesichts des
Umfangs und der Komplexitdt von sechs auf mindestens zehn, besser zw6lf Wochen verldngert
werden. Zusdtzlich sollten zwischen der Verdffentlichung des Planentwurfs und dem Beginn der
Beteiligungsfrist Vorbereitungs- oder Einarbeitungszeiten eingerdaumt werden, da Auslegungs-
und Stellungnahmefrist nach urspriinglicher Intention des Gesetzgebers nicht zusammenfallen
sollen.?® Ergeben sich im Laufe des Aufstellungsprozesses Plandnderungen, die zusdtzliche Um-

weltauswirkungen mit sich bringen, ist zudem zwingend eine erneute f)ffentlichkeitsbeteiligung

408ypg]. Canzler, Knie u.a. 2018, S. 7.
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durchzufiihren.

Die Offentlichkeitsbeteiligung sollte in der Lage sein, die breite Offentlichkeit iiber die tatsdchli-
chen positiven wie negativen Auswirkungen der Prognosen und Planungen, Dringlichkeitsfestset—
zungen und Zulassungsentscheidungen zu informieren. Auch die Folgen neuer Verkehrsinfra-
struktur fiir die weitere Verkehrsentwicklung, die Raumstruktur und die Klimagasemissionen
miissen ehrlich kommuniziert und erldutert werden. Dies ist aktuell nicht der Fall. Insbesondere
eine friihzeitige Offentlichkeitsbeteiligung diirfte die Fehlerhufigkeit effektiv senken und gleich-
zeitig als Frithwarnsystem dienen, weil Konflikte rechtzeitig erkannt, ausgetragen und entscharft
werden konnen. So sinken erfahrungsgemadB auch die Konflikthdufigkeit und -intensitat. Auch
eine Abschichtung der Planung und eine regelmiBige Beteiligung der Offentlichkeit zu einzel-
nen Vorentscheidungen hilft, die Effizienz und Akzeptanz zu erhohen. Zugleich kann eine gute

Beteiligung einen Beitrag zur Revitalisierung der Demokratie leisten.

Dass die Beteiligung friihzeitig einsetzen muss, ergibt sich inzwischen auch aus dem 2021 gedn-
derten Verwaltungsverfahrensgesetz. Demzufolge soll ,die betroffene Offentlichkeit friihzeitig
iiber die Ziele des Vorhabens, die Mittel, es zu verwirklichen und die voraussichtlichen Auswir-
kungen des Vorhabens unterrichtet [werden]“.#1° Zudem soll Gelegenheit zur AuBerung und zur
Erdrterung gegeben werden. Und auch die Vorschriften zur SUP verlangen eine friihe Offentlich-

keitsbeteiligung, welche die ,verniinftigen Alternativen“ umfassend priift.4!!

Einen méglichen Ansatz zur Verbesserung der Offentlichkeitsbeteiligung hat der BUND vorge-
schlagen. Demnach kénnten vor einer Entscheidung iiber netzrelevante FernstraBlen ,die [..]
verniinftigen Alternativen im Rahmen von Dialogverfahren [gepriift] und deren Ergebnis dem
Bundestag zur Entscheidung [vorgelegt werdenl]. Der [...] Bundestag wiirdigt diese Alternativen und
wadhlt eine Vorzugslésung aus, die sodann die bisher in den Vordringlichen Bedarf eingestellte
Planung ersetzt. Fiir [...] Projekte mit {iberwiegend lokaler Wirkung sind verniinftige Alterna-
tivvorschldge vor Ort in Biirgerbeteiligungsverfahren [..] zu diskutieren und die Ergebnisse
dem Bundestag vor dem Finanzierungsbeschluss zur Kenntnis zu bringen.“4!? Dieser Vorschlag
entspricht in weiten Teilen dem inzwischen von der Deutschen Bahn fiir alle Schienenverkehrs-

projekte etablierten und als Vorbild geeigneten Dialogverfahren.

Als Vorbild fiir gute Beteiligung in der Verkehrsinfrastrukturplanung kénnte auch ein Konzept
aus Frankreich dienen. Die ,Commission Nationale du débat public” (CNDP) sieht vor, dass Strafen-
projekte mit einer Lange von iiber 40 km oder Kosten von iiber 300 Mio. Euro obligatorisch einer

offentlichen Debatte unterzogen werden. Die CNDP tagt auf nationaler und regionaler Ebene fiir

410yg] § 25 VwVIG 2021.
411ygl. Européisches Parlament und Rat der Europiischen Union 2014.
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einen Zeitraum von vier bis sechs Monaten. Auf Antrag der CNDP, in der neben der Verwaltung
und Politik auch die Zivilgesellschaft und Verbande vertreten sind, konnen auch kleinere Projekte
offentlich debattiert werden. Ein Kodex sichert Neutralitdt, Transparenz und Unparteilichkeit. In
zwei moglichen Verfahren werden die betroffenen Projekte zundchst diskutiert und teilweise
bereits geeignete Alternativen ausgearbeitet, die CNDP schldgt als spezialisiertes Gremium das
im konkreten Fall jeweils geeignete Verfahren vor. Im Abschlussbericht werden die Alternativen
dargestellt, jedoch nicht bewertet. Die Entscheidung obliegt anschlieBend der Politik. Eine zuletzt
diskutierte Reform soll die in der Praxis festgestellte Dominanz organisierter Interessen redu-
zieren und die Beteiligungsbasis verbessern. Ein Zeitraum von zwei Jahren erscheint fiir eine
griindliche Alternativenpriifung und die verbindliche Entscheidung fiir eine Vorzugsvariante bei

einem solchen Vorgehen angemessen.*1?

Im Falle einer Implementierung in das deutsche System sollte bedacht werden, dass die Beteiligung
in solchen intensiven Formaten bisweilen schwer steuerbar ist und nicht selten iiberwiegend laute
Interessengruppen Gehor finden. Handelt es sich dabei um eine laute Minderheit, ist dies unter
Demokratieaspekten kritisch zu sehen. Insbesondere bei groBen Projekten und Beteiligungen ist

dieser Umstand daher friihzeitig in die Gestaltung der Beteiligungsplattform einzubeziehen.

5.2.3 Umweltpriifungen substanziell beriicksichtigen

SUP-pflichtige Plane oder Programme sind nach MaB3gabe geltender Gesetze grundsatzlich auf ihre
Klimavertraglichkeit zu priifen.#!* Als MaBstab dienen die auf internationaler Ebene festgelegten
Umweltschutzziele, also explizit auch das Ubereinkommen von Paris. Das neugefasste UVP-Recht
stellt klar, dass selbstverstindlich auch z.B. der Bau oder die Anderung einer BundesfernstraBe
einer Klimavertraglichkeitspriifung entsprechend den geltenden Priif- und Bewertungskriterien
zu unterziehen ist.*!> Auch das Bundesverwaltungsgericht hat die SUP-Pflichtigkeit des BVWP

ausdriicklich bestdtigt.®

Die Infrastrukturplanung mit dem BVWP muss also den Anspruch erheben, den gesetzlichen
Anforderungen an die Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP) bzw. die Strategische Umweltpriifung
(SUP) zu geniigen. Gleichwohl fehlen im BVWP 2030 Angaben dariiber, in welchem MaBe etwa
die Summe aller geplanten StraBenprojekte zur Verkehrsentwicklung oder zur Zunahme der
CO,-Emissionen beitrdgt. Ob im Rahmen der UVP und der SUP auch die Auswirkungen auf das

globale Klima zu priifen sind, war bis vor einigen Jahren umstritten. Die Novellierung der UVP-

413yg] BUND 2018, S. 25.
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Anderungsrichtlinie 201447 und die darauffolgende grundlegende Neufassung des UVPG 2017418

fiihrten in dieser Frage jedoch zu einer Klarstellung. Auch das novellierte KSG ist hier anzuwenden.

Die Rechtslage sieht nun eindeutig vor, dass alle Auswirkungen, die durch Errichtung und Betrieb
groBer Infrastrukturen auf das globale Klima und den Klimawandel entstehen, als essenzielle und
nicht disponible Elemente der UVP in Zulassungsverfahren ermittelt, beschrieben und hinsicht-
lich der durch das KSG vorgegebenen jdhrlichen sektorspezifischen Emissionsbudgets und des
Langfristziels der Treibhausgasneutralitdt bis 2045 bewertet werden miissen. AnschlieBend muss
diese Bewertung im Rahmen der Abwdgungsentscheidung angemessen beriicksichtigt werden.

Diese Situation gilt auch fiir alle Vorhaben des BVWP.

Entscheidend ist an dieser Stelle die inzwischen auch vom Bundesverwaltungsgericht klargestellte
Definition*!° dessen, was im Rahmen der UVP unter dem Begriff ,Klima" zu verstehen und folglich
zu schiitzen ist. Entgegen bislang hdufig als Ausweg genutzter Interpretationen, unter ,Klima“ sei
lediglich das rund um ein Projekt existierende Kleinklima gemeint, ist inzwischen zweifelsfrei
festgestellt, dass mit dem Begriff LJKlima* explizit auch das Erdklima als globales Phanomen
gemeint und dieses folglich als Schutzgut zwingend zu beriicksichtigen ist — und zwar indem
die Treibhausgasemissionen gesenkt werden. Auch der Wissenschaftliche Dienst des Deutschen

Bundestags kommt zu dieser Einschitzung.#20

Die UVP—Anderungsrichtlinie verlangt hinsichtlich der zu priifenden Auswirkungen auf das
globale Klima ,eine Beschreibung der von dem Projekt moglicherweise erheblich beeintrach-
tigten Faktoren [..]“.4?! Dazu gehdren neben der Bevélkerung, der menschlichen Gesundheit,
der biologischen Vielfalt, den Flachen, dem Boden, dem Wasser und der Luft auch explizit das
»Klima (z.B. Treibhausgasemissionen, anpassungsrelevante Auswirkungen)“ sowie Sachgiiter, das
kulturelle Erbe und die Landschaft.#?? AuBerdem verlangt die Richtlinie ,eine Beschreibung der
moglichen erheblichen Auswirkungen des Projekts auf die Umwelt unter anderem infolge [..] der
Auswirkungen des Projekts auf das Klima (z.B. Art und Ausma8 der Treibhausgasemissionen) und
der Anfdlligkeit des Projekts in Bezug auf den Klimawandel; [...] der eingesetzten Techniken und
Stoffe“.423 Sehr dhnlich fordert es auch das neue UVPG.*?* Die Formulierung ,Art und Ausmaf der
Treibhausgasemissionen” stellt dabei klar, dass sowohl eine qualitative als auch eine quantitative

Ermittlung und Beschreibung der klimarelevanten Emissionen verlangt wird.425
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Nicht erst seit der Novellierung 2014 ist die UVP-Richtlinie grundsdtzlich so auszulegen, dass
das iibergeordnete Ziel, die Sicherstellung des hohen Umweltschutzniveaus, erreicht wird. Die
Beschreibung soll sich auch auf die Art der Auswirkungen sowie ,auf die direkten und die
etwaigen indirekten, sekunddren, kumulativen, grenziiberschreitenden, kurz-, mittel- und lang-
fristigen, stindigen und voriibergehenden, positiven und negativen Auswirkungen des Projekts”
erstrecken?® und auch ,,den auf Unionsebene oder auf Ebene der Mitgliedstaaten festgelegten
Umweltschutzzielen [entsprechen], die fiir das Projekt von Bedeutung sind”. Dabei soll die Art
der Darstellung ,den Umweltschutzzielen Rechnung tragen, die nach den Rechtsvorschriften [...]

maBgebend sind fiir die Zulassungsentscheidung" 427428

Da das UVP-Recht auf eine Definition der Begriffe direkt, indirekt, sekunddr, kumulativ, grenz-
iberschreitend, kurz-, mittel- und langfristig, stindig und voriibergehend verzichtet, enthalt
es diesbeziiglich auch keinerlei Beschrankungen. Die in die Betrachtung einzubeziehenden Aus-
wirkungen sind also potenziell unbegrenzt. Mit Blick auf das Schutzgut Klima bzw. auf den
voranschreitenden Klimawandel gilt dies noch einmal in besonderer Weise. So erfolgen etwa
die Ermittlung und Beschreibung von Energieverbrauch, Materialienmenge oder AusmaB der
Treibhausgasemissionen nicht allein bezugnehmend auf das jeweilige Vorhaben und auf die
direkt in Deutschland verursachten Treibhausgasemissionen,*? sondern sind im Kontext einer
globalen Herausforderung zu betrachten. Mindestens als indirekte oder sekunddre Emissionen
sind definitiv auch die Treibhausgasemissionen der Verkehre zu betrachten, die mit dem Neu-

oder Ausbau (z.B. einer BundesfernstraBe) einhergehen oder zusitzlich induziert werden.*3°

Der BVWP muss im Umweltbericht mindestens Ausfiihrungen dazu enthalten, mit welchen MaB-
nahmen erhebliche Umweltauswirkungen aufgrund der Plandurchfiihrung verhindert, verringert
und soweit wie mdglich ausgeglichen werden sollen.?*! Bei Verkehrsprojekten ist dabei die Auf-
stellung einer quantifizierten Treibhausgasemissionsbilanz fiir vorhabenbedingte Verdnderungen

auf Grundlage der Verkehrs- und Luftschadstoffgutachten in der Regel problemlos mdglich.43?

