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Ikdassenverkehr zwischen Okonomie und
Okologie

Das zentrale Augenmerk der gegemudrtigen Diskussion um Umuwelt-
schutz im Verkehr richtet sich auf den Individualverkehr. Die Perspekti-
ve 1t sich so umschreiben: ,, Weg vom Individual-, hin zum Massen-
verkehr!“ Dagegen gerdt der Massenverkehr nahezu villig aus dem
Blickfeld. Seine Chancen und Probleme zwischen Okonomie, Okolo-
gie und geltendem Recht sollen hier néher untersucht werden.

I. Die moderne Gesellschaft als Verkehrsgesellschaft

1. Verkehrsgesellschaften

Die rasante Modernisierung der Geselischaft hat den Ver-
kehr oftmals zum Erliegen gebracht. In der Nachkriegszeit wa-
ren es iiberfiillte Ziige, als die Leute auf Puffern und Trittbret-
tern mitreisten. Heute sind viele Ziige leer; dafiir quellen die
StraBBen iiber. Der Himmel iiber Deutschland ist verstopft von
Flugzeugen ziviler und militirischer Nutzung. Und fiir den
ICE sind an vielen Tagen Plitze nur durch Reservierung erhilt-
lich. Das derzeit ilteste Massenverkehrsmittel, die Bahn, kénn-
te damit eine Renaissance erleben. Gerade ihre duflerst wech-
selvolle Geschichte indiziert zwei hier interessante Eftekte: (1)
Neue Verkehrsmittel machen iiberkommene offenbar nicht
notwendig iiberfliissig. (2) Ein Verkehrsmittel wird offenbar
weniger durch eigene Entbehrlichkeit als vielmehr durch eige-
ne technische, ckonomische oder soziale Riickstindigkeit mar-
ginalisiert.

Die Ursache dieser Effekte liegt offenbar darin, daf} Verkehrsbediirf-
nisse, einmal vorhanden, nicht einfach verschwinden. Das gesellschaft-
liche Leitbild insgesamt befindet sich im Wandel von der Industrie-
iiber die Dienstleistungs- zur postmateriellen Kulturgeselischaft. Von
dieser wechselvollen Entwicklung blieb und bleibt das Subsystem ,,Ver-
kehr* offenbar unberiihrt: Es wandelt sich allein eindimensional im
Hinblick auf eine stete Zunahme der Verkehrsbediirfnisse und der Ver-
kehrsleistungen. Offenbar haben es die neuen Medien nicht vermocht,
den Verkehr zu verdringen. Sie konnten und kénnen ihn hochstens er-
ganzen. In der Industrie hat sich seine Bedeutung durch just-in-time-
Lieferungen und das rollende Lager eher erhoht. Bei den Dienstleistun-
gen kommt man ohne den Verkehr gleichfalls nicht aus. Ganz im Ge-
genteil: Neue Dienstleistungen sind vielfach Verkehrsdienstleistungen
oder setzen solche doch voraus. Dazu trigt insbesondere die fortge-
schrittene riumliche Trennung und Entfernung von Wohn-, Arbeits-,.
Produktions- und Erlebnisriumen bei. Und in der Kulturgesellschaft
kénnen neue Medien das traditionelle Angebot zwar erginzen; zu-
gleich steigern sie aber auch die Nachfrage nach solchen Angeboten.
Livekonzerte mit 70000 Zuschauern, die stindig steigende Zahl von
Festspielen und die Besuchermassen bei immer exotischeren Sehens-
wiirdigkeiten zeigen: Das indirekte, medienvermittelte Erleben ver-
mag das Bediirfnis nach eigenem, unmittelbarem Dabeisein nicht zu er-
setzen.

Industrie-, Dienstleistungs- und Kulturgesellschafen sind offenbar
Verkehrsgesellschaften. Der Proze® der Modernisierung verlilef da-
bei parallel zu einem ProzeB der Zunahme von Verkehr . Die
Medien haben den Verkehr nur erginzen, nicht hingegen erset-
zen konnen.

2. Mediale Funktion des Verkehrs

Die aufgezeigte Parallele besagt aber auch: Verkehr ist nicht
die Modernisierung selbst. Er ist Mittel der Modernisierung:
Wer nicht zum Kulturereignis gelangen kann, kann an der Kul-
turgesellschaft nur eingeschrinkt teilhaben. Verkehr ist Aus-
druck und Folge der Modernisierung: Wer zur Betrachtung
der Sonnenfinsternis nach Mexiko oder zur incentive-Reise
nach Neuguinea aufbricht, schafft neue Verkehrsbediirfnisse
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und damit neuen Verkehr. Verkehr ist aber auch Objeke der
Modernisierung: Mit Dampflokomotiven und Pferdebahnen
allein wire der heutige Verkehr nicht mehr zu bewaltigen; ihre
Ablosung durch IC, Auto und Dissenflugzeug ist ebenso Vor-
aussetzung wie Folge der geschilderten Entwicklung gewesen.
Verkehr ist demnach nicht die Modernisierung selbst, wohl aber ihr un-
entbehrliches Medium.

Steuerung der Verkehrsentwicklung ist demnach zwar noch
nicht identisch mit Steuerung des Prozesses der Modernisie-
rung. Sie ist aber mit ihr eng verkniipft: Verkehrssteuerung hat
auf Tempo, Verlauf und Richtung jenes Prozesses unmittelbare
Riickwirkungen. Wiirde wie durch Geisterhand jeglicher Ver-
kehr ab morgen unmoglich, drohte ein historischer Riickfall in
die dkonomische Steinzeit: Die Trennung von Wohn- und Pro-
duktionsstitten miifite aufgehoben werden. Damit wiirde
dann notwendig die Differenzierung von Produzenten und
Konsumenten zahlreicher Leistungen nicht mehr aufrechtzuer-
halten sein. Die Folge wire ein Niedergang der Arbeitsteilung
und damit derjenigen Errungenschaft, welche das Uberleben
diesseits der Subsistenzwirtschaft Giberhaupt erst ermoglicht.

Die Unentbehrlichkeit des Verkehrs in der hochdifferenzierten Ge-
sellschaft LBt ihn zugleich als Segen wie als Fluch erscheinen. Es geht
nicht ohne ihn. Und dennoch: Oft geht auch nichts mit ihm - und we-
gen thm. Im Verkehrsinfarkt kehrt sich das Mittel gegen seinen Zweck.
Im Endeffekt wire es vollig gleichgiiltig, ob der Stillstand infolge exter-
ner, etwa politischer Restriktionen oder infolge selbst produzierten Er-
reichens der Grenzen des eigenen Wachstums eintritt.

3. Maglichkeiten und Gren.zen staatlicher Verkehrspolitik

Daraus folgt eine notwendige faktische Grenze jeder Steue-
rung der Verkehrsentwicklung: Wer die Errungenschaften der
modernen Gesellschaft erhalten will, darf ihr unentbehrliches
Medium, den Verkehr, nicht verhindern. Sinnvolle Verkehrspo-
litik fingt demnach erst diesseits schlichter Verbote oder fakti-
scher Unméglichmachung an. Vor diesem Hintergrund wird
die Devise: ,,Weg vom Individual-, hin zum Massenverkehr!
diskutierbar.

Verhaltensstewerung setzt Verhaltensalternativen voraus. Auf den
Verkehr bezogen heiBt dies: Einschrinkung eines Verkehrsmit-
tels setzt die Mglichkeit des Ausweichens auf andere Verkehrs-
niittel voraus. Hier konzentriert sich die Diskussion auf die Al-
ternative: Individualverkehr oder Massenverkehr. Dabei be-
wirkt der Fluch des Verkehrs: Wer das eine Verkehrsmittel
nicht will, kann das andere Mittel nicht lassen. Wer den Gtiter-
verkehr einschrinken oder auf ungeeignete Verkehrsmittel ver-
weisen will, verhindert, daB die Giiter zum Verbraucher kom-
men. Dann muB er aber zulassen, daf die Verbraucher zu den
Giitern kommen. Hier bedingt weniger Massen- mehr Indivi-
dualverkehr.