Die nach Art und AusmaB ermittelten Treibhausgasemissionen sind anschlieBend zum Emissions-
budget des Verkehrssektors nach KSG im jeweiligen Jahr ins Verhdltnis zu setzen. Ist dieses durch
bereits umgesetzte oder aktuell vorangetriebene Vorhaben (demnédchst) ausgeschopft, wire ein
Vorhaben ,,k1imaunvertr2‘:iglich“433 und damit zu verwerfen. Gleiches gilt, wenn ein Vorhaben einen

derart groBen Teil des noch nicht ausgeschépften Emissionsbudgets in Anspruch nimmt, dass fiir
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weitere Vorhaben kaum noch Raum bliebe. ,,Klimaunvertréiglich“ wdaren auBlerdem alle Vorhaben,
die einen Pfad begannen oder manifestierten, der absehbar kiinftigen Emissionsbudgets fiir den
Sektor entgegensteht. Dies gilt auch mit Blick auf das Ziel der Treibhausgasneutralitdt bis 2045
und besonders fiir klimarelevante Vorhaben, die unbefristet betrieben werden sollen und folglich

langfristig Treibhausgasemissionen erzeugen.*3*

Angesichts der fiir einen Stopp des Konzentrationsanstiegs in der Atmosphdre notwendigen
Reduktion des TreibhausgasausstoBes um 70 bis 80 % bis zum Jahr 2030 und dem sich daran
anschlieBenden notwendigen Pfad zur kompletten Treibhausgasneutralitdt bis 2045 kénnen
durchaus grundsdtzliche Bewertungsaussagen zu den klimarelevanten Auswirkungen eines Ver-
kehrsvorhabens getroffen werden.**> Im Umweltbericht ist daher mindestens iiberschldgig zu
ermitteln und zu beschreiben, ob und wie stark ein Vorhaben, das in Deutschland realisiert werden
soll, die Entstehung indirekter, sekunddrer oder kumulativer Treibhausgasemissionen mit globa-
ler Wirkung verursacht. So kénnen im ndchsten Schritt Art und Umfang der Emissionen zumindest
ndherungsweise ins Verhdltnis zur notwendigen Halbierung der weltweiten CO,-Emissionen
bis 2030 gesetzt und damit auch Bewertungsaussagen zur grundsatzlichen Klimavertrdglichkeit

eines Vorhabens getroffen werden.*3¢

Dariiber hinaus sieht die novellierte SUP-Richtlinie mit Blick auf das globale Klima auch vor,
dass im Umweltbericht Informationen dariiber bereitgestellt werden, wie die auf internationaler
Ebene festgelegten Ziele des Umweltschutzes beriicksichtigt werden, die fiir den Plan (BVWP) von
Bedeutung sind. Mit den auf internationaler Ebene festgelegten Zielen ist an dieser Stelle erneut
unmissverstédndlich auch das Pariser Ubereinkommen mit seiner eindeutigen Zielausrichtung
gemeint.*¥” Die Gesetzeslage und Rechtsprechung bedeutet im Detail, dass im Rahmen einer UVP
oder einer SUP die Auswirkungen eines Vorhabens auf das Schutzgut Klima dahingehend zu
bewerten sind, ob sie zu erhohten Treibhausgasemissionen fiihren und/oder die Zweck- und
Zielerreichung des Klimaschutzgesetzes erschweren oder konterkarieren kénnen.*3 Im Rahmen
der finalen Entscheidung iiber die Zuldssigkeit eines Vorhabens muss die zustdndige Behorde die

begriindete Bewertung der UVP oder SUP dann angemessen beriicksichtigen.

Zusdtzlich ergibt sich ein eigenes Beriicksichtigungsgebot aus § 13 KSG. Nach Absatz 1 haben
»die Trdger offentlicher Aufgaben [...] bei ihren Planungen und Entscheidungen den Zweck dieses
Gesetzes und die zu seiner Erfiillung festgelegten Ziele zu beriicksichtigen4*® und die Bedeutung

der Entscheidung fiir den Klimaschutz zu ermitteln.

434yjg]. ebd,, S. 41.
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Beriicksichtigungsgebote kommen bei Planungen und Entscheidungen der 6ffentlichen Hand
immer dann zum Tragen, wenn nach Gesetz Entscheidungsspielraume bestehen. Dies gilt beson-
ders, wenn die zugrundeliegenden Vorschriften bestimmte Entscheidungen vom Vorliegen eines
,offentlichen Interesses” abhdngig machen oder wenn den zustdndigen Stellen Planungsaufgaben,

Abwdgungs-, Beurteilungs- und Ermessensspielrdume zufallen.*4

In beiden Zusammenhdngen erzeugt die Beriicksichtigungspflicht zwar keine strikte Verbindlich-
keit (im Gegensatz zur Beachtungspflicht, die grundsétzlich keine Abweichung erlaubt). Gleichwohl
miissen im Rahmen der Abwdgung ausreichend gute Griinde vorliegen, wenn es zu einer Ab-
weichung von den Zielen kommt. So ist § 13 KSG nicht als absoluter Vorrang zu verstehen,
erhoht jedoch erheblich das Gewicht einer festgestellten Klimaunvertraglichkeit im Rahmen des

vorhabenbezogenen Zulassungsverfahrens.*4!

In Absatz 2 des § 13 KSG heiBt es weiter: ,Der Bund priift bei der Planung, Auswahl und Durchfiih-
rung von Investitionen [..], wie damit jeweils zum Erreichen der nationalen Klimaschutzziele [...]
beigetragen werden kann. Kommen mehrere Realisierungsmaoglichkeiten in Frage, dann ist [...]
solchen der Vorzug zu geben, mit denen das Ziel der Minderung von Treibhausgasemissionen iiber

den gesamten Lebenszyklus der MaBnahme zu den geringsten Kosten erreicht werden kann.“442

Alle Planungsbehorden miissen also bei Abwdagungsentscheidungen im gestuften Prozess der
Verkehrswegeplanung der Zielsetzung und den verbindlichen Vorgaben des KSG zwingend ent-
sprechen und seine Durchsetzung férdern. Die Existenz und Ausrichtung des KSG miissen dazu
fiihren, dass nur ausnahmsweise und nur bei deutlich iiberwiegenden anderweitigen Griinden
des offentlichen Interesses ein Zuriicktreten von den verkehrsspezifischen Minderungszielen
in Betracht kommt. Dies gilt selbst, wenn das materiell-rechtliche Berlicksichtigungsgebot des
KSG und die verkehrssektorspezifischen Emissionsbudgets nicht als strikte vorrangige Vorgaben

verstanden werden.*43

Fir ein Zuriicktreten der Minderungsziele des Verkehrs geniigt es nicht, dass ein Vorhaben im
BVWP 2030 z.B. in den ,Vordringlichen Bedarf” eingestuft ist. Dies gilt ungeachtet des Umstands,
dass die bei der Planaufstellung 2016 durchgefiihrte SUP das Schutzgut des globalen Klimas,
das Ubereinkommen von Paris und das Beriicksichtigungsgebot des Klimaschutzgesetzes noch
nicht bertiicksichtigt hat bzw. berticksichtigen konnte. Der Beschluss des BVWP 2030 im August
2016 lag zeitlich sowohl vor Ablauf der Umsetzungsfrist der UVP—Anderungsrichtlinie, die in der
UVP und der SUP zur Begriffserweiterung des Schutzgutes ,Klima“ um die Bedeutung ,globales

Klima"“ gefiihrt hat, als auch vor der Verabschiedung des Klimaschutzgesetzes mit seinem eige-

440ygl, HeB 2021, S. 25.
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nen Beriicksichtigungsgebot 2019. Die Projekte des BVWP 2030 sind also noch nicht nach der

verschdrften, heutigen Rechtslage gepriift worden.

Folglich kommt der laufenden Bedarfsplaniiberpriifung fiir die Klimavertrdglichkeit des BVWP
eine wichtige Rolle zu. Bei der SUP, die im Rahmen der Bedarfsplanfortschreibung aufzustellen ist,
sind hinsichtlich des globalen Klimas zwingend die inzwischen geltenden, strengeren MaBstdbe
anzusetzen. Dariiber hinaus ist auch die Bindungswirkung der Bedarfspldne fiir nachgelagerte Pla-
nungsschritte wie das Planfeststellungsverfahren keineswegs absolut, wie die hochstrichterliche

Anerkennung von FFH-Vertraglichkeitspriifungen gezeigt hat.444

Das geltende Recht sieht vor, dass die Treibhausgasemissionen der StraBenbauvorhaben, die in
den aktualisierten Bedarfsplan aufgenommen werden, mindestens anhand von Durchschnitts-
werten zu ermitteln und anschlieBend zu bewerten sind. Der Umweltbericht muss kiinftig klare
Prognosen zu den maBgeblichen Reduktionsziele des Pariser Ubereinkommens - die Halbierung
der weltweiten CO,-Emissionen bis zum Ende des Jahrzehnts — und zum zielgerechten Beitrag
des Verkehrssektors enthalten.*> Diese Prognosen sind erforderlich, um den Anforderungen der
SUP-Richtlinie gerecht zu werden und Aussagen dariiber zu ermdglichen, ob und wie die Ziele

des Umwelt- und Klimaschutzes tatsdchlich berticksichtigt werden.

Die Bedarfsplanfortschreibung muss durch die SUP klar darlegen, wie sich die Umsetzung des
BVWP 2030 auf die Halbierung der Emissionen bis 2030 und die vollstandige Treibhausneutralitdt
bis 2045 auswirkt. Angesichts der hohen Emissionen werden hierfiir absehbar tiefe politische
Eingriffe notig. Bislang sind technische Effizienzsteigerungen und der vermehrte Einsatz treib-
hausgasneutraler Energie fiir das BMDV die wichtigsten MaBnahmen zur Emissionsreduktion im
Verkehr. Da jedoch treibhausgasneutrales Fahren kurzfristig noch nicht flichendeckend zur Ver-
fligung steht, muss auch die verkehrs- und emissionserzeugende Wirkung neuer Verkehrswege

durch die SUP genau quantifiziert und im Rahmen der Infrastrukturplanung gesenkt werden.

Alle geplanten Vorhaben des BVWP 2030 stehen kiinftig unter dem Vorbehalt, dass sich im
Rahmen der Umweltpriifungen (UVP und SUP) keine Auswirkungen auf die Umwelt und das Klima
ergeben, die den nationalen und internationalen Klimaschutzzielen und damit einhergehenden
vertraglichen Verpflichtungen zur Emissionsreduktion entgegenstehen. Insbesondere fiir den
BundesfernstraBenbau ergeben sich daraus grundlegend erweiterte und neue Anforderungen
und MaBstdbe. Denn inwieweit klimarelevante Vorhaben, die heute errichtet und iiber Jahrzehnte
oder sogar unbefristet betrieben werden sollen, angesichts der neuen Rechtslage mit Blick auf

das globale Klima noch zulassungsfdhig sind, wird kiinftig sehr genau zu priifen sein.

444yg] ebd, S. 53.
445vgl. ebd,, S. 64.
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5.2.4 Schienenverkehr stirken

Die Emissionsvorteile des Schienenverkehrs sind bekannt. Ebenso die Ziele der Bundesregierung,
bis 2030 die Verkehrsleistung im Schienenpersonenverkehr zu verdoppeln und den Marktanteil
der Schiene im Giiterverkehr von 19 auf 25 % zu erhdhen. Die Verwirklichung dieser Ziele, die
auch im Koalitionsvertrag der rot-griin-gelben Bundesregierung bestdtigt werden, setzt einen
starken Mittelaufwuchs bei der Schieneninfrastruktur, eine intensivierte Priorisierung von

Schienenvorhaben und eine beschleunigte Digitalisierung der Infrastruktur voraus.*4®

Beim Ausbau des Schienennetzes sind die Projekte des Deutschlandtakts vorrangig zu realisie-
ren. Der Deutschlandtakt ist ein integraler Taktfahrplan nach Schweizer Vorbild, der bis 2030
im Personenverkehr (und mit Einschrankungen auch im Giiterverkehr) bundesweit umgesetzt
werden soll und eine héhere Netzkapazitdt verspricht. Die Vorteile eines integralen Taktsystems
konnen durch kiirzere Transport-, Beforderungs- und Umsteigezeiten, verldsslichere Anschliisse
und attraktivere Verbindungen auch die Verlagerung zur Schiene unterstiitzen. Der Zeitplan ist
angesichts der nétigen Infrastrukturanpassungen ambitioniert. Die Bedarfe des Deutschlandtakts
sollten daher wie ein grundlegender Bauplan fiir den Ausbau des Schienennetzes betrachtet
und alle fiir den Zielfahrplan des Deutschlandtakts notwendigen Anpassungen, insbesondere die
Engpdsse auf iiberlasteten Streckenabschnitten und in den Knoten, mit hoher Prioritdt (VB oder

VB-E) verfolgt werden.