Dieser Satz lifit sich aber auch umkehren. Wer den Indivi-
dualverkehr zuriickdringen will, muf} den Massenverkehr zu-
lassen. Wer nicht mehr mit dem Auto zum Einkaufen in die
Stadt oder zum Urlaub an die Costa Brava fahren kann, kann
nur noch dann Einkaufen oder in Urlaub fahren, wenn ihm an-
dere Verkehrsmittel zur Verfiigung stehen. Und dies kénnen —
will man Individualverkehr reduzieren — nur Massenverkehrs-
mittel sein. Dies ist aber mehr als bloB ein personenbezogenes
Nullsummenspiel: Es geniigt nicht, einfach einen Platzim Flug-
zeug nach Spanien bereitzustellen. Was nimlich wiirde es hel-
fen, wenn der Autobesitzer am 1. 7. in Utrlaub fahren muB —
weil er dann Urlaub hat —, ,sein® Platz im Flugzeug aber erst
am 1. 8. zur Verfiigung steht? Das einfache Beispiel zeigt: Es
geht um mehr als bloBen Tausch eines Platzes in einem Ver-
kehrsmittel gegen einen Platz in einem anderen; es geht um re-
lativ komplexe Fragen der Verkehrsinfrastruktur. Der urlaubs-

1) Zur quantitativen Entwicklung niher Schuchardt, in: VDI, Neue Ko_n—
zepte flir den fliecBenden und ruhenden Verkehr, 1990,8. 177 ff.; Wolf, Sozia-
le Welt 1992, 351 (3641T.).
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reisende Autobesitzer kann sein Auto nur dann zu Hause las-
sen, wenn er zu dem ihm méglichen Zeitpunkt ein alternatives
Verkehrsmittel findet. Das Nullsummenspiel kann so hdch-
stens ein gesamtgesellschaftliches werden.

Verkehrspolitik ist demnach ein ebenso sensibles wie komple-
xes Gebiet. , Einfache Losungen® sind hier kaum méglich. Die
Losung: ,,Weg vom Individual-, hin zum Massenverkehr!* ist
jedenfalls sehr voraussetzungsvoll. Gefragt ist dabei ein hochdif-
ferenziertes Zusammenspiel politischer Zieldefinitionen und
staatlichen Mitteleinsatzes. Dabei konnen unterschieden wer-
den: Individualverkehrsbezogene MaBnahmen, welche sich
auf Reduzierung, Anderung oder Verbesserung des Individual-
verkehrs richten (dazu 11); und massenverkehrsbezogene Maf3-
nahmen, welche sich auf die Vermehrung, Anderung oder Ver-
besserung der Massenverkehrsmittel richten (dazu ITI).

IL Individualverkehr und Okologie

1. Individualverkehr als Freiheitsvenwirklichung

Individualverkehr ist der Verkehr einzelner oder einer ganz
geringen Zahl von Personen mit je einzelnen, prinzipiell ihrer
Verfligungsmacht unterliegenden Verkehrsmitteln. Prototyp
ist der Kfz-Verkehr. Sein Vorteil liegt darin, daf er eine beson-
dere Affinitit aufweist zu den Werten ,,Freiheit* und ,,Autono-
mie“, Impliziert Freiheit auch die Moglichkeit der Selbstbe-
stimmung dariiber, wann ein Mensch sich wo aufhilt, so ent-
hilt dies zugleich die Moglichkeit der Entscheidung fiir eine
Ortsverinderung. Individualverkehr ist die Moglichkeit zur
selbstbestimmten Ortsverinderung und somit Freiheitsbetiti-
gung. Er ist zugleich die praktisch einzige Moglichkeit, Zeit-
punkt, Tempo, Richtung und Strecke der Ortsverinderung
selbst zu wihlen. In diesem Sinne ist Individualverkehr zu-
gleich Freiheitsverwirklichung. Wo Freiheit und Autonomie
hohen Rang genieBen, muf} der Individualverkehr gleichfalls
hohen Rang einnehmen.

Jene Perspektive ist jedoch aus zweierlei Richtung als zu ein-
dimensional kritisierbar. Mit der Vermassung des Individualver-
kehrs erfihrt die Freiheit des einen durch diejenige des anderen
keine Steigerung mehr; im Gegensteil: Infolge der gleichzeiti-
gen Nutzung und partiellen Uberlastung des knappen Ver-
kehrsraumes ist der eine dem anderen buchstiblich im Wege.
Die Freiheit aller potenziert sich wechselseitig nach unten. Je-
des Auto mehr bringt weniger Freiheit fiir viele. Uber das Tem-
po der eigenen Fortbewegung disponiert auch der Individual-
verkehr jedenfalls in Ballungsriumen praktisch nicht mehr
selbst. Dadurch gerit zugleich die Disposition iiber Zeitpunkt
und Strecke der eigenen Fortbewegung in Gefahr. Hier zeigt
sich vielerorts und zu immer mehr Zeiten: Je grofer die Zahl
der Freien, desto geringer die konkrete Freiheit. Damit stellt
diese Richtung der Kritik gerade den Freiheitsgewinn des Indi-
vidualverkehr in Frage. Sie verlifit das Paradigma nicht und ist
damit eine freiheitsimmanente Kritik.

Die andere Richtung der Kritik kniipft an den Kosten des Individual-
verkehrs an. Dieser ist nicht reiner Ausdruck freier Selbstverwirkli-
chung, sondern nimmt eine Menge offendicher Giiter in Anspruch.
Selbst das Fahrrad kommt nicht ohne solche Inanspruchnahme aus: Es
erfordert geeignete Radwege, die nicht ohne Versiegelung von Fli-
chen einschlieBlich ihrer Voraussetzungen und Folgen geschaffen wer-
den konnen. GroBer werden die Belastungen durch den Kfz-Verkehr,
welche neben den Flichen auch Luftressourcen beanspruchen. Am auf-
filligsten ist das (MiB-) Verhiltnis zwischen Aufwand und Ertrag beim
privaten Flugzeugverkehr. Diese Richtung der Kritik ist keine freiheits-
immanente, sondern eine -transzendente: Sie fragt nicht nach dem Ge-
winn durch Individualverkehrs, sondern nach seinen Kosten.

2. Instrumente individualverkehrsbezogener Politik

Die Forderung: ,,Weg zum Individual-, hin zum Massenver-
kehr!* hat nach dem Gesagten zwar gute Argumente fiir sich.
Desungeachtet bewirkt sie aber immerhin die Méglichkeit von
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Freiheitsverlusten. Daher realisiert sie sich nicht geradezu mit
Naturnotwendigkeit von selbst. Im Gegenteil: Sie ist eine Auf-
gabe der Verkehrspolitik. Deren Steuerungsansitze, soweit sie
individualverkehrsbezogen sind, sollen hier diskutiert werden.

a) Marktkonforme Instrumente. Ein zentraler Steuerungsme-
chanismus der Verkehrspolitik ist der Einsatz marktkonformer
Instrumente. Hierzu zihlen simtliche Mechanismen, welche
darauf gerichtet sind, den Individualverkehr zu verteuern und
so fiir die Biirger unattraktiver zu machen. Auffilligstes Bei-
spiel ist die Kaskade von Steuererhohungen, welche in jiinge-
rer Zeit auf die Autofahrer niederging. Insbesondere der An-
stieg der Benzinsteuern ist jedenfalls der Tendenz nicht nur dar-
auf gerichtet, die Staatseinnahmen zu erhGhen; sondern dane-
ben auch, prohibitiv zu wirken. Weitere Mittel hierzu sind die
erneut in die Diskussion gelangten StraBenbenutzungsabga-
ben, welche insbesondere zur Aufbringung der Kosten fiir den
Neubau von Fernstraen in Ostdeutschland erwogen werden.
Dazu gehoren aber auch sonstige, fahrzeugbezogene Abgaben;
etwa die drastisch vermehrten Parkgebiihren, welche die Kom-
munen erheben. Die zunehmende Zah! von Abgaben und ihre
steigende Hohe sind zu einem zentralen Instrument zur Steue-
rung des Verkehrsaufkommen geworden. Vielleicht ist dies der
Grund dafiir, warum das Mittel am ehesten bei dem infarktge-
fihrdeten Strafenverkehr eingesetzt wird. Der zahlenmifig
weitaus geringere, in seinem Aufkommen trotzdem nicht zu
unterschitzende Individualflugverkehr ist von ihnen in erheb-
lich geringerem MaBe betroffen. Die Nutzung des Abgabenin-
strumentariums im Straenverkehr ist gegenwirtig derart weit
fortgeschritten, dal die Hohe des Aufkommens aus den Abga-
ben der Kfz-Besitzer und -Benutzer jedenfalls die Summe der
direkt zurechenbaren staatlichen Aufwendungen fiir diese
Form des Individualverkehrs ﬁberstcigtz. Anders ausgedriicke:
Zumindest aus betribswirtschaftlicher Sicht wirft der Straflenverkehr

fiir die iffentliche Hand einen Gewinn ab”.

Die Kritik an dieser Politik setzt sowohl ganz grundsitzlich
bei dem Instrumentarium als solchem als auch bei seinem spe-
ziellen Einsatz zur Verkehrslenkung an. Grundsitzlich ist die
Wirkungsweise dieser Politik marktkonform. Sie fiihrt zu einer
Nachfrageregulierung durch den Preis. Dabei teilt sie aller-
dings die Wirkungen aller angebotsorientierten Politiken. Dar-
aus resultiert auch ihre Kritisierbarkeit. Nachfrageregulierung
iiber den Preis fragt letztlich nicht danach, wer die Leistung
braucht; sondern danach, wer sie sich leisten kann. In der Kon-
sequenz bedeutet dies: Wer wohlhabend genug ist, kann auch
weiterhin nachmittags zur Vernissage oder Operngala an das an-
dere Ende der Republik fahren. Wer iiber diese Mittel nicht
verfiigt, muB nicht nur darauf verzichten, sondern auch die
Fahrt zur Arbeit ohne Auto antreten. Je teurer die Teilnahme
am Individualverkehr wird, desto mehr wird die Teilnahme
zum sozialen Privileg, das sich nur noch diejenigen leisten kon-
nen, welche den geforderten Preis aufzubringen in der Lage
sind. Damit wird der mit der Motorisierung erzielte Freiheits-
gewinn tendenziell riickgingig gemacht: Freiheit wird dann er-

2) Nach Statistischem Bundesamt, Statistisches Jahrb. 1991, S. 494, betrp-
gen im Jahr 1988 (dem letzten, fiir welches vergleichbare Statistiken vorlie-
gen) die Ausgaben aller 5ffentlichen Hinde fiir den Verkehr 29, 964 Mrd.
DM. Dagegen betrugen (ebd., 1990, S. 452) die Einnahmen allein aus der
Mineraldlsteuer 27032 Mrd. DM; aus der Kfz-Steuer 8, 169 Mrd. DM. So
deckten allein die Kfz- und Mineralsisteuer die Kosten fiir das gesamte Ver-
kehrswesen (einschlieBlich Schienen-, Luft- und Wasserstraﬁenvefkeh‘)
und erwirtschafteten daneben einen erheblichen Gewinn, der mit S‘FhFr-
heit die Kosten fiir das Rettungswesen im Verkehr deckte. Darin sind diem-
direkten Verkehrskosten (Umweltbelastungen) naturgemil3 ebcnso_wﬂ}lg
enthalten wie die indirekten Einnahmen aus der Kfz-Industrie als wichtig-
stem deutschen Wirtschaftszweig,

3) Dies diirfte nicht zuletzt der Grund dafiir gewesen sein, da der Geset-
geber meinte, mit der Benzinsteuererhdhung 1991 gerade den Autofahrern
le(inen erheblichen Teil der Kosten der deutschen Vereinigung aufbiirden 2

Snnen.
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neut zum Privileg der Reichen. Diese Richtung der Kritik 1iBt
sich demnach so zusammenfassen: Marktorientierte Angebotspoli-
tik mit dem Ziel der Verknappung des Individualverkehrs ist tenden-
ziell unsozial.

Marktimmanent ist eine andere Kritik, welche nicht an der
generellen, sondern an der speziellen Wirkungsweise der Abga-
benerhebung im Verkehr ankniipft*. Sie fragt danach, ob die
einzelnen Abgaben in der Lage sind, ihren je speziellen Zweck
zu erreichen. Dabei zeigt sich: Zumindest einzelne Abgaben
wirken im Hinblick auf eine Steuerung des Individualverkehrs
geradezu kontraproduktiv. Dies sind jene Abgaben, deren Be-
messung nicht am Umfang der individuellen Verkehrsteilnah-
me orientiert ist. Dies gilt insbesondere fiir die Kfz-Steuer und
die gegenwirtig diskutierten StraBenbenutzungsabgaben
durch Vignetten. Sie kntipfen nicht an den Umfang der Ver-
kehrsteilnahme, also etwa die gefahrene Kilometerzahl, son-
dern zumindest praktisch an das Halten eines Fahrzeugs an’.
Durch solche Abgaben wird der durch andere Abgaben — etwa
die Benzinsteuer — intendierte Effekt einer Verminderung des
Individualverkehrsautkommens geradezu in sein Gegenteil ver-
kehrt. Fiir denjenigen, der die Kfz-Stever bezahlt und die Vig-
nette gekauft hat, lohnt sich diese Ausgabe nur, wenn er auch
am Verkehr teilnimmt. Betriebswirtschaftlich gilt hier: Je mehr
der Autobesitzer am Verkehr teilnimmt, desto relativ giinstiger
gestalten sich fiir ihn die fixen Abgaben. Hier wirken die fixen
Abgaben geradezu als Anreiz zum Vielfahren. Wer im Jahr
50000 km fihrt, zahlt pro Kilometer weniger Kfz-Steuer als
derjenige, der nur 5000 km fihrt. Fixe Abgaben als Anreiz zum
Vielfahren machen damit den intendierten Effekt marktorien-
tierter Verminderung der Verkehrsteilnahme partiell riickgin-
gig. Diese Richtung der Kritik 1it sich demnach so zusam-
menfassen: Die Steuerung des Verkehrsaufkommens durch Abgaben
geschieht gegenwirtig infolge der Gestaltung des Abgabenrechts unsy-
stematisch, widerspriichlich und zum Téil contraproduktiv.

b) Technikbezogene Instrumente. Technikbezogene Instrumen-
te der Verkehrspolitik sind weniger darauf gerichtet, den Ver-
kehr generell zu vermindern; als vielmehr darauf, den vorhan-
denen Verkehr sicherer und umweltfreundlicher zu machen.
Prototyp solcher Umweltpolitik ist der Katalysator. Er ist weni-
ger ein Instrument zur Férderung des Ausstiegs aus dem Indivi-
dual- und des Einstiegs in den Massenverkehr als vielmehr ein
solches zur Erhaltung des Individualverkehrs, Ganz dhnliches
gilt fiir das bleifreie Benzin. Neben dieses primir umweltbezo-
gene Instrumentarium der Verkehrspolitik treten aber auch an-
dere technikbezogene Mafinahmen. Sie dienen dazu, das Fah-
ren sicherer und dadurch den Verkehr umwelt- und menschen-
gerechter zu machen. Hierzu zihlen der airbag ebenso wie das
ABS-Bremssystem; Materialinderungen zur Forderung der
Recyclebarkeit von Autos und die Riicknahmepflicht der Kfz-
Hersteller fiir ihre Produkte.

Solche Instrumente sind aber dem durch Abgaben geforderten Sy-
stem der Zuriickdringung des Individualverkehrs nur scheinbar gegen-
liufig. Die gegenliufige Tendenz besteht im wesentlichen in einer Be-
ruhigung des Gewissens der Autofahrer: Thnen wird ein Bewufisein
suggeriert, nach welchem sie durch Benutzung ihres Kfz geradezu fiir
den Umweltschutz wirken wiirden. Dieser psychologische Effekt kann
den durch Abgaben intendierten Effekt der Motivation eines Umstiegs
auf den Massenverkehr jedenfalls erschweren.

Thre reale Wirkung ist derjenigen von Abgaben hingegen durchaus
vergleichbar. Der Grund hierfiir liegt darin, daf durch immer hohere tech-
nische Anforderungen der finanzielle Aufivand fiir den Autokiufer steigt. Dies
macht sich zunichst durch einen hcheren Kaufpreis bemerkbar; spiter
dann durch einen Reparaturaufwand der zusitzlichen Teile. Dieser
Aufwand wire nicht vorhanden, wenn es jene Teile nicht geben wiir-
de. SchlieBlich hingen hieran gegebenenfalls listige Pflichten zur Vor-
fiihrung des Fahrzeugs bei mehr oder weniger sinnvqllen Sonderprii-
fungen, welche die Funktionsfihigkeit der zusitzlichen Teile iiberprii-
fen. Die Abgassonderuntersuchung ist hierfiir das markanteste Bfe:-
spiel. Auch mit solchen Priifungen ist Aufwand und damit letztlich

ZRP 1993, Hefi 11 441

eine auch finanzielle Belastung der Kfz-Besitzer verbunden. Im Ergeb-
nis liBt sich demnach festhalten: Technikbezogene Instrumente der
Verkehrspolitik mdgen psychische Wirkungen auslosen, welche dem
zuvor geschilderten Abgabeninstrumentarium entgegenlaufen kon-
nen. Die bewufiten, fiihlbaren, aber letztlich nur indirekten Effekte
sind durchaus abgabenkonform: Sie erhdhen den Aufwand fiir den In-
dividualverkehr und machen dadurch finanziell den Massenverkehr at-
traktiver. Dabei kann es allerdings gleichfalls zu Widerspriichlichkeiten
wie im System der Abgaben kommen: Wer ein technisch hochmoder-
nes Fahrzeug gekauft hat, konnte sich veranlaBt fiihlen, dies erst recht
zu niitzen, um seine Investition wirtschaftlicher zu gestalten.

¢) Ressourcenbezogene Instrumente. Ressourcenbezogene In-
strumente der Verkehrspolitik sind darauf gerichtet, die fiir den
Individualverkehr zur Verfligung stehenden Fortbewegungs-
moglichkeiten zu verknappen. Solche Politik ist gegenwirtig
ein Schwerpunkt der Umstiegspolitik geworden. Ressourcen-
verknappung kann an vier Elementen einsetzen.