Die Verlagerung auf die Schiene ist auch fiir den Giiterverkehr eine zentrale MaBnahme zur Re-
duktion von Treibhausgasemissionen. Sie konnte die weitere Zunahme des Stra3engiiterverkehrs
mit seinen klimaschddlichen Effekten effektiv eindimmen. Anstatt die Verlagerung nur immer
wieder vage als Ziel zu formulieren, ist eine umfassende Verlagerungsstrategie zu entwickeln und
mit wirksamen Anreizen umzusetzen. Teil dieser Strategie miissen deutliche Kapazitdtserweite-
rungen im Schienennetz sein. Insbesondere der Netzausbau fiir 740 Meter lange Giiterziige sowie
die Erh6hung der Umschlagkapazitdt und die Forderung regionaler Umschlagzentren fiir den
Kombinierten Verkehr (KV) zur besseren Verzahnung von StraBen- und Schienengiiterverkehr
sind notwendig. Entsprechend sollten KV-Anlagen und intermodale Drehkreuze (Hubs) vordring-
lich geplant, finanziert und realisiert werden. Auch die Engpassbeseitigung in den Korridoren des
Seehafenhinterlandverkehrs ist zu beschleunigen. Wahrend viele BVWP-Projekte des Schienen-
giiterverkehrs diese Korridore betreffen, leisten die groBen Neubauprojekte im Vordringlichen
Bedarf der StraBe keinen relevanten Beitrag zur Auflésung solcher Engpdsse. Insgesamt sind die

Investitionsmittel fiir die Schiene daher deutlich anzuheben.*4”

446\/gl. UBA 2022, S. 8.
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Die Minderung des TreibhausgasausstoBes im Giiterverkehr wird von der Deutschen Bahn bei
einer Verdopplung des Schienengiiteranteils von 18 auf 35 %, die eine vollstindige Umsetzung
der DB-Netzkonzeption einschlieBlich des Knotenausbaus und des Netzes fiir 740 Meter lange
Giiterziige voraussetzt, mit 2,2 Mio. Tonnen CO,-Aq. pro Jahr veranschlagt; eine Verdopplung der
gesamten Transportleistung durch Verlagerung auf die Schiene sogar mit 7 Mio. Tonnen CO,-Aq.
pro Jahr.**® Andere Quellen kommen auf sehr dhnliche GréBenordnungen. Durch zusétzliche
MaBnahmen, wie etwa eine Halbierung der Trassenpreise (mautdhnliche Nutzungsgebiihren der
Eisenbahnstrecken) konnte im Giiterverkehr eine Minderung um 8,6 Mio. Tonnen C0,-Aq. pro
Jahr erreicht werden.*4° Dafiir ist neben der Antriebstechnologie, die den Endenergieverbrauch
entscheidend beeinflusst, vor allem die Infrastruktur und die Moglichkeit zur Intermodalitdt
durch ein dichtes Netz aus Umschlagsanlagen von Bedeutung. Beim Personenverkehr auf der
Schiene ist durch Verlagerung im Nahverkehr eine jihrliche CO,-Emissionsreduktion von 8,5

Mio. Tonnen*5° und im Fernverkehr von 1,2 Mio. Tonnen?3! realistisch.

Zu einer integrierten Herangehensweise und zur Starkung der Schiene konnte auch gehéren,
deutlich mehr Schienenwege - also auch regionale Strecken — unabhdngig von Nah- oder Fern-
verkehr in der Zustandigkeit des Bundes zu biindeln. Dabei sollte die Zustandigkeit stets von der
Bedeutung des Verkehrsweges abhdngen. Mit dem Aufbau einer bundeseigenen Infrastrukturge-
sellschaft im Schienenverkehr, die weitreichend Aufgaben von der Infrastruktursparte DB Netz
ubernimmt, konnte der Zustand des Schienennetzes direkt von der o6ffentlichen Hand liberwacht,
erhalten und verbessert und gleichzeitig der diskriminierungsfreie Netzzugang im Sinne des
Wettbewerbs sichergestellt werden. Dies senkt die Zugangshiirden fiir weitere Marktteilnehmende

und verbessert zusatzlich die Bedingungen des klimaschonenden Schienenverkehrs.

Die neue rot-griin-gelbe Bundesregierung zeigt sich fiir solche Ansdtze grundsatzlich offen. Der
Koalitionsvertrag sieht die Zusammenlegung der Infrastruktureinheiten DB Netz und DB Station
& Service zu einer neuen, gemeinwohlorientierten Infrastruktursparte mit Gewinnverbleib vor.
AuBerdem sollen 75 % des Netzes elektrifiziert, Strecken reaktiviert, Stilllegungen vermieden
und ein Programm ,Schnelle l(apazit'aitserweiterung“ aufgelegt sowie eine Beschleunigungskom-
mission Schiene eingesetzt werden. Auch eine verpflichtende Priifung von Gleisanschliissen bei
neuen Gewerbe- und Industriegebieten ist vorgesehen.*>? Inwieweit diese MaBnahmen tatsédchlich

umgesetzt werden, bleibt abzuwarten.

Unabhdngig davon fordert das UBA die Betreiber der Eisenbahninfrastruktur dazu auf, zur Ver-

448yig] BUND 2018, S. 23.

449Vg]. Liedtke 2015, S. 17.
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besserung der Wettbewerbsfdhigkeit gegeniiber der Strafe eine ,aktive, eigenstdandige, gemein-
wohlorientierte und selbstbewusste verkehrs- und umweltpolitische Rolle” einzunehmen.*>3 Die
Mittel fiir Aus- und Neubau seien zudem auf mindestens 3 Mrd. Euro jahrlich zu verstetigen,
z.B. im Rahmen eines Infrastrukturfonds. Dariiber hinaus sollten die Systemgeschwindigkeit
im klassischen IC-Verkehr erhéht, vernachldssigte Mittelzentren besser eingebunden und ein

Masterplan zur Wiedererlangung der Piinktlichkeit aufgestellt werden.*>*

Zur verbesserten Konkurrenzfahigkeit des Schienenverkehrs gegeniiber der Strafle ist auch eine
Angleichung der Schwellenwerte fiir die Anbindungs- und Erreichbarkeitsqualitaten nach der
Richtlinie fiir integrierte Netzgestaltung (RIN) sinnvoll. Wahrend im StraBenverkehr bereits Fahr-
zeiten von iiber 45 Minuten zum ndchsten Oberzentrum oder 60 Minuten zum ndchsten Flughafen
als defizitdr definiert werden und damit Aus- oder Neubau rechtfertigen, miissen es bei der Schie-
ne 60 Minuten zum ndchsten Oberzentrum und 90 Minuten zum ndchsten Flughafen sein. Diese
Unterscheidung ist kaum nachvollziehbar. Die Anwendung gleicher Erreichbarkeitskriterien fiir
StraBe und Schiene ist ein wichtiger Schritt zur Realisierung der oft angefiihrten - bislang jedoch
nur auf dem Papier existierenden - Verlagerung und zur integrierten und klimaschonenden

Netzplanung im Verkehr.

5.3 Modifikation der Nutzen-Kosten-Analyse

Die aktuelle Ausgestaltung der NKA wirkt in Teilen willkiirlich und zu sensibel fiir unerwiinsch-
te oder zufdllige Einfliisse. Daher sollte die Gewichtung so verdndert werden, dass klima- und
flachenschonende Verkehrsarten gegeniiber solchen mit hohen Emissionen und Umweltbetrof-
fenheiten deutlich bessergestellt sind. Die Gewichtungsfaktoren miissen dabei transparent und

nachvollziehbar gestaltet sein.

Fiir die Uberarbeitung des Verfahrens sind unterschiedliche Ansdtze denkbar. Neben einem mog-
lichen prozentualen Zuschlag fiir die Nutzenwerte umweltfreundlicher Verkehrstrager, dessen
GroBenordnung sich an der prozentualen Emissionseinsparung gegeniiber anderen Verkehrstra-
gern orientieren konnte, sind auch die Internalisierung externer Kosten oder die Beriicksichtigung
induzierter Verkehre vielversprechende Ansdtze, um Umweltvorteile starker in der NKA abzubil-
den. Auch projektscharfe Alternativenpriifungen (auch zwischen den Verkehrstragern) und die
Bewertung der Alternativen im Rahmen der NKA kénnten klimaschonendere Realisierungsva-
rianten fordern. Zudem sollte die umwelt- und naturschutzfachliche Beurteilung aufgewertet

und systematisch in die NKA einbezogen werden, damit auch diese Bewertungsergebnisse in der

453ygl, UBA 2022, S. 8.
454Vgl. ebd,, S. 8f.
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Priorisierung angemessen Beriicksichtigung finden.*s

Wenn es innerhalb definierter Korridore um Prioritdten oder die Variantenauswahl geht, kann
eine NKA mit ihrer hohen Vergleichbarkeit die Entscheidungsfindung rationaler gestalten. Bei
strategischen Entscheidungen ist sie mit ihren partialanalytischen einheitlichen Wertansdtzen
jedoch iiberfordert, da sie rdaumliche oder sektorale Unterschiede einebnet und die Gesamtheit
der Wirkungen nicht erfasst.*>® Die Erweiterung der NKA zu einer Multi-Kriterien-Analyse (MKA)
sollte daher zumindest fiir Teilaspekte der Bewertungsmethodik gepriift werden.**” Sie kann im
Hinblick auf die Vergleichbarkeit zwar nicht mit der NKA konkurrieren, erlaubt im Gegensatz zu
dieser aber eine zielorientierte Bewertung von Planungsstrategien und Netzalternativen auf der

Systemebene.

5.3.1 Reisezeitinderungen niedriger gewichten

Wie in Abschnitt 4.5.2 dargestellt, wird ein {iberwiegender Teil des (vermeintlichen) Nutzens in
der NKA durch verkiirzte Reisezeiten erzeugt. Hohe Geschwindigkeiten und schnelle Ortsverande-
rungen sind jedoch keine Werte an sich. Sie miissen vielmehr angemessen sein, im Verkehr wie
im ilibrigen Leben. Was im Falle des Notarztes noch unstrittig ist, sollte vor einer pauschalen An-
wendung auf alle Bewegungen im Verkehrsnetz einer differenzierteren Betrachtung unterzogen

werden.

Die Verbesserung der Mobilitdt bei gleichzeitiger Reduktion und Entschleunigung des Verkehrs
kommt durchaus als nachhaltiges Ziel der Verkehrsinfrastrukturplanung in Frage. Da weder
Aufklirung noch Selbstverpflichtungsappelle der ,existierenden strukturellen Wirkmacht der

Hochgeschwindigkeits- und Nonstop-Gesellschaft“458

etwas entgegensetzen konnen, erfordert die
praktische Entschleunigung des Verkehrs nach Fritz Reheis einen sozialokonomischen Gesamtum-
bau unseres Lebens- und Wirtschaftsstils mit dem Ziel, die ,,Systemzeiten von Natur, Gesellschaft
und Individuum zum MaBstab zu erheben®.*>® Dafiir sind verbindliche Ge- und Verbote sowie
infrastrukturelle und finanzielle Anreize unumgdnglich. Sobald sich z.B. durch Anpassungen des
BVWP gesellschaftliche Anreizstrukturen und individuelle Verhaltensdnderungen gegenseitig

ergdnzen, konnen Synergien zu Gunsten angemessener Geschwindigkeiten entstehen.
Natiirlich ist die Entschleunigung nur im Kontext des Lebens insgesamt vorstellbar. Dabei geht es

nach Reheis nicht um allgemeine Verlangsamung, sondern um die Respektierung von Eigenzeiten.

Die Erforschung dieser konnte helfen, auch die Verkehrspolitik auf das Ziel einer ,zeitkologisch

455Vigl. Meya, Droste und Klauer 2016, S. 4.

456yg]. Beckmann, Klein-HitpaB und Rothengatter 2012, S. 35f.
457Vgl. ebd., S. 35F.
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zu prdzisierenden Entschleunigung” auszurichten.®® Die Entschleunigung von FlieBgewdssern
durch Renaturierung und Erh6hung der FlieBwiderstinde kommt als ein geeignetes Vorbild der
Verkehrsentschleunigung und der nachhaltigen Entwicklung in Frage, da sie Hochwasserschdden
begrenzt, Naherholungsgebiete erschlossen und die Landschaftsdsthetik gesteigert hat.4! Wenn
also der hohe Stellenwert der Beschleunigung im BVWP gesenkt werden soll — wie lieBe sich

dieser Grundsatz in die Bewertungssystematik iiberfiihren?

Die hohe Gewichtung der Reisezeitgewinne bei der Nutzenberechnung der NKA (siehe Abschnitt
4.5.2) rechtfertigt das BMDV damit, dass Reisezeiten im Personenverkehr nicht oder nur teilweise
fiir andere, gegebenenfalls produktive Zwecke genutzt werden konnen. Doch das gilt nicht fiir alle
Verkehrstrdger in gleichem MaB. Die Reisezeit wahrend einer Zugfahrt ist in der Regel deutlich
besser anderweitig nutzbar als die Reisezeit wahrend einer Autofahrt. Dies gilt in jedem Fall
im Vergleich zur fahrenden Person, meist aber auch zu Mitfahrenden. So miisste eine Fahrt mit
der Bahn bei gleicher Fahrtdauer konsequenterweise einen geringeren Zeitverlust und damit
rechnerisch einen niedrigeren volkswirtschaftlichen ,Produktivitdtsverlust” erzeugen als eine
Fahrt im StraBenverkehr. Dieser unterschiedliche Nutzen konnte abgebildet werden, in dem die
aufgewendete und als ,verloren” gewertete Reisezeit im Strafenverkehr z.B. mit dem Faktor 1
und im Schienenverkehr mit dem Faktor 0,5 als Kosten in die NKA eingeht. Dies verscharft zwar
das Ungleichgewicht des Reisezeit-Einspareffekts zwischen StraBe und Schiene, da bei einem
hoheren Zeitverlust (also Nutzenverlust) durch eine Autofahrt eine mégliche Beschleunigung
durch Aus- oder Neubau natiirlich auch mehr Zeitgewinn (also Nutzengewinn) erzeugt. Eine solche
Berechnung fiihrt jedoch andererseits zu deutlich besseren Nutzen-Kosten-Verhaltnissen bei

Schienenprojekten, da die initial als Kosten anfallende Reisezeit niedriger ist.

Angemessen wadre zudem eine differenzierte Erfassung und Bewertung der Reisezeitnutzen nach
unterschiedlichen Zeitscheiben im Tagesgang,?®? da durch Beschleunigung vor allem in den
Hauptverkehrszeiten sehr hohe vermeintliche Nutzen entstehen, die wahrend des iibrigen Tages
bei vielen Projekten nicht gegeben sind. Fiir eine belastbare Berechnung der Reisezeitnutzen
miissten diese Daten sowohl fiir den Bezugs- als auch fiir den Planfall zeitlich aufgeschliisselt

vorliegen, was aktuell nicht der Fall ist.