Im Vordergrund steht die Verknappung der Fliche fiir den
flieBenden Verkehr. Primires Instrument der Ressourcenpoli-
tik ist hier der Ausstieg aus dem Neubau von Verkehrswegen. Dieser
Ausstieg fiihrt zwar noch zu keiner objektiven Verknappung
des StraBenraumes insgesamt; wohl aber zu einer Verknappung
pro Fahrzeug. Bei einer Zunahme der Zahl der Verkehrsteil-
nehmer flihrt der Ausstieg aus dem Neubau nimlich dazu, daB
dem einzelnen Autofahrer relativ weniger Verkehrsfliche zur
Verfligung steht. Die Folgen sind absehbar: Hohere Verkehrs-
dichte, hohere Stauanfilligkeit des Verkehrs; moglicherweise
auch hoheres Unfallrisiko, das dann seinerseits zu hoherer Stau-
anfilligkeit fithren kann. Dadurch verknappen sich die Fortbe-
wegungsmoglichkeiten im Individualverkehr; der storungsan-
fallige Verkehr wird unatiraktiver, wodurch mittelbar Umstiegs-
anreize zugunsten des &ffentlichen Verkehrs geschaffen werden.

Sekundres Instrument der Ressourcenpolitik ist das Tempoli-

mit. Geschwindigkeitsreduzierung verknappt Fortbewegungs-
moglichkeiten durch den Zwang zur Langsamkeit. Wihrend
der ICE mit mehr als 250 km/h durch die Landschaft braust,
wird der Kfz-Verkehr auf 130 km/h begrenzt und dadurch auf
der Strecke notwendig unterlegen. Geschwindigkeit wird so
im Individualverkehr nicht nur aus Griinden des Verkehrsrau-
mes zur knappen Ressource.
Weiter zihlt zur Ressourcenpolitik aber auch die Verknappung
des Raumes fiir den ruhenden Verkehr. Parkplitze gibt es in immer
mehr Gebieten nur noch fiir Anwohner und Kurzparker. Dem-
nach kann man mit dem Auto zwar noch fahren, aber nirgends
mehr ankommen. Schon jetzt nimmt der Parkplatzsuchver-
kehrin den Ballungsriumen einen erheblichen Teil des Gesamt-
verkehrs ein. Verkehr wird sinnlos, wenn die avisierten Ziele
nicht mehr erreichbar werden. Daher liegt hier ein zentraler
Teil der ressourcenbezogenen Umstiegspolitik. Hier ist aller-
dings die Umgehungsmoglichkeit relativ am groften: Innen-
stadtverkehr wird letztlich zum Privileg der Parkplatzbesitzer.
Wer in der Innenstadt seinen Firmen-, Kunden- oder Anwoh-
nerparkplatz hat, kann sich hier Fortbewegungsmoglichkeiten
gegebenenfalls erkaufen. Dadurch wird Autoverkehr auch im
Innenstadtbereich ansatzweise zum sozialen Privileg.

SchlieBlich kann die Ressourcenpolitik auch an einer Kontingentie-
rung der Fahrzeuge ansetzen, wie dies in del{; Bundesrepublik schon ge-
genwirtig im Gterkraftverkehr der Fall ist”. Im Ausland werden dazu
noch weitergehende Modelle diskutiert, wenn etwa an bestimmten Ta-
gen oder an bestimmten Orten nur Fahrzeuge mit bestimmten Num-

mern verkehren diirfen.

4) Einzelheiten bei Kirchhof, DOV 1992, 233.

5Y Das gilt auch fiir die Autobahnbenutzungsgebiihr durch Vignetten
nach Schweizer Vorbild, wenn man davon ausgeht, dafl das Halten eines Kfz
ohne Autobahnbenutzung praktisch sinnlos ist. SchlieBlich gehs die Ver-
kehrspolitik seit Jahrzehnten dahin, die Fernstraflen auszubauen, umdie Ver-
kehrssrome aus den Ortschaften herauszuhalten. Zudem ist auf den Fern-
straBen die Verkehrssicherheit am hochsten.

6) Dazu BVeyfGE 40, 196 (218ff) = NJW 1976, 179.
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3. Zusammenfassung

Ist der Individualverkehr primir Freiheitsverwirklichung, so ist das
Paradigma der Verkehrspolitik gegenwirtig Freiheitsbegrenzung. Der
Autoverkehr sieht sich einer Fiille von MafBinahmen ausgesetzt, welche
zumindest auch dazu fihren, die Benutzung von Kfz tendenziell unat-
traktiv zu gestalten. Ressourcenverknappung und -verteuerung sind
die primiren Instrumente. Sie erschweren den Individualverkehr fak-
tisch und wirtschaftlich.

Nicht alle Instrumente sind allerdings gleichgerichtet: Einzelne kon-
nen zumindest Skonomisch denkende Menschen dazu veranlassen, teu-
rer gewordene Ressourcen intensiver zu nutzen, um die Investition
wirtschaftlicher zu gestalten. Dies zeigt bereits die soziale Kehrseite der
neuen Politikziele: Teilnahme am Autoverkehr wird tendenziell zum
sozialen Privileg. Die Zwei-Drittel-Gesellschaft zeigt sich auch bei der
Verkehrsteilnahme. In Zukunft kénnte es immer mehr heiBen: Sage
mit, wie Du Dich fortbewegst, und ich sage Dir, wer du bist.

I11. Massenverkehr und Okologie

1. Das Dilemma des Massenverkehrs

Massenverkehr hat gegeniiber dem Individualverkehr insbe-
sondere einen groBen Vorteil: Er nutzt die Ressourcen wesent-
lich 8konomischer. Der Bedarf an Verkehrsfliche und der Ver-
brauch an Rohstoffen je gefahrenen Personen- oder Tonnenki-
lometer ist erheblich geringer als derjenige des Individualver-
kehrs. Dieser Effekt fuhrt primir zu einem Erhalt an Natur fir
die Zeitgenossen und die nachfolgenden Generationen: Wo
die Verkehrsflichen giinstiger ausgenutzt werden, braucht we-
niger Fiche versiegelt zu werden. Wo die Rohstoffe intensiver
genutzt werden, ist der Verbrauch und damit die Erhaltung der
Rohstoffbasis giinstiger. Und wo der Kraftstoffverbrauch gerin-
ger ist, ist auch die Abgabe von Emissionen an die Umwelt ge-
ringer. Damit ist der Massenverkehr etheblich ,,umweltfreund-
licher" als der Individualverkehr. Er wird im Zeichen eines um-
welt- und zukunftsorientierten Politikparadigmas daher nicht
ohne Grund als Heilmittel fiir die 6kologischen Mingel und
Schiden des Individualverkehrs angesehen.

Dagegen hat Massenverkehr aber auch einen ganz entscheidenden
Nachteil. Er fiihre fiir seine Benutzer gegeniiber dem Individualver-
kehr zu einer erheblichen FreiheitseinbuBle. Der Benutzer ist termin-,
fahrplan-, strecken- und zwischenstoppgebunden: Jeder, der sich je in
einem kleinen Dorf authielt, das man am Wochenende nur mit Indivi-
dualverkehrsmitteln erreichen und verlassen kann, weill, wovon die
Rede ist. Ahnliches gilt auch fiir den Fall, daf man die Straenbahn um
Sekunden verpalit; fiir den, welcher auf dem Weg von der Arbeit gern
noch ein kleines Werkzeug kaufen mochte und auf dem Weg zum do-
it-yourself-center zweimal umsteigen muBlte; schlieBlich fiir denjeni-
gen, der einen Zwischenstopp bei dem Freund einlegen wollte, ihn
aber an einem Ort einlegen muBte, wohin er gar nicht wollte, weil er
dort umsteigen und auf AnschluB warten muf}. Uberall ist hier der Ver-
lust an Autonomie mit Hinden greifbar.

Daraus folgt eine fast ,,natiirliche* Unattraktivitit des Mas-
senverkehrs: Zwischen einem Vorteil fiir sich selbst (eben dem
Freiheitsgewinn) und einem Vorteil fiir die Allgemeinheit
(Ressourcenschonung) wihlen die meisten Leute den ersteren.
Dadurch gerit der Massenverkehr in einen fast uneinholbaren
Nachteil. Dies wiederum fiihrt zu Verlusten in seiner ureige-
nen Domine: Eine Stralenbahn, die leer fihrt; ein Zug, der
nur mit 3 Fahrgisten besetzt ist, nutzt die vorhandenen Res-
sourcen nicht giinstiger als kein oder auch 3 Autos. Durch sol-
che Geisterfahrten extensiviert sich notwendig die Ressourcen-
nutzung im Sffentlichen Verkehr. Die Vorteile des Massenverkehrs
hangen unmittelbar davon ab, daft dieser akzeptiert und genutzt wird.

Soll Massenverkehr sein, soll er konkurrenzfihig und damit
ressourcenschonend sein, so kann die Entscheidung zwischen
ihm und dem Individualverkehr keine allein freie Entschei-
dung sein. Vielmehr bedarf sie der politischen Rahmenbedin-
gungen, welche die ,natiirlichen” Nachteile des Massenver-
kehrs korrigieren. Solche politischen Rahmenbedingungen
kénnen geschaffen werden
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(1) durch politische Benachreiligung des Individualverkehrs, welche
seinen natiitlichen Attraktivititsvorsprung riickgingig zu machen
sucht. Die dafiir getroffenen bzw. in B7ctracht kommenden MaBnah-
men sind bereits angesprochen worden .

(2) durch politische Forderung des Massenverkehrs, welche seinen
Attraktivititsrickstand zu beheben versucht. Die dafiir getroffenen
bzw. in Betracht kommenden Mafnahmen sollen im folgenden ange-
sprochen werden.

2. Das Beispiel Bundesbahnrecht

DaB in der Erhaltung des Bestandes, der Funktionsfahigkeit
und der Wirtschaftlichkeit der Deutschen Bundesbahn ein
»iberragend wichtiges Gemeinschaftsgut™ zu erblicken ist, hat
das BVerfG mehrfach ausgesprochen®. Dabei hat es die Um-
weltaspekte noch nicht einmal ausdriicklich in seine Betrach-
tung einbezogen. Vielmehr stellte es insbesondere auf die Ertho-
hung der Verkehrssicherheit, die Versorgung der Bevolkerung
mit lebensnotwendigen Giitern und die relative Unabhingig-
keit der Bahn von Rohstoffimporten ab’. Dementsprechend
hat das Gericht staatlichen MalBnahmen, welche auf Forderung
und Sicherung des Massenverkehrs bzw. Eindimmung des Indi-
vidualverkehrs gerichtet sind, keine uniiberwindlichen rechli-
chen Hindernisse in den Weg gelegt. Im folgenden soll danach
gefragt werden, wie diese Hindernisse im geltenden Eisenbahn-
recht ihren Niederschlag gefunden haben.

a) Die Aufgaben der Deutschen Bundesbahn. Nach § 4 AEG (All-
gemeines Eisenbahngesetz) zihlt es zu den Aufgaben der offent-
lichen Eisenbahnen, ihren Verkehr und ihr Verkehrsnetz zu be-
dienen und fortzuentwickeln zu folgenden Zwecken:

— der ,,Wahrung wirtschaftlicher Grundsatze®,

~ der ,,Ubereinstimmung mit dem allgemeinen Wohl*,
~ dem ,bffentlichen Verkehrsbediirfnis*'".

Unter diesen unbestimmten Rechtsbegriffen haben Umwelt-
und Ressourcenaspekte keinen expliziten Platz gefunden.
Doch diirften keine uniiberwindlichen Schwierigkeiten beste-
hen, diese unter das Ziel des ,,5ffentlichen Wohls* zu subsumie-
ren. Sofern man dies tut, haben die genannten Aspekte im Rah-
men der Aufgaben der Eisenbahn ihren Platz. Das heiBt aber
noch keineswegs, daB ihnen damit der Vorrang zukime. Im Ge-
genteil: Das Zweckbiindel des § 4 AEG ist nicht auf den Vor-
oder Nachrang einzelner Teilziele, sondern auf deren prinzi-
pielle Gleichrangigkeit angelegt. Damit steht das Skologische
Ziel der Bahn neben den anderen genannten 6ffentichen und
privaten Belangen, insbesondere dem ckonomischen Zweck
und dem 6ffentlichen Verkehrsbediirfnis. Eine Vorrangpolitik filr
die Bahn lift sich mit dieser rechtlichen Zwecksetzung nicht begriin-
den. Dies zeigen insbesondere zwei Erwigungen. .

Neben dem dkologischen hat die Bahn auch das 6konomi-
sche Ziel zu beriicksichtigen. Bei allen umweltbezogenen Maf-
nahmen steht fiir das hochdefizitire Unternehmen demnach
die Frage nach den Kosten und Ertrigen im Vordergrund. Was
zu viel kostet oder nichts einbringt, ist mit dem rechtlich vorge-
gebenen Ziel der Bahn tendenziell unvereinbar. Eine einseiti-
ge, kostentrichtige Politik nach dem Motto: ,,Vorrang fiir die
Bahn* stéBt daher schon rechtlich auf Hindernisse. Im Gegen-
teil: Der Platz der Bahn liegt zwischen den Skonomischen und
den &kologischen Vorgaben nach dem Motto: So wenig Auf-
wand wie dkologisch vertretbar; so viel Okologie wie ﬁnanziell unschid-
lich.

Daneben bestimmt aber auch das éffentliche Verkehrsbediirf-
nis den Auftrag der Bahn. Bahnbetrieb setzt ein Verkehrsbe-
diirfnis voraus. Dieses , Verkehrsbediirfis* ist die Differenz

78 0. IL

8) BYefGE 11, 168 = NJW 1960,. 1515; BVefGE 16, 147 (169) = NJ“é
1963, 1243; BVeGE 28, 61 (87 ) = NJW 1975, 31; BVafGE 40, 19
(218) = NJW 1976, 179.

9) BerfGE 40, 196 (218fF) = NJW 1976, 179.

10) Zur Bedeutung dieser Vorschrift Finger, Allg. Eisenbahngesetz 1.2+
1982, § 4 AEG.
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zwischen den gesamten Verkehrsbediirfnissen im Gemeinwe-
sen einerseits und denjenigen Verkehrsbediirfnissen, welche
nicht auf andere Weise befriedigt werden, andererseits, Wenn
man diese Form ernst nehmen wiirde, wire damit der rechtli-
che Nachrang der Bahn gegeniiber allen anderen Verkehrstri-
gern begriindet: Nur was Auto und sonstige Verkehrsmittel
nicht bewiltigen knnen, bleibt fiir die Bahn. Das dem zugrun-
de liegende Mifiverstindnis besteht darin, daB ein Verkehrsbe-
diirfnis nichr allein etwas Naturwiichsiges ist. Verkehrsbediirf-
nisse entstehen nicht nur von selbst, sondern kénnen auch poli-
tisch geschaffen werden, indem andere verkehrspolitisch
knapp gehalten werden. Hierfiir enthilt jedoch weder das Fi-
senbahnrecht noch die Rechtsordnung insgesamt sinnvolle
Konzepte. Im Gegenteil: Wie defensiv das Eisenbahnrecht hier
vorgeht, zeigt sich am ehesten in § 4 BBahnG. In der zentralen
Regelung iiber die Betriebsfithrung der Deutschen Bundes-
bahn ist von der Lenkung der Verkehrsbediirfnisse gar keine
Rede mehr; sondern lediglich davon, daB die Bahn ihren Be-
trieb sicher fithren, in gutem, betriebssicherem Zustand halten
und unter Beachtung wirtschaftlicher Grundsitze nach dem
StarIu‘i der Technik erneuern, ersetzen und weiterentwickeln
soll .

Im Eisen- wie im Bundesbahnrecht ist somit der Konflikt zwischen
Okonomie und Okologie nicht aufgeldst. Bei jeder kostentrichtigen
Mafinahme entsteht die Notwendigkeit einer Abwigung im Einzelfall.
Da diese Abwigung rechtlich nicht gesteuert ist, vielmehr beide Ziele
gleichrangig nebeneinandergestellt werden, entsteht die Gefahr eines
6konomischen wie ckologischen Minimalismus nach dem Motto: So
wenig Aufwand wie dkologisch vertretbar; so viel Ckologie wie finanziell un-
schddlich.

b) Die Instrumente der Deutschen Bundesbahn. Diesem Befund
entsprechen auch die gesetzlichen Regelungen iiber den Aus-
bau bzw. die Erneuerung der Bundesbahn. Eine Rechspflicht
der 6ffentlichen Hand zur Errichtung und Unterhaltung cines
konkurrenzfihigen Schienennetzes aus Griinden des Umwelt-
schutzes besteht gegenwirtig nicht. Weder die ,Staatsaufgabe
Umweltschutz noch die Eisenbahn als tiberragender Belang
haben sich im Gesetz als Errichtungs- oder Forderungsauftrag
niedergeschlagen.