5.3.2 Induzierten Verkehr vollstindig einbeziehen

Wie Kapitel 4.2 zeigte, fiihrt die gesteigerte Attraktivitdt der Infrastruktur (in der Regel in Form

kiirzerer Fahrzeiten) zur Zunahme des Verkehrsaufkommens durch induzierten Verkehr. Doch

460yjg]. Reheis 2016, S. 849.
461yjg]. ebd., S. 849.
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wieso machen Menschen diese zusdtzlichen, lingeren, verlagerten Wege? Sie diirften ihnen einen
Nutzen stiften, sonst wiirden sie nicht zuriickgelegt. Es ist auch durchaus plausibel einen Nutzen
darin zu erkennen, dass bei gleichem Zeitaufwand weiter entfernt gelegene Ziele erreichbar
werden und so z.B. ein entfernterer Wohn- oder Arbeitsort gewdhlt werden kann. Ware dem nicht
so, ergdbe sich zudem folgender Widerspruch: Ginge man davon aus, dass eine Verbesserung
der Erreichbarkeit von Zielen keinen Nutzen stiftet, dann diirfte ja umgekehrt auch ihre Ver-
schlechterung den Nutzen nicht reduzieren. Wiirde also der theoretische Riickbau der gesamten

Verkehrsinfrastruktur keinerlei Nutzenverlust erzeugen? Das ist nicht plausibel.

Andererseits zerstoren neue Straen Naherholungsgebiete, fordern periphere Ansiedlungen,
forcieren die Zentralisierung des Geschdftslebens — und steigern so die Abhdngigkeit vom Stra-
Benverkehr. Dariiber hinaus filhren hohere Kilometerleistungen zu Mehrkosten fiir die Haushalte.
Solche ,erzwungenen” Verkehre sollten daher nicht ungepriift als Nutzen in die Planung eines
Vorhabens eingehen. AuBerdem steigen durch zusétzlichen (induzierten) Verkehr sowohl die Zeit-
und Betriebskosten des vorhandenen Verkehrs als auch die externen Kosten fiir die Gesellschaft,
etwa durch hohere Umwelt- und Unfallkosten als Folge zusatzlich zuriickgelegter Kilometer. Die
negativen Wirkungen sind also unbestritten vorhanden und werden im Bewertungsverfahren

der NKA auch teilweise bertiicksichtigt.

Die im Bewertungsverfahren des BVWP 2030 neu hinzugekommene Nutzenkomponente NI (Ver-
dnderung des Impliziten Nutzens) versucht, die positiven und negativen Effekte des induzierten
Verkehrs abzubilden.*®® Die Komponente wurde etabliert, um einen Schwachpunkt des vorherigen
Verfahrens, des sogenannten ,Ressourcenverzehrs®, zu beheben. Denn taucht der induzierte Ver-
kehr wie vielfach gefordert als starker negativer Effekt auf, weil er ja zusdtzliche Ressourcen wie
Umwelt oder Lebenszeit verbraucht, fiihren auch Verlagerungen, etwa vom Flugzeug auf die Bahn,
zu stark negativem Nutzen, weil fiir Bahnreisen im Vergleich zu Flugreisen mehr Zeit benotigt
wird. Die zusdtzlich in Anspruch genommenen drei Stunden einer Bahnreise (verlagert) miissten
dann genauso negativ zu werten sein wie die in Anspruch genommenen drei Stunden einer
zusdtzlichen Reise (induziert). Die 6kologisch wiinschenswerte Verlagerung auf umweltfreundli-
che, aber etwas langsamere Verkehrsmittel wiirde also als negative Wirkung verbucht. Dieses
Beispiel verdeutlicht die Komplexitdt der Situation. Und es zeigt, dass viele Bahnprojekte ohne
die Nutzenkomponente NI nicht wirtschaftlich waren, so lange die notige Gewichtungsdnderung
anderer Komponenten ausbleibt.

Eine Losung konnte sein, die Elastizitdt der Nachfrage fiir den induzierten Verkehr genau so stark
zu erhdhen, dass sie ungefdhr zu einem konstanten Reisezeitbudget fiihrt. (Die Elastizitdt der

Nachfrage ist ein Element der Bewertungsmethodik, das beschreibt, wie stark sich die Nachfrage

463yg]. Nagel, Beckers u.a. 2015, S. 90ff.
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nach einem Verkehr als Folge verdnderter Kosten zur Nutzung dieses Verkehrs dndert - z.B.
durch schnelleres Vorankommen auf einer neuen Autobahn oder den gesunkenen Fahrpreis
einer Bahnfahrt.) Diese Losung wiirde zwar den rechnerischen Nutzen des induzierten Verkehrs
(unerwiinscht) steigern, andererseits jedoch die Nutzensteigerung bisheriger Nutzer:innen auf
einer Strecke mindern und auch die hdheren Umweltbelastungen berticksichtigen. Diese Folgen
sollten sowohl bei einer Anderung der Elastizititen als auch bei der Gewichtung der Umwelt-
auswirkungen beriicksichtigt werden. Denn durch stdrkere Bertiicksichtigung des induzierten
Verkehrs verdandern sich auch die zugehorigen Umweltkosten und wirken dabei dimpfend auf das
NKV. Je hoher die Umweltwirkungen dann in der NKA gewichtet werden, desto stdarker ist dieser
Effekt. Zudem wird empfohlen, den Nutzen einer Manahme stets ohne und mit Auswirkung des
induzierten Verkehrs anzugeben, um den Einfluss des induzierten Verkehrs insbesondere bei

kritischen (also knapp positiven) NKV transparent zu machen.*¢4

Auch die vollstandige Vernachldssigung des induzierten Giiterverkehrs ist nicht plausibel. Die
geltende Marktlogik von Transportpreis und Nachfrage fiihrt unweigerlich dazu, dass jedes Logis-
tikunternehmen seine Waren von weiter entfernt liegenden Lieferanten beziehen wird, wenn dies
fiir ihn z.B. dank einer neuen Autobahn kostengiinstiger ist, als der Bezug vom ndher gelegenen,
teureren Unternehmen. So wird auch im Giiterverkehr durch neue Straflen Verkehr induziert. Die
Langfristigkeit neuer Verkehrswege verpflichtet daher dazu, die mit dem Bau einhergehenden
Induktionseffekte — die unbestreitbar bestehen und angesichts des aufgestellten Zusammenhangs
zwischen Verkehrs- und Wirtschaftswachstum vom BMDV auch antizipiert werden (siehe Kapitel

4.1) - auch im Gliterverkehr angemessen in die Nutzen-Kosten-Berechnungen einzubeziehen.

StraBenbau bringt in der Regel hohe Umweltbetroffenheiten mit sich. Realistischere Annahmen
zur verkehrserzeugenden Wirkung diirften daher bei StraBenprojekten zu einer erheblichen Ver-
schlechterung der volkswirtschaftlichen Bewertung in der NKA fiihren. So wiirde bei sachgemaBer
Betrachtung in vielen Fillen der Nutzen die Kosten nicht mehr iiberwiegen - eine Realisierung
wdre damit weder plausibel noch vertretbar. Und auch bei Projekten, die ein NKV knapp iiber
1 aufweisen, miisste die Frage beantwortet werden, ob die verfiigbaren Mittel mit Blick auf die
klimapolitisch notwendige Transformation nicht auch fiir vorzugswiirdigere Investitionen der

offentlichen Hand zu verwenden waren, wenn diese ein besseres NKV aufweisen.

5.3.3 Externe Kosten internalisieren

Wer einen Schaden verursacht, zahlt: Als Internalisierung externer Kosten wird die verursacher-

gerechte Anlastung bepreister Schaden bezeichnet, die sonst von der Gesellschaft oder Folgegene-

464yg]. Englmann, Haag und Pischner 2001, S. 15.
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rationen getragen werden miissen und haufig - etwa von der Volkswirtschaftslehre - als ,externe
Effekte” aus dem Betrachtungshorizont entfernt werden. Im Verkehrsbereich entstehen externe
Kosten beispielsweise durch Unfdlle (Behandlungskosten, Produktivitdtsausfall, Sachschdden),
durch Larm- und Schadstoffemissionen (lokale und regionale Umweltschdden, Schlafstérungen,
Atemwegserkrankungen, Strafzahlungen auf EU-Ebene bei Grenzwertiiberschreitungen) oder
durch Treibhausgasemissionen und daraus resultierende Klimaveranderungen (Verlust von Le-
bensrdumen, Sturm-, Hochwasser- und Hitzeschdden, Ernteverluste, massive Anpassungskosten
aller Art). Im Verkehr ist die verursachergerechte Bepreisung von Klimaschdden ein Narrativ mit

groBem Potenzial fiir den Klimaschutz.465

Die Schatzungen zur Hohe der ungedeckten externen Kosten des Verkehrs variieren. Untersuchun-
gen aus dem Jahr 2012 beziffern die nicht gedeckten Unfall-, Lairm- und Luftverschmutzungs-
kosten, Kosten des Klimawandels und sonstiger Umweltschaden sowie vor- und nachgelagerter
Effekte aller 27 EU-Lander auf etwa 514 Mrd. Euro jdhrlich.#%647 Eine andere Studie, die Stau
und Wegekosten ausklammert, kommt fiir die ungedeckten externen Kosten in der EU-28 nur fiir
Umweltschdden der europdischen Pkw auf etwa 372 Mrd. Euro pro Jahr.%%® Die entsprechenden
ungedeckten externen Kosten der deutschen Pkw-Flotte belaufen sich demnach pro Jahr auf
etwa 85 bis 90 Mrd. Euro.*®® Eine weitere Studie aus dem Jahr 2019 kommt sogar auf externe
Kosten des Verkehrs in Deutschland von jahrlich 149 Mrd. Euro, wobei der Stralenverkehr mit

141 Mrd. Euro nahezu allein ursichlich ist.470

Es handelt sich bei externen Kosten um klassische Effizienzverluste. Fahrten erscheinen lohnend,
weil die Verkehrsteilnehmenden nicht vollstandig fiir die entstehenden Kosten bezahlen. Miissten
sie dies jedoch tun, wiirden ndhere Ziele gewdhlt, Fahrgemeinschaften gebildet und langsamere
oder leichtere Verkehrsmittel genutzt. Schon eine Teilinternalisierung wiirde zu Anderungen
der Verkehrsmittelwahl und alternativen Losungen fiihren. Selbst wenn die vom Verkehr verur-
sachten Schdden nur halbiert werden konnten, stiinden 50 bis 80 Mrd. Euro pro Jahr fiir andere
Zwecke bereit: zur Klimaschutzférderung, Schuldentilgung oder um jeder Bundesbiirger:in jdahr-
lich 500 oder 1.000 Euro als Mobilitdtsbudget fiir umweltfreundliche Verkehre zur Verfiigung zu
stellen.?’! Dabei bliebe das heutige Mobilitdtsniveau mit all seinen Chancen bei kiirzeren Wegen

und niedrigeren Kosten weitgehend erhalten.

Andere auf Effizienz ausgerichtete volkswirtschaftliche Entscheidungen zeigen, dass sich die

465g] UBA 2022, S.7.

466yg]. Schroten und Otten 2012.

467yigl. Ricardo-AFA 2014.

468yigl. U. Becker, T. Becker und Gerlach 2012.
469yigl. U. Becker 2018, S. 83.

470Vigl. Infras 2019, S. 4f.

471yigl. U. Becker 2018, S. 83.
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Entscheidungsgrundlagen massiv verandern, sobald Kostenwahrheit und -gerechtigkeit nach
dem Verursacherprinzip hergestellt wird. Da immer auch der Vorteil einer Ortsverdnderung von
den Reisenden selbst in Anspruch genommen wird, ist es nicht nur 6konomisch sondern auch
gesellschaftlich fair, auch die dabei entstehenden Kosten den Reisenden selbst zu iibertragen.t’2
Dafiir miissten im ersten Schritt die Kosten fiir externe Belastungen bewusst gemacht werden.
Denn Entscheidungen zu treffen und dabei Kosten und Nutzen abzuwdgen, kann nur effizient
gelingen, wenn alle von den Entscheidungen verursachten (und zu tragenden) Kosten auch bekannt
sind. Im ndchsten Schritt konnen diese in das personliche Kalkiil aufgenommen, also internalisiert
werden. Dabei werden alle Reisenden natiirlich versuchen, die Kosten so weit wie moglich zu
senken. Genau dieser Effekt ist mit der Internalisierung gemeint — und explizit nicht das Erzeugen

zusdtzlicher Einnahmen, das héufig beschworene ,Abkassieren” der Autofahrenden.’3

Die Internalisierung der externen Effekte im Verkehr bietet drei zentrale Vorteile:

1. Es entstehen finanzielle Vorteile, wenn durch volkswirtschaftliche Effizienzerh6hungen
dieselben Ziele mit weniger Aufwand und geringeren gesamtgesellschaftlichen Kosten

erreicht werden.

2. Es entstehen 6kologische Vorteile, wenn durch die Anreize, umweltbelastende Verkehre zu

vermeiden, die Umwelt- und Klimabelastung abnimmt.

3. Es entstehen soziale Vorteile, da die vom Verkehr ausgehenden Belastungen haufiger von
besser gestellten Bevolkerungsgruppen verursacht und haufiger von schwacher gestellten
Bevdlkerungsgruppen getragen werden. Armere Menschen erzeugen also in der Regel
weniger externe Kosten, kommen jedoch durch Lirm, Abgase oder Gesundheitsschdden (z.B.

durch Wohnlagen an AusfallstraBen) {iberproportional fiir diese auf.

Die Internalisierung externer Effekte konnte also neben den positiven finanziellen und ékologi-
schen Effekten auch helfen, soziale Unterschiede zu mindern. So verbindet sie die drei Saulen

der Nachhaltigkeit (Okonomie, Okologie und Soziales) und erméglicht erst echte Effizienz.4’*

Werden die externen Kosten jeder erwarteten Fahrt verursachergerecht internalisiert und bei
der Bewertung von Verkehrsprojekten im Rahmen der NKA auf der Kostenseite vollstindig
beriicksichtigt, diirften sich sehr schnell erhebliche Verdnderungen der Ergebnisse zeigen. Dies
ist vor dem Hintergrund notwendiger Emissionsreduktionen ein geeigneter Ansatz, um die
vielfdltigen Auswirkungen eines Vorhabens auf die Umwelt (hohe Emissionen) und die Gesellschaft

(hohe Kosten) ehrlich abzubilden. Im Ergebnis wird die Planungsqualitédt deutlich erhéht, wenn

472yigl. U. Becker 2018, S. 81f.
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durch vollstindige Informationen zu tatsdchlich auftretenden Kosten und Nutzen kompetente

Abwdgungsentscheidungen ermoglicht werden.

Sollen die externen Kosten vollstdndig internalisiert werden, konnte eine reale Bepreisung
des knappen Verkehrsraums ein geeigneter Losungsansatz sein. Da StraB3en o6ffentliche Giiter
sind, fiihrt die kostenlose Bereitstellung zur Ubernutzung. Gleichzeitig besteht eine Rivalitit der
Nutzungen, da eine Ubernutzung andere Nutzende durch Zeitverluste behindert. Als angemessenes
Instrument konnte sich daher neben der CO,-Bepreisung eine allgemeine StraBennutzungsgebiihr
erweisen, die nach dem Vorbild der Lkw-Maut entfernungs- und emissionsabhdngig erhoben
wird. Die Erhebung sollte dabei nicht per Vignette erfolgen, sondern kénnte als ,Maut fiir alle” mit
einer einheitlichen On-Board-Unit, die alle europdischen Mautsysteme einlesen kann und Daten
dezentral speichert, jeden gefahrenen Kilometer erfassen und bepreisen.?’® Ein Lenkungseffekt
diirfte sich allein durch die Transparenz und Effizienz des Systems einstellen, da kiirzere Wege,
Mitnahmen und der Grundsatz,Nutzen statt Besitzen" angereizt und das Entstehen neuer Angebote
(z.B. ,mobility on demand"”) geférdert werden. Die Mauteinnahmen sollten entsprechend dem
Grundsatz ,Verkehr finanziert Verkehr” universal einsetzbar sein und vor allem emissionsarme

Mobilitdatsformen fordern.

Die Einfiihrung einer fahrleistungsabhdangigen Pkw-Maut auf allen StraBen sollte aus Sicht des
UBA aus einem weiteren Grund vorbereitet werden. Denn mit steigender Zahl an Elektrofahrzeu-
gen wird die Steuerungswirkung von Energiesteuer und CO,-Preis absehbar stark abnehmen,
sinkende Benzin- und Dieselmengen lassen die staatlichen Einnahmen zur Finanzierung des
Verkehrs zuriickgehen. Die allgemeine Pkw-Maut ist ein zentrales Puzzlestiick zur SchlieBung
dieser Finanzierungsliicke.?’® Eine Differenzierung nach Fahrzeugeigenschaft sowie nach Ort
und Zeit hdtte neben der erwiinschten Umwelt- auch eine positive Lenkungswirkung, da z.B.
tageszeitabhdngige Aufschldge den Verkehrsfluss verbessern konnten.*’” Als Startpreis schldgt
das UBA 1 Cent/km vor. Dieser Satz sollte bis 2033 auf 4,3 Cent/km steigen, was eine vollstindige
Nutzerfinanzierung sicherstellt. Mit 6,5 Cent/km im Jahr 2035 wdren schlieBlich alle externen

Umweltkosten des Pkw-Verkehrs internalisiert.4”8

Viele Beispiele zeigen, dass bereits die Monetarisierung einzelner negativer Auswirkungen (z.B.
auf die Funktionsfihigkeit eines Okosystems) das NKV eines Projekts hdufig an die Schwelle der
Profitabilitat bringt. Sie zeigen, dass eine umfassendere Beriicksichtigung von Umweltfolgen

in der NKA zu deutlich anderen Priorisierungen fiihren und viele Projekte auf Grund eines

475g] BUND 2018, S. 22.
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niedrigeren NKV nicht mehr als ,Vordringlicher Bedarf” eingestuft werden diirften.*’® Es ist
daher dringend geboten, die externen Effekte vollstandig zu internalisieren und ehrlich in die

Bewertung miteinzubeziehen.

5.3.4 Kostenschdtzungen verlisslich gestalten

Wie der Bundesrechnungshof bereits {iber Jahre kritisiert, weisen die NKV-Berechnungen haufig
systematische Mdngel auf (siehe Abschnitt 4.5.1). Das liegt zum einen daran, dass die Kosten
mangels Vorgaben durch das BMDV von den Landern auf unterschiedliche Art und Weise ermittelt
werden und somit eine Vergleichbarkeit haufig nicht moglich ist. Auch die willkiirliche Kostenab-
senkung durch das BMDV mitten im Aufstellungsverfahren des BVWP 2030 trdgt zu diesem Mangel
bei. Zum anderen bestehen fiir die Auftragsverwaltungen der Lander Anreize, Kostenrahmen

moglichst niedrig zu halten, um die NKV partikuldr erwiinschter Vorhaben zu verbessern.

Das bisherige auf Prognosen basierende Verfahren erstellt NKV, die sich in der Realitdt angesichts
deutlich hoherer tatsdchlicher Kosten sehr hdufig nicht einstellen. Diesem Zustand muss das
BMDV durch verldssliche Kostenschdtzungen dringend entgegenwirken. Das Ministerium sollte
die verschiedenen Wirkbeziehungen mit den Auftragsverwaltungen der Lander genau analysieren
und die Nachvollziehbarkeit des Verfahrens sowie die Kostentransparenz verbessern. Die Anreize
sind so zu gestalten, dass starke Abweichungen zwischen den im NKV angesetzten und den final
tatsdchlichen Kosten vermieden werden. Die groBe Verantwortung, die mit dem hohen Verkehrs-
budget einhergeht, verpflichtet dazu, keinerlei Zweifel an einer transparenten Kostenermittlung

aufkommen zu lassen.

Der Bundesrechnungshof fordert daher eine komplette Uberpriifung aller Planungen fiir den
Ausbau von Autobahnen und Bundesstraen auf Plausibilitat, zumal fiir viele Projekte iiberhaupt
keine geeigneten Daten vorgelegen hdtten.*®9 In diese Plausibilitdtsiiberpriifung sind selbst-
verstdndlich auch alle mit einem Projekt einhergehenden negativen Umweltauswirkungen in
angemessener Hohe als Kosten zu beriicksichtigen. SchlieBlich wird die NKA erst durch verlass-
liche Kostenschdtzungen iliberhaupt in die Lage versetzt, belastbare Bewertungsergebnisse zu

liefern.

5.3.5 Echte Alternativenpriifungen etablieren

Die friihzeitige Priifung aller sinnvollen Alternativen konnte die Fehlerhdufigkeit im Planungs-

prozess wohl am effektivsten verhindern, da sie in der Lage ist, die Planung von Anfang an auf

479Vg]. Meya, Droste und Klauer 2016, S. 3.
480yg]. Bundesrechnungshof 2016, S. 5.
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eine robuste Grundlage zu stellen.*®! Dabei sollte fiir jedes Projekt eine eigene und vollstindige
Alternativenpriifung durchgefiihrt werden, die fiir alle Varianten oder Alternativen eines Projekts
jeweils alle Wirkkomponenten der NKA und der nicht monetarisierbaren Wirkungen abdeckt. So
konnte friihzeitig dargestellt und berticksichtigt werden, welche Auswirkungen auch in Bezug auf
die prognostizierten Klimagasemissionen jeweils durch die Verwirklichung einer Projektvariante

nach der moglichen Realisierung zu erwarten sind.

Das UBA empfiehlt, dass auch alle Verlagerungseffekte — insbesondere die Auswirkungen des
StraBenbaus auf die Verkehrsanteile von Bahn, Binnenschiff und OPNV - im Rahmen der Alter-
nativenpriifung genau auszuweisen sind. Dies sei die Voraussetzung dafiir, dass die Nachhaltig-
keitsziele nicht weiter durch den BVWP konterkariert wiirden.*®? Zudem sei fiir alle geplanten
StraBenbaumafBnahmen zu priifen, ob Kapazitdtsengpdsse nicht auch durch den Ausbau der Bahn-
Angebote, durch gezielte Steuerung der Siedlungsentwicklung oder andere verkehrsvermeidende
MaBnahmen beseitigt werden kénnen.*®® Auch die Priifung kumulativer und sekunddrer Wirkun-
gen muss verbessert und bei der Alternativenpriifung konsequent weitergefiihrt werden, damit

ihr Einfluss auf den Plan wirksam wird.

Das novellierte UVPG verlangt als eigenstandiges Priifkriterium eine verkehrsnetz- und ver-
kehrstrdgeriibergreifende Alternativenpriifung zur ausreichenden Beriicksichtigung der Umwelt-
schutzziele in Bezug auf das Schutzgut globales Klima.*®* Die im Rahmen des Klimaschutzplans
2050 genannten Strategien, also die Effizienzsteigerungen der Fahrzeuge und der verstdrkte
Einsatz treibhausgasneutraler Energie, sind auch bei voller Durchsetzung der MaBnahmen nicht
ausreichend, um die Klimaziele im Verkehr zu erreichen. Vielmehr miissen auch Verlagerun-
gen auf andere Verkehrstrager in jedem Fall in die Priifungen und Minderungsbemiihungen

einbezogen werden.*®

Die vorgeschlagene Ausgestaltung der Alternativenpriifung iiberschneidet sich inhaltlich mit den
empfohlenen Anpassungen des grundsatzlichen Planungsprozesses im Sinne eines integrierten,
verkehrstrageriibergreifenden Ansatzes. Aus diesem Grund beschrankt sich die Darstellung an
dieser Stelle auf jene Anderungsvorschlige, die vor allem auf die bestehende Methodik bezogen
sind; weiterfiihrende Darstellungen finden sich im Kapitel 5.1. Entsprechendes gilt auch fiir die
nachfolgend genannten Anderungsvorschlige zu einer geeigneten Dringlichkeitsreihung der
bewerteten Projekte, da auch die Priorititensetzung von einem integrierten Planungsansatz

grundsdtzlich mitbetroffen ist.
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5.3.6 Dringlichkeiten nachvollziehbar reihen

Der BVWP ist heute im Wortlaut vieler Kritiker ein ,,Finanzierungs—Wijnsch-Dir—Was“ zu Gunsten
jener Lander, die besonders schnell viele baureife Projekte vorlegen konnen. Eine lange Liste
von Verkehrsprojekten, die ohne erkennbare Prioritdten oder zeitgemdBe Beriicksichtigung der
Emissionsminderungsziele realisiert werden, diirfte die bereits heute enormen klimapolitischen
Aufgaben der 2020er Jahre zusdtzlich erschweren; die Reduktionserfolge in diesem Zeitraum sind
aber von zentraler Wichtigkeit. Eine Ausrichtung auf einen vermeintlichen verkehrlichen Bedarf
oder die ,Wirtschaftlichkeit” eines Projekts nach bisherigem MaBstab kann sich die Gesellschaft
schlicht nicht leisten. Denn keine KlimaschutzmaBnahme im Verkehr ist auch nur ansatzweise so
teuer wie die klimatischen Konsequenzen, die ein Verzicht auf Emissionsminderungen langfristig

zur Folge hatte.

Insbesondere das offenkundige Minderungspotenzial der StraBenprojekte darf nicht ungenutzt
bleiben. Bendtigt wird folglich ein Verfahren zur Dringlichkeitseinstufung und Projektauswahl,
das sich vor allem nach tatsachlichen Mobilitdtsbediirfnissen und den erwarteten Treibhausgas-
emissionen richtet. Auch der Flachenverbrauch ist entsprechend dem Zielwert der nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie vorrangig zu beriicksichtigen. Dariiber hinaus kommen der Beitrag zur
ganzheitlichen Netzplanung, die Betrachtung und Priorisierung innerhalb des jeweiligen Verkehrs-
korridors, die Raumentwicklung und Aufenthaltsqualitdt sowie demografische und 6konomische

Anforderungen als mogliche Kriterien der Dringlichkeitsreihung in Frage.

Je eher ein Projekt geeignet ist, unter Einhaltung der genannten und womdglich weiterer, noch
auszuhandelnder Kriterien zu einer Steigerung des Allgemeinwohls beizutragen, desto dring-
licher sollte es eingestuft und realisiert werden. Die umfassende Bewertung aller Projekte mit
entsprechend verdanderten Gewichtungen konnte eine objektive verkehrstragerunabhangige
Rangfolge aller Projekte ermdglichen. Diese Rangfolge wiirde anschlieBend, je nach Verfiigbarkeit
der Mittel und Kapazitdten der Planungs- und Bauwirtschaft, nach und nach abgearbeitet. So
konnten Transparenz und Verldsslichkeit erhéht und Projektrealisierungen aus lokalpolitischem

Geltungsdrang eingeddmmt werden.