Im Gegenteil: Das Eisenbahnrecht geht gegenwirtig eher von ei-
nem Gegensatz zwischen Schienenverkehr und Umweltschutz aus.
Soist der Bundesminister fiir Verkehr in § 3 [lit e AEG ermiich-
tigt, Rechtsverordnungen zum Schutz vor schidlichen Um-
welteinwirkungen zu erlassen; ihr Gegenstand ist aber nicht
der Schutz der Umwelt durch Bahnverkehr, sondern der
Schutz der Umwelt gegen die Folgen des Bahnverkehrs. Inso-
weit ist es nicht verwundetlich, daBl auch im Bundesbahngesetz
der Umweltschutz nur an wenigen Stellen erwihnt ist. Und da-
bei geht es — wie etwa bei der Umweltvertriglichkeitspriifung
in § 36 12 BBahnG ~ stets um umweltbeeintrichtigende Wir-
kungen der Bahn und des Bahnverkehrs'2. Von daher verwun-
dert es dann auch nicht, wenn in den Standardwerken des Um-
weltrechts das Recht des Massenverkehrs nur eine Randexi-
stenz einnimmt ',

Dabei soll keineswegs geleugnet werden, daf8 Bau und Be-
trieb von Fisenbahnstrecken Belastungen flir die Umwelt mit
sich bringen konnen. Deren Vermeidung ist auch regelungsbe-
diirftig. Auffillig ist hingegen, daB der Belang moglicher Um-
weltentlastungen durch Bahnverkehr im geltenden Recht még-
licher Umweltentlastungen durch Bahnverkehr im geltenden
Recht keine Rolle spielt. [m Gegenteil: Ein Férderungs-, Er-
haltungs- oder Ausbauauftrag zugunsten der Bahn ist in den
einschligigen Gesetzen nicht enthalten. Wer also Umweltschutz
durch Eisenbahnbau bzw. -verkehr betreiben will, stofit hier eher auf
techtliche Hindemisse denn auf Unterstiitzung durch die Rechtsord-
nung. Umweltbelange werden im Gesetz eher als Grenze, nicht
als Auftrag des Massenverkehrs angesehen.

c) Planfeststellungsrecht und  Vollzugsdefizite. Wihrend die
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Rechtsordnung der Bahn aus Umweltgriinden eher restriktiv
gegeniiberzustehen scheint, sieht es bei der Vollzugskompe-
tenz durchaus anders aus. So werden etwa Planfeststellungsbe-
schliisse, denen nach § 36 12 BBahnG eine Umweltvertriglich-
keitspriifung vorauszugehen hat, vom Vorstand der Deutschen
Bundesbahn oder durch eine von thm ermichtigte Dienststelle
der Deutschen Bundesbahn getroffen (§ 36 V BBahnG). Dem-
nach ist fiir die Wahrung der Umweltbelange gerade jene Stelle
zustindig, welche nach § 9 BBahnG die Geschifte der Bahn lei-~
tet. In diesemm Rahmen hat der Vorstand auch die Zeile der
§8 4 AEG, 4 BBahnG " - also die Ziele der auch wirtschaftli-
chen Geschiftsfiihrung ~ zu beachten. Das heifit aber nichts an-
deres, als daf} der Umweltschutz bei der Bahn gerade denjeni-
gen Stellen anvertraut ist, die auch fiir die wirtschaftliche Lage
der Bahn verantwortlich sind.

Dabei geraten diese Organe in einen eigentiimlichen Ziel-
konflikt. Sie sind nimlich nicht allein auf die ohnehin recht blas-
sen Ziele der Umweltvertriglichkeitspriifung'> verpflicheet.
Sie haben daneben vielmehr auch ihre sonstigen Vorstands-
pllichten zu erfiillen. Der dadurch vorprogrammierte Konflikt
zwischen Okonomie und Okologie kann auch in die Abwi-
gungen nach §§ 11, 12 UVPG eingehen. Damit ist jedenfalls
rechtlich nicht ausgeschlossen, daB im Einzelfall die Belange
des Umweltschutzes hinter die unternehmerischen Zielsetzun-
gen zuriicktreten miissen. Daraus resultiert dann die rechtlich
vorprogrammierte Gefahr von Vollzugsdefiziten im Eisenbahnym-
weltrecht.

Ganz shnlich wirkt auch das Zielbiindel des § 4 BBahnG. Da-
nach hat die Bahn die Pflicht, ihren Betrieb ,,unter Beachtung
wirtschaftlicher Grundsitze nach dem jeweiligen Stand der
Technik zu erneuern”. Hier ist nicht nur der bereits geschilder-
te Konflikt zwischen Okonomie und Okologie bereits vorge-
prigt. Vielmehr ist hier das Ziel der Technik — und damit auch
dasjenige der Umwelttechnik — noch schwicher ausgeprigt.
Denn sie wird vom ,,Stand der Technik" abhingig gemacht.
Ein solcher Stand entwickelt sich aber nicht abstrakt, sondern
im Kontext technischer Neuentwicklungen. Infolge der iiber-
ragenden Marktstellung der DB auf dem Eisenbahnsektor kén-
nen solche technischen Entwicklungen jedenfalls in Deutsch-
land praktisch nur bei Auvftrigen der DB an die Industrie voran-
gebracht werden. In der Konsequenz bestimmt die Praxis der
Auftragsvergabe durch die DB damit {iber den einschligigen
,,Stand der Technik” wesentlich mit. Wenn diese Auftragsver-
gabe in § 4 BBahnG ihrerseits von der ,,Beachtung wirtschaftli-
cher Grundsitze” abhingig gemacht wird, so bedeutet dies
nichts anderes als den Vorrang der Okonomie vor der Okologie.

d)Zusammenfassung. Eisenbahnrecht und Eisenbahnbetrieb
sind verschiedene Dinge. Was die Bundesbahn tut, 1i8¢ sich am
allerwenigsten durch Subsumtion unter die partiell schon recht
bejahrten Gesetze feststellen. Doch zeigt sich deutlich: Die
auch okologisch abstiitzbare ,,iiberragende Bedeutung® des
Massenverkehrs hat sich in der Rechtsordnung gegenwirtig
noch nicht niedergeschlagen. Im Gegenteil: Hier ist ein iiber-
kommener Schlingerkurs zwischen Okonomie und Okologie
mit einem gewissen Vorrang der 8konomischen Zielsetzung
anzutreffen. Rechtlich 1iBt sich der Befund so umschreiben:
Umweltschutz durch Bahnverkehr ist zulissig, soweit die noto-
risch defizitire Finanzlage dies gestattet.

Eine aktive, schienenverkehrsfordernde Infrastrukturpolitik
ist dagegen nirgends rechtlich vorgeschrieben. Damit bleibt
die allseits betonte ,iiberragende Bedeutung” von Bestand

11) Zur Bedeutung dieser Vorschrift Finger (0. FuBn. 10), § 4 BBahnG.

12) Knappe Erwihnung immerhin bei Marschall / Schweinsberg, Eisenbahn-
kreuzungsG, 4. Aufl. (1990), S. 74f. .

13) Hoppe/Beckmann, Umweltrecht, 1989, § 25 Rdnr. 116, 174; Kloepfer,
Umweltrecht, 1989, § 1 Rdnr. 56; § 2 Rdnr. 54; § 13 Rdnr. 158,

14) Dazu 0. a.

15) Dazu niher Gusy, JUTR (15) 1991, S. 3fF.
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und Funktionsfihigkeit der Bahn eine Leerformel, der hoch-
stens defensive Wirkung bei der Abwehr anderer Verkehrstri-
ger, aber keine offensive Wirkung bei dem Aus- und Aufbau
des offentlichen Verkehrsnetzes zukommt.

3. Zum Vergleich: Das Personenbefirderungsrecht

Dem nicht schienengebundenen 6ffentlichen Personenver-
kehr ist in der Rechtsordnung gleichfalls ein hoher Rang zuer-
kannt. Sogar fiir den Verkehr mit Taxen hat das Bundesverfas-
sungsgericht mehrfach festgestellt, daB ,,Existenz und Funkto-
nieren dieses Zweiges des Gelegenheitsverkehrs als ein schutz-
wiirdiges Gemeinschaftsgut im Sinne der Auslegung des
Art. 12 1 GG anzusehen® sei'®. AufschluBreich in diesem Zu-
sammenhang ist, daf} jene Feststellung stets in Abgrenzung des
,Kraftdroschkenverkehrs“ als 6ffentlichem Verkehrstriger ge-
geniiber dem eher dem Individualverkehr angeniherten Miet-
wagenbetrieb getroffen wurde. Was fiir die Mietwagen niche
gelten sollte, wurde fuir die Taxen als 6ffentliche Verkehrstriger
gerichtlich anerkannt. Und was sogar fiir die Taxen gil, ist fiir
die Massenverkehrsmittel im StraBenverkehr erst recht anzu-
nehmen'’.

Von besonderem Interesse im Rahmen der hier verfolgten
Zielsetzung ist dabei der Linienverkehr. Hier regelt § 13 11 a, b;
[ PBefG die Genehmigungserteilung in dem Sinne einer Sub-
sidiaritit der Neugenehmigung gegeniiber den schon vorhan-
denen ,,6ffentlichen Verkehrsinteressen® und den schon beste-
henden Altunternehmen. Eine ,,Gefihrdung” der niher um-
schriebenen Verkehrsinteressen, insbesondere drohende Un-
rentabilitit vorhandener Verkehrstriger, fiihrt danach zur Ge-
nehmigungsversagung. Eine Subsidiaritit gegeniiber dem Indi-
vidualverkehr ist hingegen gesetzlich nicht vorgesehen. Prak-
tisch bedeutet dies: Die Gefihrdung der — auch 6konomisch
verstandenen ~ Bestandsinteressen vorhandener Verkehrstri-
ger ist jedenfalls nach § 13 II PBefG ein zwingender Versa-
gungsgrund fiir neue Linienverkehrsgenehmigungen. Dies ist
also lediglich eine Privilegierung offentlicher Verkehrstriger
gegeniiber offentlicher Bewertung des Individualverkehrs im
Verhiltnis zum Massenverkehr.

Dieses letztere Verhilinis ist im Personenbeférderungsgesetz
iiberhaupt gar nicht angesprochen. Insbesondere finden sich
auch hier keinerlei Skologisch motivierte Forderungs- oder
Ausbauauftrige. Im Gegenteil: Auch hier ist die schon aus dem
Eisenbahnrecht bekannte Rechtslage anzutreffen, daB éffentli-
cher Personenverkehr und Umweltschutz gesetzlich primir als
Gegensitze begriffen werden. § 28 12 PBefG schreibt jeden-
falls fiir Straflenbahnanlagen eine Umweltvertriglichkeitsprii-
fung vor. Damit unterscheidet sich die materielle Rechtslage
praktisch nicht von derjenigen fiir den Eisenbahnverkehr nach
§ 36 BBahnG'"*.

IV. Folgerungen

Ausgangspunkt der Analyse war das verkehrspolitische Paradig-
ma: ,,Weg vom Individual-, hin zum Massenverkehr*. Im Ver-
lauf der Untersuchung hat sich gezeigt: Eine solche Umstiegs-
politik setzt voraus, daff den Verkehrsteilnehmern Verhaltensal-
ternativen gezeigt werden'. Verhaltenssteuerung setzt eben
Verhaltensalternativen voraus. Wenn ein Handeln erschwert
oder unméglich gemacht wird, ohne da8 ein funktionell glei-
ches Alternativverhaiten erméglicht wird, so fiihrt eine derarti-
ge Politik eindimensional zu einem bloBen Freiheitsverlust we-
gen des Zwangs zum Unterlassen, nicht hingegen zu einer Ver-
haltensinderung.

Der Individualverkehr sieht sich zahllosen Reestriktionen aus-
gesetzt, die sich mit den Schlagworten Verteuerung, techni-
sche Restriktionen und Ressourcenverknappung umschreiben
lassen. Hier LBt sich demnach eine eindeutig restriktive Ten-
denz der Verkehrspolitik feststellen. Beim Massenverkehr hin-
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gegen findet sich keineswegs der umgekehrte Effekt. Massen-
verkehrspolitik ist nach wie vor eine Politik des konomischen
und &kologischen Minimalismus: So wenig Verluste wie 6kolo-
gisch vertretbar; so viel Okologie wie dkonomisch tragbar.

In der Konsequenz zeigt sich: Setzt die Forderung nach Umwelt-
schutz durch Massen- statt durch Individualverkehr Handlungsalterna-
tiven voraus, so werden die Biirger gegenwirtig vielerorts auf Hand-
lungsalternativen verwiesen, die tatsichlich gar nicht bestehen, Immer
mehr Orte sind abends oder am Wochenende mit offentlichen
Verkehrsmitteln nicht erreichbar. Statt Ausbau und Intensivie-
rung findet sich Stagnation und Extensivierung durch Linien-
stillegung und Taktausdiinnung®’. Eine solche Politik ist eine
ausschlieBliche Ausstiegspolitik, aber keine Umstiegspolitik.
Um eine Umlenkung der Verkehrsmittelbenutzung zu errei-
chen, 1st eine integrierte Verkehrspolitik erforderlich. Sie darf
sich nicht einseitig auf Verbote und Verteuerungen beschrin-
ken; sondern muB gleichzeitig, wenn nicht vorher den Massen-
verkehr als funktionelles Aquivalent aufbauen und ausgestal-
ten. Davon ist im Recht des Massenverkehrs bislang nichts zu
bemerken. Eine Tendenz: ,,Vorrang fiir den offentlichen Ver-
kehr** hat sich in ihm noch nicht einmal in Spurenelementen
niedergeschlagen. Sicherdich: Verkehrspolitik ist komplexer als
Verkehrsrecht. Aber der ,iberragende Belang", als welcher
sich die offentlichen Verkehrsmittel in der Rechtsprechung
apostrophiert sehen, hat sich gesetzlich nicht realisiert. Forde-
rung des Massenverkehrs muf so praeter, wenn nicht contra le-
gem stattfinden. Dies ist aber nur so lange unschidlich, wie
eine solche Forderung keiner gesetzlichen Grundlage bedarf.
Bei Ausbau und Intensivierung ist diese aber auch nach éiber-
kommener Anschauung partiell notwendig, fehlt aber bislang
vollig.

Solange eine derart integrierte Verkehrspolitik fehlt, bleibt
es bei den einseitig restringierenden Effekten. Die alleinige
Tendenz: ,, Weg vom Individualverkehr* ist dann der Kampf de-
rer, die da sind, gegen die, die irgendwohin miissen oder wol-
len. Sie ist der Kampf der Metropole gegen die Provinz, der Stadt ge-
gen das Land.

V. Thesen

1. Industrie-, Verteilungs- und Kulturgesellschaft sind Verkehrsge-
sellschaften. Die Medien haben den Verkehr nur erginzen, nicht ver-
dringen konnen.

2. Der Verkehr basiert auf einem dualen System von Individual- und
Massenverkehr. Unter den Verkehrstrigern ist dem Massenverkehr
vom BVerfG ein ,iberragender Rang* in der Rechtsordnung zugespro-
chen worden.

3. Verhaltenssteuerung setzt Verhaltensalternativen voraus. Wer d_en
Individualverkehr zuriickdringen will, muf den Massenverkehr for-
dern.

4. Umweltschutz im Individualverkehr wird gegenwirtig betrieben
durch

- Verteuerung (Steuererhohungen, Strafienbenutzungsabgaben): Die-
se MaBnahmen sind tendenziell unsozial: Sie machen die Verkehrs-
teilnahme zum Privileg und privilegieren zudem fast stets die Viel-
fahrer gegeniiber Wenigfahrern (Vignette, Kfz-Steuer!).

~ Technische Vorkehrungen: Erhohte Sicherheits- und Umweltanfor-
derungen (Kat, bleifreies Benzin) vermindern Umweltbelastungen,
fiihren aber auch zu Verteuerungen (s.o. 11a).

~ Verknappung des Verkehrsraumes durch Ausstieg aus dem StraBen-
bau angesichts steigender Kfz-Zahlen.

5. Massenverkehrsmittel belasten die Umwelt weniger als Individual-

verkehrsmittel. Sie werden daher als Heilmittel angesehen.
e et

16) BVE(GE 11, 168 (187) = NJW 1960, 1515; BVerfGE 65, 237 (246) =
NJW 1984, 1346.

17) BVerfGE 11, 168 (184) = NJW 1960, 1515.

18) S. 0. 2b,

19)S. 0. 13, 3

20) Sehr aufschlufireich der Bericht von Cramer, FR Nr. 77 ¥. 313
1992, 8.15.




Bericht

6. Das geltende Recht kennt
— keine Pflicht zum Auf- und Ausbau des Massenverkehrs aus Umwelt-

griinden. Im Gegenteil: Umweltbelange werden im Eisenbahn- und

PBefG nur als Grenze, nicht als Auftrag des Massenverkehrs gesehen.
— die Pflicht zum ,,wirtschaftlichen Betrieb* von Massenverkehr. Aus

wirtschaftlichen Griinden wird stillgelegt, was aus dkologischen

Griinden notwendig wire. Den dkonomischen stehen keine hinrei-

chenden ckologischen Zielsetzungen gegeniiber.

— Vollzugsdefizite insbesondere im Eisenbahn-Umweltrecht.

7. Massenverkehrspolitik ist Politik des 6konomischen und dkologi-
schen Minimalismus: So wenig Verluste wie Skologisch vertretbar; so
viel Okologie wie Skonomisch tragbar.

8. Die Forderung nach Umweltschutz durch Massen- statt durch In-
dividualverkehr setzt Handlungsalternativen voraus, die nicht bestehen.