5.4 Gesetzliche Regelung

In vorherigen Abschnitten wurde bereits deutlich, dass die Bundesverkehrswegeplanung nicht
linger an einem angenommenen und stetig steigenden (vermeintlichen) Bedarf, sondern vielmehr

an der Sicherung allgemeiner Mobilitdt und an den nationalen Klimaschutzzielen*®® auszurichten

486Vgl. Held, Ringwald und Roller 2021, S. 22ff.
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ist. Angepasste Planungsgrundsdtze konnen den BVWP in dieser Hinsicht durchaus positiv beein-
flussen. Fiir eine nachhaltig gesicherte Neujustierung diirfte jedoch insbesondere eine gesetzliche

Grundlage von Nutzen sein.

Ein Bundesmobilitdtsgesetz (BuMoG), wie es der VCD nach intensiver Auseinandersetzung mit der
Problematik vorschldgt,*®” kénnte die verfassungsrechtlich fundierte staatliche Verantwortung,
die Mobilitdt von Personen und den Transport von Giitern zu gewdhrleisten, mit dem Sozialstaats-
prinzip, der Schutzpflicht fiir Leben und Gesundheit und der staatlichen Verpflichtung zum Schutz
der natiirlichen Lebensgrundlagen nach Art. 20a GG (insbesondere der Pflicht zum Klimaschutz)
in Einklang bringen. Neben einem klar formulierten Zweck sollte ein solches Gesetz auch Ver-
fahrensgrundlagen fiir die nicht weiter bestimmten Einzelvorhaben beinhalten. Es kénnte die
staatlichen Ausgaben fiir die Verkehrsinfrastruktur nach transparenten Grundsdtzen normieren

und die bislang gesetzlich ungeregelte Bundesverkehrswegeplanung erheblich aufwerten.

Neben der grundsdtzlichen Mobilitatsgewdhrleistung und dem Klimaschutz kommen als iiber-
geordnete Zwecke des BuMoG auch verkehrsplanerische Belange wie ein angebotsorientierter
Ausbau der Infrastruktur in Frage. Zwar enthadlt auch der BVWP 2030 bereits iibergeordnete
Ziele (Sicherstellen der Mobilitdt im Personenverkehr und der Giiterversorgung, Erh6hung der
Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen, Erh6hung der Verkehrssicherheit),*88 diese Ziele werden
jedoch nicht erreicht und sind zudem nicht vollstindig. Denn die Reduktion der Emissionen von
Schadstoffen und Klimagasen, die Begrenzung von Inanspruchnahme von Natur und Landschaft
sowie die Verbesserung der Luftqualitdt und der Larmsituation in Regionen und Stddten werden
erst nachrangig genannt.*® An dieser Stelle sollte die gesetzliche Regelung eine Schwerpunkt-

verschiebung der ganzheitlichen Ziele vornehmen.

Im weiteren Verlauf konnten grundsdtzlich anzuwendende Planungsprinzipien definiert werden,
wobei der Ubergang von der Verkehrs- zur Mobilititsplanung bereits vorzubereiten ist. Dafiir
sollte die Fixierung auf einen angenommenen Bedarf beendet und eine konsequente Orientierung
auf die Notwendigkeiten zur Einhaltung der Klimaziele festgeschrieben werden. Dabei kommt
eine quotierte Priorisierung des Infrastrukturerhalts und -ausbaus fiir den schienengebundenen
Verkehr (insbesondere gegeniiber Projekten zum StraBenerhalt und -ausbau) und die Festlegung
vorrangiger Budgetanteile fiir die Substanzerhaltung gegeniiber weiteren Ausgaben fiir den
Aus- und Neubau in Betracht.** Auch die Pflicht zum Darstellen und Einbeziehen alternativer

Mobilitdatsformen ist hier zu nennen.

Auch das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur grundsatzlichen Verpflichtung, das Ziel der
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Klimaneutralitdt einzubeziehen, tragt dazu bei, dass der Weg zu einem Mobilitdtsgesetz inhaltlich in
Teilen bereits vorgezeichnet ist. Die Klimarelevanz ergibt sich dabei nicht nur aus den Emissionen,
sondern auch z.B. durch iiberbaute Béden und Waldflachen (CO,-Speicher). Der BVerfG-Beschluss

macht es erforderlich, dass

* ein Bewusstsein fiir das Ziel der Klimaneutralitdt geschaffen wird,

* die CO,-Emissionen ermittelt, betrachtet und in der Kostenbewertung der Vorhaben beriick-

sichtigt werden,

nicht klimaneutrale Vorhaben nur zugelassen werden, wenn sie tatsdchlich alternativlos

sind und

» im Falle einer Zulassung solcher Vorhaben der (CO,-Beitrag weitestgehend gemindert

wird.#1

Da das Vorgehen des BMDV bis heute an vielen Stellen nicht ausreichend nachvollziehbar ist,
sollte ein mogliches BuMoG auch Regelungen zur transparenten Anwendung der neu entwickelten
Planungsgrundsdtze enthalten. Sind demnach etwa Umweltauswirkungen vorrangig zu beach-
ten, ist eine Orientierung allein am Ergebnis der NKA nicht mehr moglich. Eine iiberarbeitete
NKA konnte die in den Planungsgrundsdtzen niedergeschriebene Schwerpunktsetzung auf den
klimafreundlichen Ausbau der benétigten Infrastruktur jedoch abbilden, so dass die aktuelle
Bewertung ,objektiv am Bedarf” von einer an einem Leitbild ausgerichteten Bewertung ersetzt
wird.*%2

Auch Verfahrensgrundsdtze zur Kontrolle der Projektanmeldungen (deren Bedingungen deutlich
zu verschdrfen sind) und zur projektbezogenen Alternativenpriifung sollten im Gesetzestext
aufgenommen werden.#?3 SchlieBlich braucht es einen Kriterienkatalog, der die Zuordnungen
der Projekte in die verschiedenen Dringlichkeitsstufen logisch nachvollziehbar macht. So konnte
auch den problematischen Landerquoten und intransparenten Einstufungen in Folge gewdhrter
Partikularinteressen begegnet werden.4%

Der Bund verfiigt grundsatzlich iiber die notwendige Gesetzgebungskompetenz fiir ein solches
Vorhaben.*%> Soweit die Bedarfspldne zu einem Bestandteil des BuMoG werden, wiirden sie die

bisherigen Ausbaugesetze weitgehend ersetzen.*%® Wird die Entscheidung iiber die Bereitstellung
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von Haushaltsmitteln kiinftig durch den Bedarfsplan als Teil des BuMoG getroffen, kénnten die

Ausgaben fiir die Verkehrsinfrastruktur auch mittels Sondervermégen verstetigt werden.4’

Bei der Auswahl der umzusetzenden Projekte bietet sich die Pramisse ,weniger und wichtiger“
an.%?® Fin Leitgedanke bei der Planung von Verkehrsinfrastruktur sollte sein, sicherzustellen,
dass die Ziele des KSG tiber alle Planungsschritte und -ebenen beachtet und die zur Einhaltung
der Ziele notwendigen MaBnahmen ergriffen werden. Die detaillierte Ausgestaltung eines BuMoG

ist unter umfassender mobilitdts- und klimawissenschaftlicher Begleitung vorzunehmen.

5.5 Weiterfiihrende Anpassungsoptionen

Einige der nachfolgenden Reformvorschldge sind kein direkter Bestandteil des BVWP oder seiner
Methodik. Gleichwohl stehen sie mit dessen verkehrlichen Wirkungen in so engem Zusammen-

hang, dass sie an dieser Stelle von Interesse sind.

Rollierende Planung

Bereits in den parlamentarischen Anhdrungen zum BVWP 2030 wurde der Ubergang zu einer
rollierenden Planung vorgeschlagen,**® die den Infrastrukturausbau zielgerichtet in Zweijahres-
programmen umsetzt. Als Vorbild dient der Netzentwicklungsplan Strom, bei dem der Szenari-
enrahmen alle zwei Jahre iiberarbeitet wird. Der Ubergang zur rollierenden Planung liegt beim
BVWP nahe, da sich die Rahmenbedingungen (z.B. Emissionsreduktionsziele, Mautausweitung,
digitale Mobilitdtsangebote, Kosten) immer rascher @ndern und flexibles Handeln erforderlich

machen. Eine schrittweise Erfolgskontrolle ist dabei zu integrieren.5®

Tempolimit

Als weiteren niedrigschwelligen, klimarelevanten Beitrag im Verkehrsbereich ist auch die Begren-
zung der allgemeinen Hchstgeschwindigkeiten zu nennen. Die emittierte Menge CO,-Aq. steigt
mit hohen Fahrgeschwindigkeiten parallel zum Verbrauch stark an, ein generelles Tempolimit
von 120 km/h auf Bundesautobahnen, 80 km/h auf Landstraflen und 30 km/h innerorts kénnte
daher die Treibhausgasemissionen des Verkehrs um rund 3 Mio. Tonnen CO,-Aq. im Jahr senken.
Mit einem Limit von 130 km/h auf Autobahnen ldge die Minderung sogar bei 2,6 Mio. Tonnen

und mit 100 km/h sogar bei rund 4,5 Mio. Tonnen CO,-Aquivalenten.>°! Diese Einspareffekte sind
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praktisch sofort und mit sehr geringem finanziellem Aufwand zu erzielen, ihre Nutzung wird

daher dringend empfohlen.

Fiir ein allgemeines Tempolimit gibt es neben der Einsparwirkung weitere klare Vorteile. Ei-
ne Angleichung der Geschwindigkeiten wirkt sich senkend auf die Entstehung von Staus und
damit positiv auf die Zuverldssigkeit aus. Ein Tempolimit kann zudem in einigen Fallen eine
geeignete Alternative zum Aus- und Neubau darstellen, da die Erh6hung der Zuverldssigkeit
und die effizientere Ausnutzung der bestehenden Verkehrsfliche die Kapazitdt von Autobahnen
um etwa 6 % erhdht.>%? Kann als Folge dieser Kapazitdtssteigerung auf einen Infrastrukturaus-
bau mit dem BVWP verzichtet werden, entlastet dies den Bundeshaushalt und senkt zusdtzlich
den Ressourcenbedarf, den Flichenverbrauch und die Emissionen. Zudem wirkt eine generelle
Hochstgeschwindigkeit positiv auf die Verkehrssicherheit und dampfend auf die externen Kosten.
Aktuell geht der BVWP davon aus, dass jeder Neu- oder Ausbau einer StraBe die Verkehrssicherheit

erhoht. Das ist in dieser Pauschalitat nicht nachvollziehbar.

Autobahn GmbH und Offentlich-Private Partnerschaften

Mit dem 1. Januar 2021 ging die Verwaltung der Bundesautobahnen in eine Gesellschaft privaten
Rechts iiber, die im unverduBerlichen Alleinbesitz des Bundes steht. Diese sogenannte Autobahn
GmbH tragt die alleinige Verantwortung fiir Planung, Bau, Betrieb, Erhaltung, Finanzierung und
vermogensmaBige Verwaltung der Bundesautobahnen. Auch einzelne BundesstraBen kénnen
auf Antrag der Lander von der Bundesverwaltung iibernommen werden.’® Dass die Zentrali-
sierung der Autobahnverwaltung geeignet ist, zu einer angemessenen emissionsreduzierenden
StraBeninfrastrukturplanung zu kommen, ist jedoch zweifelhaft. Wichtig ist, dass die Autobahn
GmbH auch weiterentwickelte, ibergeordnete Ziele des BVWP vollstandig berticksichtigt und die

Kapazitdten auf Vorhaben zur Erhaltung und Engpassbeseitigung konzentriert.

Auch mit der neuen Infrastrukturgesellschaft bleiben zudem sogenannte Offentlich-Private
Partnerschaften (OPP) fiir Projekte bis 100 km unbegrenzt méglich. Bei OPP-Projekten iiber-
nehmen private Unternehmen die Kosten fiir Bau und Unterhalt und erhalten im Gegenzug die
Mauteinnahmen des Betriebs. Dies entlastet zwar kurzfristig den Bundeshaushalt. Gleichzeitig
kommt es jedoch zu einer faktischen Privatisierung 6ffentlicher Infrastruktur. OPP drohen zudem
die Ergebnisse im Haushaltsplan zu verfdlschen. Daher sind sie stets kritisch zu hinterfragen
und nur unter der Bedingung zuzulassen, dass die iibergeordneten Ziele — auch die Klimaziele —

angemessen beriicksichtigt werden.
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Larmschutz

Problematisch im Zusammenhang mit dem BVWP kénnen sich auch Regelungen in der 16. Bun-
desimmissionsschutzverordnung auswirken. Momentan erzwingt diese die Einhaltung aktueller
Larmschutzgrenzwerte nur bei ,wesentlichen baulichen Anderungen“. Diese Einschrankung fiihr-
te schon dazu, dass Autobahnen ausgebaut wurden, obwohl es weder einen Kapazitdtsengpass
noch Stau gab - der Ausbau sorgte schlicht fiir das Recht auf Lairmschutz. Es wurde also zundchst
durch Ausbau mehr Verkehr (und Larm) erzeugt, um diesen Lirm anschlieBend baulich ddimmen
zu konnen. Dass nicht gleich fiir das halbe Geld nur der Larmschutz gebaut werden kann, illustriert
den Fehlanreiz der Regelung.

Eine mdgliche Lésung wadre, den Anspruch auf Larmschutz vom Vorliegen einer ,wesentlichen
baulichen Anderung“ abzukoppeln. Zum Autobahnausbau kann es dariiber hinaus auch in Fillen
kommen, in denen eine tempordre Seitenstreifenfreigabe fiir das Verkehrsaufkommen bereits
ausreichend wdre. Wiirden solche Freigaben als InfrastrukturmaBnahmen betrachtet bzw. der

BVWP auf diese erweitert, konnten sie im Verfahren als Alternative zum Ausbau gepriift werden.