9. Der Kampf gegen den Individualverkehr ist gegenwirtig der
Kampf der Metropole gegen die Provinz, der Stadt gegen das Land.

Bericht

17. Strafverteidigertag
,,Rechtsstaatliche Antworten auf neue
Kriminalititsformen®

1. Einfiihrung

Das Thema ,,Innere Sicherheit und Organisierte Kriminali-
tat" wird zu einem — wenn nicht dem — zentralen Wahlkampf-
thema der nichsten Bundestagswahl. Dies signalisieren nicht
nur die Vorbereitungen der CDU zu ihrem Parteitag im Sep-
tember’ und die Benennung des neuen Innenministers Kant-
her, sondern auch die Verlautbarungen des neuen SPD-Vorsit-
zenden Rudolf Scharping bei seiner Antrittsrede auf dem Sonder-
parteitag der SPD in Essen Ende Juni 1993”.

Insoweit trafen die Strafverteidigervereinigungen, die Orga-
nisatoren des 17. Strafverteidigertages, an dem vom 7.-9.5.
1993 in Miinchen ca. 250 Strafverteidiger, R echtswissenschaft-
ler und nicht zuletzt auch Rechtspolitiker und Polizeipraktiker
rechtsstaatliche Antworten auf neue Kriminalititsformen such-
ten, den Kern der aktuellen politischen Debatte im Straf- und
StrafprozeBrecht, wenngleich die Ergebnisse der Arbeitsgrup-
pen, der Tenor des Eingangsreferates wie auch der abschlieBen-
den Podiumsdiskussion vermuten lassen, daff die teilnehmen-
den Fachjuristen quer oder gar entgegengesetzt zu den oft vor-
schnellen und eher rechtspopulistisch denn rechtstheoretisch
fundierten Strategien der grofien Parteien diskutiert und gear-
beitet haben”.

Nach freundlicher BegriiBung® durch den Vorsitzenden der
Initiative Bayerischer Strafverteidigerinnen und Strafverteidi-
ger, RA Wolfgang Bendler, und durch den jetzt amtierenden Inte-
rims-OB von Miinchen, Christian Uhde, thematisierte bereits
RA Werner Kstler als Vorstandsvorsitzender der R echtsanwalts-
kammer fiir den Oberlandesgerichtsbezirk Miinchen Fragen
aktueller Kriminalpolitik, indem er u.a. betonte, daf} alle Stan-
desorganisationen der Anwaltschaft nach den hefiig kritisier-
ten neuen Vorschriften im Entlastungsgesetz” und im OrgKG®
nunmehr einhelllig die in den §§ 3 II, 9, 11, 12 sowie 18 eines
Entwurfes des Gewinnaufspiirungsgesetzes’ vorgesehenen Re-
gelungen ablehnen, weil diese mit angemessener und freiheitli-
cher Berufsausiibung durch die Anwaltschaft insbesondere
auch nach Ansicht der Bundesrechtsanwaltskammer nicht ver-
einbar seien.

II. Strafrecht in der Risikogesellschaft

Diese und vor allem die Kritik vergangener Strafverteidiger-
tage griff im AnschluB Prof. Dr. Cornelius Prittwitz®, Universi-
tit Rostock, auf, um die gingige rechtstheoretische wie krimi-
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nologische und sozialwissenschaftliche Begriindy,
verschirfenden Kriminalpolitik zu hinterfragen
denken.
Sein Eroffnungsreferat , Alternativen zur Funky;
des Strafrechts in der Risikogesellschaft: Wenige, Rech
im Strafrecht oder weniger Strafrecht im Rechms‘:aaticbtslstaat
in seinem ersten Teil zunichst 3 Thesen, daB nin); ch die;%t.e
minalitit sich selbst bedeutsam verindert habe, dag d De. K -
iiber diese Verinderung an Dramatik gewonnen 1y, derl . ]}51 urn
tig die kleine strafrechtskritische — iiberwiegend link%fgc mzlex-
Traditionen verpflichtete — Strafverteidigerschafy ihre ;) eralen
— etwa zum Stichwort Gewalt von rechts —teilwejge cb osition
vidiert habe. enfallsre-
DaB Prittwitz nachdriicklich im 3. Teil seines G
rates als Antwort auf seine im Tite! gestellte und L\imdsa;zirefe—
Thesen verborgene Frage fiir Entkriminalisierung z: t(; esen
des rechtsstaatlichen Strafrechts plidierte, traf siche, ; Ettung
tungshaltung des tiberwiegenden Teils der Zuhére, e srwat-
Diese hatten jedoch auch zur Kenntnis zu nehme'n daB nach
seiner Ansicht zur Begriindung der Forderung Nach, E tkrr'uc'
nalisierung angesichts der zu bewiltigenden Probley, T:l ll/m—
weis auf das Plus an geretteter Rechtsstaatlichkeje aue' er Ver-
mehr ausreichend ist. eine nicht
Vielmehr muB - so Prittwitz im 2., dem Hauptte;
tes, —der Kriminalittsdiskurs in den breiten Rahpy,
logischen Modells der Risikogesellschaft gestellt d
gesellschaftspolitisch schliissige Antworten zur Ener erllc,l um
von Kriminalitit, Kriminalpolitik und Strafrecht zu tWIC. ung
Hierzu war konkreter Ausgangspunkt fiir ihn, neb ge\gmnelrll )
gemeinen soziologischen Rahmen von U. Beck® un gn emar
votny'®, die Theorie des Freiburger Soziologer, BEW'S-NO-
dert'!, dessen Studium zum Wechselverhiltnis von aldo Bl-m-
wirtschaftlicher Modernisierung - also des Trends ,,, lr;{du'sme—
lisierung und Individualisierung — und Kriminalit‘;i:s angni_
lung belegen, dall Kriminalititswachstum insbesyy, denmc };
als ein autokatalytischer, als ein sich selbst Verstipl e‘;e auc d
aufschaukelnder Proze verstanden werden kany, den < ltin
vereinfachten Formel skizziert ist: je mehr Scraft;teer l;n;(t er
werden, desto mehr verlieren die davon betroffeney, p:l ckannt
men ihre Giiltigkeit, da auf die Dauer kein Kontroy) echtsnolz—
tionsapparat die Sanktionswahrscheinlichkeit ung au;:q Sm )
tensitit auf einem so hohen Niveau halten kann, g, rll)\ tloxlmn—
letzungen alleine dadurch verhindert werden, dag i ng:;rer—
Normadressaten ~ dem individualisierten homg oe € bei cem
— als zu kostspielig gelten. conomicus

ng der sich
nd weijterzu-

Onalisierung

1 des R efera-
€n des sozio-

Insoweit gilt im Groben: je mehr Titer ertappt und 5

. X Nktionj -
den, desto mehr verlieren Sanktionen generalpriventive \;/l_o'l‘(lert werd
irkung un

1) FAZ v. 12.5. 1993.

2) Kélnische Rundschaun vom 26.7. 1993, S. 3 Entdec, )
fiir die SPD das Thema der inneren Sicherheit: ,Wenp kth“ Scharping
droht, wer den Entzug seiner ... unrechtmifig erworbe Cine Kont"rollc
nicht fiirchten muB, der wird weiter ungeniert Geld wasche::en VerAmogen
desregierung liBt das zu und schiitzt die organisierten Gaupg, und die Bun-
gewollt aber wirksam.* "

3) Alle Referate und Ergebnisse der Arbeitsgruppen sing ;
tionsband zum jeweiligen Strafverteidigertag veréffente
iiber das Organisationsbiiro der Strafverteidigervereini
15, 50825 K&ln/Neu Ehrenfeld bezogen werden.

4) Die bayerische Staatsministerin der Justiz sah sich allepg;. .
satz zu ihren Kolleginnen aus Hamburg und Berlin, die dogy | 985 im Gegen-
die Strafverteidigertage erdffnet hatten, nicht in der Lage 4. %2 bzw 191
zu begriiflen und an der Debatte teilzunehmen. » die Teilnchmer

5) BGBI 1993 1, 50, Art. 2: Anderung der S$tPO.

6) BGBI I, 1302.

7) BT-Dr. 12/2704.

8) Pritrwitz, Strafrecht und Rusiko, Untersuchungen 2y, Kr;
recht und Kriminalpolitik in der Risikogesellschaft, Juristig nise von Straf-
gen Bd. 22, 1993, the Abhandlun-

9) Beck, Risikogesellschaft, Auf dem Weg in eine andera M

10) Evers-Adalbert=Novotny, Uber den Umgang mit Up,: Oderne, 1986.
Entdeckung der Gestaltbarkeit von Gesellschaft, 1987, cherheit - die

11) Blinckerr, in: Soziale Welt 1988, 3ff.

vielleicht un-

m Dokumenta-
ou ht und kénnen
Nigen, Siemensstr.
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