Ortsumfahrungen

Grundsatzlich sollte bei allen Ortsumfahrungsprojekten iiberpriift werden, welchen Anteil der
bestehende und erwartete Durchgangsverkehr tatsachlich hat. Liegt er unter 25 % des Gesamtver-
kehrs im Ort, sollte der Umbau der Ortsdurchfahrt Vorrang vor dem Bau einer Umfahrung erhalten
und deren Planung nicht weiterverfolgt werden. Kommt es dennoch zum Bau der Umfahrung, ist
die bestehende Ortsdurchfahrt dennoch umzubauen, weil erst so eine spiirbare innerortliche
Entlastung erreicht wird. Dies ist bisher haufig noch nicht der Fall. Der Umbau der Ortsdurchfahrt
konnte dabei mit dem Haushaltstitel ,Um- und Ausbau, LirmschutzmaBnahmen (BundesstraBen)*

finanziert werden, da dies einer zweckgemaBen Verwendung entspricht.>0*

Der Bau einer Ortsumfahrung kostet im BVWP 2030 pro Projekt im Schnitt rund 25 Mio. Euro bei
durchschnittlich 5 km Linge.5% Fiir alle rund 500 Ortsumfahrungen im Vordringlichen Bedarf sind
Mittel in Hohe von etwa 13 Mrd. Euro notig. Der stadtvertrdgliche Umbau einer Ortsdurchfahrt auf
durchschnittlich 3 km Lange wird hingegen mit nur knapp 3 Mio. Euro veranschlagt. Wiirden also
jdhrlich beispielsweise 100 Mio. Euro des oben genannten Haushaltstitels fiir solche Umbauten
reserviert, konnten 400 Ortsdurchfahrten aufgewertet und auf rund 1.200 km Wege fiir den Rad-
und FuBverkehr verbessert oder neu errichtet werden. Die dafiir insgesamt bendtigten 1,2 Mrd.

Euro machen weniger als ein Zehntel der gesamten Kosten fiir alle Ortsumfahrungen aus.°% Eine
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solche Umschichtung konnte die lokale Schadstoffbelastung und den TreibhausgasausstoB senken,
wenn in der Folge Verkehre beruhigt oder nicht neu angereizt werden, bringt zugegebenermafBen

jedoch auch innerdrtliche Larm- und Schadstoffbelastungen mit sich.

Verbindungsfunktionsstufen und FGSV

Problematisch auf die Wahl einer zu bauenden Strae wirkt sich auch die Einstufung in sogenannte
Verbindungsfunktionsstufen (VFS) nach der FGSV-Richtlinie fiir integrierte Netzgestaltung aus.
Bei Relationen der VFS O handelt es sich um ,kontinentale” Verbindungen, die als Autobahn
gebaut werden miissen. Fiir ,,grofraumliche” Verbindungen nach VFS 1 sind KraftfahrstraBen fiir
Fahrzeuge mit 60 km/h Mindest- und 80 km/h Durchschnittsgeschwindigkeit zu errichten. Wird
der Ausbau einer BundesstraBe jedoch mit der VFS 0/1 versehen, ist eine Gestaltung allein mit
zusdtzlichen, wechselseitigen Uberholspuren als sogenannte 2 plus 1-Lésung ausgeschlossen -
und ein (hdufig paralleler) Neubau wird erzwungen.>®’ Daher sind zwingend auch langsamere
Verkehre auf diesen Stralen zuzulassen und StraBen mit sehr geringer Verkehrsbelastung als
VES 2 auszuweisen. Sie sind dariiber hinaus geringer zu dimensionieren, um landschaftlich,

verkehrlich und klimapolitisch vertraglichere Lésungen zu ermoglichen.

Wie bereits in Abschnitt 4.10 angedeutet, besteht mit Blick auf die Forschungsgemeinschaft
fiir StraBen- und Verkehrswesen (FGSV) eine grundsétzliche Reformbediirftigkeit.5°® Angesichts
ihres groBen Einflusses auf Regelwerke, Normen und Verfahren im Verkehrswegebau braucht
die FGSV eine gesamtgesellschaftliche Legitimation. Diese ist nicht gegeben, so lange eindeutige
Interessenskonflikte bestehen, traditionelle Strukturen nicht geéffnet und Innovationsansatze

aus der Verkehrswissenschaft abgeschmettert werden.

Zweckbindung

Die Zweckbindung der Einnahmen aus der Energiesteuer (ehemalige Mineraldlsteuer) sowie aus
der Lkw-Maut sollte aufgehoben werden. Aktuell diirfen diese Einnahmen fast ausschlieBlich zum
Ausbau der StraBenverkehrsinfrastruktur verwendet werden. Sie sollten jedoch als gewdhnliche
Steuer dem Bundeshaushalt oder zumindest dem gesamten Verkehrsbereich frei zur Verfiigung
gestellt werden. Stattdessen gibt der Bund die Zweckbindung der bereitgestellten Gelder fiir die
StraBe aktuell ,nach unten” weiter. Angemessen wdre es, wenn Kommunen oder Stddte je nach

lokalem Bedarf statt Ortsumfahrungen oder Stadtautobahnen auch Projekte des 6ffentlichen
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Verkehrs oder des Rad- und FuBverkehrs fordern oder MaBnahmen zur Verkehrsberuhigung,

Aufenthaltsqualitdt oder Verkehrssicherheit umsetzen konnten.

Mittel fiir die Linder

Die Regionalisierungsmittel und die Gelder nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz
sind zu erh6hen. Auch der flichendeckende Ausbau (iiber-)regionaler Radschnellwege muss
mit wesentlich hoheren Mitteln im BVWP vorgesehen werden. Grundsatzlich sind der Rad- und
FuBverkehr stdrker zu fordern und in der Verkehrsplanung von Beginn an mitzudenken.5%
Welche baulichen oder nicht-baulichen Verdnderungen dem Ziel einer klimaneutralen Mobilitdt
lokal am effektivsten entsprechen, konnte zudem vermehrt in Kooperation mit den 6rtlichen
Planungsebenen entwickelt werden, da diese die spezifischen Mobilitdtsbedarfe vor Ort meist am

besten einschdtzen konnen.

Nachgelagerte Planwerke

Verbesserungswiirdig ist zudem, dass die Auswirkungen der BVWP-Festsetzungen auf die Landes-
entwicklungspldne und andere nachgelagerte Regelwerke und Planungsebenen in die strategi-
schen Uberlegungen bei der Planaufstellung nicht einbezogen werden. Stattdessen plant und baut
der BVWP immer weiter neue Verkehrsinfrastruktur und koppelt gleichzeitig die anschlieBende
Bewirtschaftung und Nutzung der geschaffenen Infrastruktur und die damit einhergehenden
Effekte nahezu komplett ab. Dabei bleiben jedoch Fragen offen: Welche Rahmenbedingungen der
Verkehrsinfrastrukturplanung wirken insgesamt besonders emissionssteigernd? Wie wirkt sich
z.B. der Weiterbau einer stddtischen Autobahn auf die Erh6hung des Parkdrucks in der direkten
Umgebung aus? Kommen auch das Fahrrad, 6ffentlicher Verkehr oder Sharing- und neue Mobili-
tdtskonzepte ausreichend vor? Entspricht die vorhandene und geplante Nutzung der Infrastruktur
dem tatsdchlichen, teilweise sehr unterschiedlichen Bedarf? Und wie konnen sich Nutzungsarten
dndern, wenn sich die gesellschaftlichen Anforderungen an die Verkehrsinfrastruktur durch den

Klimawandel andern?

All diese wichtigen Fragen und die vielfdltigen aus seinen Festsetzungen resultierenden Effekte
bertlicksichtigt der BVWP nicht — und kann sie in seiner aktuellen Form wohl auch nicht be-
riicksichtigen. Bestandteil einer nachhaltigen, klimasensiblen Verkehrspolitik wdren sie jedoch

allemal.

509vgl. UBA 2022, S. 9.

117



5.6 Transformationsstrategien

Die bisherige Verkehrsinfrastrukturplanung des BVWP ist mit effektivem Klimaschutz nicht
vereinbar und damit nicht mehr zeitgemaB. Die notwendigen Emissionsminderungen erfor-
dern umfangreiche Veranderungen in der Verkehrsplanung und -politik. Mit dem Erkennen der
Problematik und dem Eréffnen méglicher Lésungsraume sind erste Schritte auf dem Weg zu
nachhaltigen Verbesserungen absolviert. Nun gilt es jedoch, die Transformation zu einem nach-
haltigen Mobilitdtssystem in der praktischen Realitdt umzusetzen und bestehende Hemmnisse

effektiv aufzulosen.

Vor allem die Bau- und die Automobilindustrie erzeugen in der Bundesverkehrswegeplanung
starke Beharrungskrafte. Auch Wirtschaftszweige wie die Mineralélindustrie, Logistikfirmen
und traditionsorientierte Enthusiast:innen einer stark automobilistisch gepragten Gesellschaft
lobbyieren erfolgreich fiir immer mehr Stralenbau. Die klimawissenschaftlich unterlegte Not-
wendigkeit, aktivistische Appelle und zdgerliche politische Eingriffe, die nur sehr allmdhlich
Veranderung erzeugen, entwickeln gegen dieses — vom BMDV bisher gestiitzte — eingefahrene
StraBenbauregime mit seinen schwer zu {iberwindenden Pfadabhdngigkeiten und Strukturen

bislang nicht die Wirkkraft, die fiir eine nachhaltige Transformation erforderlich ist.

Die Transformation wird hier als umfassender Wandel eines sozio-technischen und sozio-
okonomischen Systems verstanden.519511 Sie steht auf dem Weg zu einer nachhaltigen Mobilit&t
allgemein vor der Herausforderung, die Handlungsprinzipien unterschiedlicher Akteursgruppen
zu beriicksichtigen: Wahrend Privatpersonen ihre Mobilitdtsbediirfnisse an gesellschaftlicher Teil-
habe ausrichten, zielen Unternehmen primdr auf 6konomischen Erfolg und Beschaftigte erhoffen
sich Existenzsicherung. Landes- und Kommunalbehdrden erfiillen Aufgaben der Daseinsvorsorge
und sind meist bestrebt, die Zustandigkeit und Finanzierung dafiir zu sichern. Alle Akteur:innen,
denen es gelingt, sich von bisherigen Strukturen zu 16sen, konnen und sollten zu nachhaltigen
Losungen im Sinne der Transformation im Verkehr beitragen und diese etablieren. Dazu gehdren
vor allem die veranderungsbereiten ,Pionier:innen des Wandels"; doch auch die Zivilgesellschaft,
Wissenschaft und Forschung, Medien und die sogenannte ,,Deutungselite" sowie staatliche und
politische Kréfte miissen auf allen Ebenen ihre Kompetenzen und Kapazititen einbringen.5!2 Die

bisherigen Anstrengungen sind hierfiir nicht ausreichend.

Jede Transformation erfordert, neben unvermeidlichen Investitionen und dem Eingehen von
Risiken, vor allem politische Richtungsentscheidungen. Trotz Transformationshemmnissen auch

im politischen System wird der Politik in der Regel eine wichtige Gestaltungsrolle zugespro-
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chen.>®® Verldssliche und friihzeitig kommunizierte Rahmenbedingungen sind wesentlich fiir die
Planungssicherheit und fordern die Entwicklung eines Markts fiir nachhaltige Mobilitdtslosungen
und Wertschopfungsketten. Die Politik muss dabei die Rahmenbedingungen so gestalten, dass
Anreize fiir Klimaschutz mit einer fiir alle bezahlbaren und zugdnglichen Mobilitat verkniipft
werden.> Auch wenn nicht genau vorausgesagt werden kann, wie der Wandel verlaufen wird
oder zu gestalten ist, lassen sich mit verschiedenen Techniken (z.B. Szenarioprozess, Backcasting-
Methoden)®!® unter Beriicksichtigung von Interdependenzen verschiedene mogliche Wege und
Zukiinfte beschreiben und vergleichen. Ein iterativer Ansatz stellt sicher, dass mit jeder Iterati-
onsschleife bestehende Klimaschutzinstrumente evaluiert, die zielbezogene Umsetzung iiberpriift
und anschlieBend die Instrumente angepasst oder gestrichen bzw. um neue Instrumente erganzt
werden.>!® Die Entkopplung des Wirtschaftswachstums vom Verkehrswachstum und von den
Treibhausgasemissionen konnte dabei als Indikator fiir das Gelingen der Transformation dienen.

Uber die klassischen Steuerungsinstrumente hinaus sollte die politische Gestaltung der Transfor-

mation weitere Elemente beinhalten. Dazu kdnnten gehgren:517518519

* Die Vernetzung unterschiedlicher Akteur:innen und Akteursgruppen und die Hinzugewin-
nung von Biindnispartner:innen, etwa durch Erweiterung des Problemverstandnisses oder

Gestaltung partizipativer Prozesse zu Transformationszielen und Zukunftsvisionen

* Die Entwicklung von Szenarien und méglichen Transformationspfaden inklusive Uberset-

zung der Visionen und Langfristziele in messbare Zwischenziele

* Die Unterstiitzung der Entwicklung und Kommunikation von attraktiven Narrativen, etwa

durch verdeutlichte Steigerung der Lebensqualitdt

* Die Vermittlung eines weniger materialistischen und auf (Verkehrs-)Wachstum basierenden

Wohlstandsleitbilds sowie eine Starkung der Nachhaltigkeitsbildung

* Die Férderung von inter- und transdisziplinaren Forschungen und Innovationen, etwa mit

Reallaboren

* Die Entwicklung von Strategien zur Konfliktldsung und Abfederung negativer sozialer Folgen

bei Strukturwandelprozessen, etwa durch Ubergangsfristen oder Ausgleichszahlungen
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* Die iibergreifende Koordination und Koherdanzpriifung/-sicherung der zahlreichen Subpro-

zesse und politischen Einzelinterventionen

Die aufgelisteten Ansdtze sind von hervorgehobener Bedeutung, da eine tiefgreifende Transforma-
tion einen gewissen Wandel der individuellen Orientierungen voraussetzt. Findet dieser Wandel
nicht statt, drohen Akzeptanz- und Legitimationsprobleme, die die Transformation erschweren
oder verhindern. Da fiir viele Menschen das eigene Auto nach wie vor von besonderer Bedeutung
ist, sind auch MaBnahmen zur Unterstiitzung eines kulturellen Wandels zentral.>?° Nur wenn
sich individuelle Mobilitdtsorientierungen so verandern, dass Veranderungsprozesse in Richtung
Mobilitatswende nicht nur geduldet, sondern aktiv unterstiitzt werden, kdnnen ausreichende
gesellschaftliche und politische Mehrheiten fiir eine Transformation zur nachhaltigen Mobilitdt

entstehen.52!

Disruptive Entwicklungen in der Vergangenheit — etwa in Deutschland plétzlich verschwundene
Industrien — und Diskussionen zu revolutiondaren Einfijhrungsszenarien zeigen gleichzeitig, dass
auch eine zu spite oder zu langsame Transformation gesellschaftliche Risiken birgt.>*> Ange-
sichts der empfohlenen Abfederung des Strukturwandels durch zeitliche Streckung des Prozesses,
der globalen Vorbildfunktion Deutschlands und der immer enger werdenden Handlungskor-
ridore bis 2030 und 2045 sollte die angestrebte und dringend bendtigte Transformation des
Mobilitatssektors moglichst zeitnah eingeleitet werden. Veranderungen im Infrastrukturbereich
stehen dabei aufgrund ihrer Langfristigkeit besonders im Fokus. Wie die Transformation der Ver-
kehrsinfrastrukturplanung auf Bundesebene mit Blick auf die umfangreichen klimapolitischen
Herausforderungen im Detail initiiert, verwirklicht und nachhaltig gesichert werden konnte, ist

daher ein lohnenswerter Ansatz fiir weiterfilhrende Untersuchungen in der Zukunft.
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6 Fazit und Ausblick

Mit dem BVWP 2030 flieBt erstmals mehr Geld in den Erhalt der bestehenden Verkehrsinfra-
struktur als in den Neubau. Das ist ein wichtiger Fortschritt im Vergleich zu allen bisherigen
Bundesverkehrswegepldnen — und leider fast die einzige gute Nachricht. Insgesamt erweist sich
der BVWP 2030 als absolut nicht kompatibel mit den Reduktionszielen des Pariser Uberein-
kommens. Nahezu alle Klima- und Umweltziele des BVWP 2030 werden verfehlt. Die Methoden
zur Berechnung von Bedarf und entstehendem Nutzen orientieren sich vielfach an veralteten
verkehrswissenschaftlichen Grundsdtzen. Die zum Einsatz kommende Nutzen-Kosten-Analyse
erscheint an vielen Stellen subjektiv und erzeugt systematische Vorteile fiir die StraBe. Die
zentralen Reisezeitgewinne lassen auBen vor, dass keinesfalls weniger Zeit im Verkehr verbracht

wird und stattdessen nur die Streckenldngen kontinuierlich zunehmen.

Dennoch dringen Stimmen, die entgegen der Studienlage den Bau neuer Straen und Autobahnen
als verkehrsentlastend zu legitimieren versuchen, nach wie vor durch und verschdrfen so die
Problematik. Dabei hat sich die informelle Regel ,Wer StraBen sit, wird Verkehr ernten!” — und mit
dem Verkehr stets auch klimarelevante Emissionen — in den vergangenen Jahrzehnten sehr zuver-
ldssig bewahrheitet. Das Verkehrswachstum wird die notwendige Reduktion des CO,-Ausstofes
im Verkehrssektor in den kommenden Jahren massiv erschweren, was das Bundesverkehrsminis-
terium sehenden Auges in Kauf nimmt. Der Umweltbericht zum BVWP dokumentiert die Schaden,
verzichtet jedoch auf klimaschonende Alternativen. Stattdessen soll selbst in Ballungsraumen
ausgerechnet der Ausbau von Autobahnen Staus abbauen und Verkehrsprobleme losen. Eine
gelungene Netzplanung oder eine echte Verkniipfung der Verkehrstrager findet nicht statt. Hinzu
kommt, dass die Offentlichkeit nicht angemessen in die Planungen einbezogen wird. Was macht

also Hoffnung, dass auch dem Verkehrssektor die dringend bendtigte Richtungsanderung gelingt?

Die traditionelle, seit Jahrzehnten stabile Uberzeugung, dass das private Auto die héchste und
erstrebenswerte Form der Mobilitdt sei und daher flichendeckend entsprechende Infrastrukturen
bereitzustellen seien, gerdt zunehmend ins Wanken - beginnend in den Stddten. Die Entfrem-
dung vom privat besessenen und betriebenen Fahrzeug schreitet auch durch die Digitalisierung
voran.>?® An die Stelle der Selbstverstdndlichkeit automobiler Privilegien treten zunehmend
lautere Forderungen nach einem Mobilitdtssystem, das sich nicht in erster Linie auf das ziigige
Fortkommen des Kraftfahrzeugverkehrs auf der StraBe oder auf den Absatzmarkt deutscher
»Schliisselindustrien” ausrichtet, sondern die elementaren Notwendigkeiten einer vielfiltigen,

klima- und menschengerechten Mobilitdt in den Blick nimmt.

Auch das novellierte UVP- und SUP-Recht, das Klimaschutzgesetz und zuletzt auch die Rechtspre-
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chung des Bundesverfassungsgerichts setzen wichtige Steuerungsimpulse fiir staatliches Handeln
in Richtung zeitgemdBer Klimaschutzpolitik im Verkehr. Nahezu alle Vorhaben des aktuellen
BVWP sind klimarelevant, daher muss das BMDV diese Impulse nun aufgreifen und in Ma3nah-
men zur wirksamen Emissionsminderung umsetzen. Die Auswirkungen auf den Klimawandel in
Zulassungsverfahren auszuklammern, kommt grundsatzlich nicht mehr in Betracht. Vielmehr
miissen diese ab sofort — beginnend mit der laufenden Bedarfsplaniiberpriifung — auch in der

Praxis der Infrastrukturplanung deutlichen Einfluss auf Zulassungsentscheidungen nehmen.

Der Vorrang klimafreundlicher Verkehre (Schiene vor StraBe), die umfassende Priifung von Al-
ternativen, eine Vernetzung auch auf europdischer Ebene sowie eine integrierte Betrachtung
moglicher Verkehrslosungen in untersuchten Korridoren kann die drangendsten Verkehrsproble-
me l6sen, ohne dabei die Emissionen weiter zu steigern. Eine rollierende Planung konnte alle zwei
oder fiinf Jahre konkrete Umsetzungsziele im Hinblick auf den Erhalt, die Engpassbeseitigung, die
Verkehrssicherheit und den Stadtebau formulieren, wobei die Vereinbarkeit mit dem Klimaschutz,
in Form gesenkter Treibhausgasemissionen, die grundsatzliche Voraussetzung aller Planungs-
schritte sein muss. Durch die Bedarfsplaniiberpriifung sowie die problemlos mdogliche Aufhebung
oder Anderung der Ausbaugesetze stehen dem Bund alle hierfiir benstigten Handlungsspielrdume

zur Verfiigung.

Die aktuelle Erstellung des BVWP ist ungeregelt und die mangelhafte Transparenz in Verbin-
dung mit der hohen faktischen Bindungskraft ist problematisch. Zur Transformation gehéren
daher auch Strukturreformen im Planungsprozess und bei der Finanzierung. Bund, Lander und
Kommunen sollten die Verkehrsinfrastruktur iibergreifend (statt sektoral) planen und an einer
nachhaltigen Mobilitdts- und Transportstrategie ausrichten. Klare Handlungsszenarien, interdiszi-
plindre Zusammenarbeit und eine wirksame Einbindung der Offentlichkeit und der Wissenschaft
sind dabei von groBer Bedeutung. Die bestehende Bewertungsmethodik ist dafiir umfassend zu
modernisieren. Lenkungseffekte konnen durch Internalisierung, etwa in Form einer flichen-
deckenden Maut oder hohere Gewichtung der Kosten in der NKA, erreicht werden. Ohne ein
Umdenken in der Infrastrukturplanung und ohne ein neues Leitbild, das statt dem Verkehr
die Mobilitdt in den Mittelpunkt der Planungen stellt, sind jedoch weder Verkehrswende noch

Klimaneutralitdt im Verkehr zu erreichen.

Als Ausdruck dieses neuen Leitbilds bieten sich auch neue Begriffe an. Ein vom kiinftigen Bun-
desministerium fiir nachhaltige Mobilitdt erarbeiteter Bundesnetzplan fiir nachhaltige Mobilitdt oder
Bundesmobilitétsplan®?* wiirde die modernisierte Grundausrichtung in der Infrastrukturplanung
deutlich machen. Die Aufwdartskompatibilitdt des aktuellen BVWP zu einem kiinftigen Mobili-

tatsplan ist dabei sicherzustellen. Sowohl bei der Bezeichnung des Ministeriums als auch des
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Planwerks brdchten die neuen Namen das Gewiinschte anstatt des Unerwiinschten zum Aus-
druck, so wie es beim Ministerium fiir Gesundheit (statt fiir Krankheit) oder beim Ministerium
fiir Verteidigung (statt fiir Krieg) bereits der Fall ist. Ein Ministerium fiir Verkehr, das also den
Verkehr fordert, ist angesichts dessen vielfdltiger negativer Effekte nicht mehr zeitgemdB. Auch
ein bundesweites Mobilitdtsgesetz,>2° das die Infrastrukturplanung und den aktuell zersplitterten
Rechtsrahmen im Verkehr durch klar formulierte Ziele auf eine zeitgemaBe juristische Grundlage

stellt, ist in diesem Zusammenhang als sinnvolle Ergdanzung zu befiirworten.

Die ndchsten acht bis zehn Jahre entscheiden dariiber, ob es gelingt, die Pariser Klimaziele einzu-
halten und die fiir den Menschen gefdhrlichsten Klimafolgen noch abzuwenden. Dafiir miissen
auch im Verkehrssektor die Treibhausgasemissionen so schnell wie moglich stark gesenkt wer-
den. Entsprechend groB ist die Verantwortung der Verkehrspolitik, nach geeigneten Instrumenten
zur Senkung der verkehrsbedingten Emissionen zu suchen. Die Infrastrukturplanung durch den
BVWP ist ein solches Instrument. Die Herausforderungen wdren moderater, wenn eine Reduktion
auch im Verkehr, vor allem in den Industrieldndern, bereits in den 2010er oder 2000er Jahren
oder noch friiher eingesetzt hdtte. Diese Reduktion hat jedoch bisher nicht stattgefunden, obwohl
der Klimawandel sich seit spdtestens Mitte der 1980er Jahre fiir alle Akteur:innen abzeichnete

und ihnen bekannt war.

Das weltweit gewachsene Bewusstsein liber die enormen Herausforderungen des Klimawandels
hat immerhin auf supranationaler Ebene zunehmend zu Minderungszielen gefiihrt. Im Angesicht
seiner wirtschaftlichen Stdrke und der iiberdurchschnittlich hohen Emissionen sollte Deutschland
seiner Verantwortung ab sofort gerecht werden und bei der Einhaltung zugesagter Klimaschutz-
ziele und der Dampfung durch den Klimawandel verursachter Belastungen eine Vorbildfunktion
ausfiillen. Denn wenn schon die fiir die Problematik hauptverantwortlichen und reichen, also am
besten handlungsfihigen Nationen die Klimakrise nicht ernsthaft angehen, kann dies vom Rest
der Welt erst recht nicht glaubwiirdig verlangt werden. Es muss daher selbstverstandlich sein,
dass die Klimaziele in einem Rahmenprogramm, das derartig langfristig wirkt wie der BVWP,
uniibergehbar verankert sind.

Leider drangt sich der Eindruck auf, dass die Dringlichkeit starker Emissionsreduktionen von
den verantwortlichen verkehrspolitischen Kraften noch immer massiv unterschatzt wird. Das
Thema ,Restliches Emissionsbudget” etwa kommt in der politischen Diskussion kaum vor. Diese
Diskrepanz zwischen wissenschaftlich unterlegter Notwendigkeit und politischer Realitdt kann
nicht langer hingenommen werden. Gleichzeitig ist anzuerkennen, dass Verkehr alle angeht und
in diesem Sektor so viele Interessen, Wiinsche und Vorstellungen kollidieren, wie in kaum einem

anderen Bereich. Eine Verkehrswende braucht neben mutigen Entscheidungen daher auch einen
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langen Atem weit iiber 2030 hinaus.

Die Hauptaufgabe besteht darin, die klar belegte Dringlichkeit effektiver KlimaschutzmaBnahmen
fiir den Verkehr im 6ffentlichen Diskurs deutlich hervorzuheben und politische und gesellschaftli-
che Krdfte zu den nétigen Losungsschritten zu motivieren. Mit dem BVWP steht ein wirkmadchtiges
Instrument zum Beeinflussen der Verkehrsentwicklung und -emissionen zur Verfiigung. Der
Verantwortung, dieses Instrument als effektiven Beitrag zum Erreichen der nationalen und globa-
len Minderungsziele zu nutzen, konnen sich die verkehrspolitischen Entscheidungstrdger:innen

nicht linger entziehen.
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