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Ist Umweltpolitik sozial gerecht?

Andreas Spillmann, Basel

Kurtfassung

Sind die Verteilungswirkungen umweltpolitischer MaBnahmen gerecht? Um dies zu
beantworten. wird in der Regel die Segregationsthese herangezogen: Da drmere
Schichten hoheren Umweltbelastungen ausgesetzt seien, sei eine MaBinahme, die eine
Reduktion der Umweltbelastungen zur Folge habe, immer auch sozial gerecht. Die
Umwelt ist jedoch kein offentliches Gut. Auch fiir Umweltgiiter existieren Preise. Nun
offenbaren sich diese in der Regel nicht explizit, sondern implizit. Ein Beispiel fiir
implizite Umweltpreise sind zusitzliche Mictkosten fir Liegenschaften in Gebieten
hoher Luftqualitat. Relevant sind deshalb fiir die effektiven Verteilungswirkungen die
Reaktionen der Marktpreise und nicht die geographische Verteilung der
Einkommensschichten

Gliederung

= S

Umverteilungswirkungen

Umwelt als offentliches Gut

Umwelt als Club- oder als lokal 6ffenthiches Gut

Ansatz von Baumol & Oates

Umwelt: Angebotsseitig ein offentliches Gut, nachfrageseitig ein privates Gut
Vertetlungsimplikationen
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1. UMVERTEILUNGSWIRKUNGEN

Die Umweltverschmutzung entspringt einem Externalititenproblem. Die Um-
welt wird iibernutzt und verschmutzt, weil diejenigen, die die natiirlichen
Ressourcen beanspruchen, nicht mit den von ihnen verursachten Opportuni-
tdtskosten konfrontiert werden. Der Schutz der Umwelt erfolgt daher idealer-
weise iber die Internalisierung der Opportunititskosten. Dieser mikrotkono-
mische Ansatz ist inzwischen unbesirittent.

Die Umsetzung der theoretischen Erkenntnisse der Mikro- bzw. Umwelt-
dkonomie in die Praxis stosst allerdings auf Schwierigkeiten. Zwar wird der
Schutz der Umwelt weltweit als wichtiges Problem angesehen; der Erdgipfel
in Rio de Janeiro verdeutlicht dies. Geht es aber darum, diesen nationalen und
internationalen Vereinbarungen zum Schutz der Umwelt konkrete Massnah-
men folgen zu lassen, ist es mit der Interessenharmonie vorbei: Umweltmass-
nahmen erhdhen die Wohifahrt der Gesellschaft insgesamt. nicht aber die
Wohlfahrt jedes einzelnen. Die hieraus resultierenden Umverteilungseffekte
zwischen Regionen, Sektoren, Altersgruppen oder Einkommensklassen sind
das eigentliche Hindemnis bei der Realisierung effizienter Umweltmassnah-
men.

Bei der Frage nach den sozialen Umverteilungseffekten stehen sich zwei Posi-
tionen gegeniiber: Gegner der marktorientierten Umweltpolitik behaupten,
die Verteilungswirkungen der Umweltschutzmassnahmen seien sozial unge-
rechr. Begriindet wird diese Aussage mit der regressiven Einkommensbela-
stung von Umweltabgaben. Die Befiirworter marktorientierter Umweltmass-
nahmen betonen dagegen nicht die Kosten (Umweltabgaben), sondern den
Nutzen der Umweltpolitik (Belastungsreduktionen). Sie argumentieren mit

1 Vgl. hierzu den Ubersichtsartikel von MAUREEN CROPPER und WALLACE OATES "Environmental
Economics: A Survey" im Journal of Economic Literature, Vol XXX, 1992,
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der Segregationsthese und behaupten, umweltpolitische Massnahmen seien so-
zial gerecht: '
Tiefe Einkommenklassen wiirden in Gegenden mit relativ hohen Umwelt-
belastungen wohnen. Diese geographischen Segregation der Einkommens-
klassen habe zur Folge, dass Umweltschutzmassnahmen unterern Einkom-
mensklassen von hoherem Nutzen seien.

Der - der Segregationsthese zugrundeliegende - statistische Zusammenhang
zwischen dem Einkommen und der Umweltbelastung am Wohnort wurde zum
ersten Mal von FREEMAN (1972) untersucht. Fiir die Stadte Kansas City, St.
Louis und Washington D.C. stellte FREEMAN fest, dass mit sinkendem Ein-
kommen die Umweltqualitit schlechter wird. Die Tabelle 1 zeigt, dass in allen
drei Stidten die Einkommensklassen mit sinkendem Einkommen steigenden
SO,-Werten ausgesetzt sind. Untersuchungen dieser Art werden seither zi-
tiert, wenn es darum geht, anhand der Segregationsthese die Sozialvertrig-
lichkeit von Umweltschutzmassnahmen aufzuzeigen.

Tabelle 1: Umwelthelustung nach Einkommensklassen

Einkommen () SOp-Wert in SO»-Wert in SO;-Wert in
Kansas City St.Louis Washington D.C. -

(-2'999 0.22 0.97 0.82
3'000-4'999 0.20 0.88 0.82
5'000-6'999 0.18 0.78 0.75
7000-9'999 0.17 0.72 0.69
10'000-14'999 0.15 0.68 0.64
15'000-24'999 0.14 0.60 0.58

Quelle: FREEMAN (1972).

Doch das Heranziehen der Segregationsthese als Erklirungsansatz fiir die
sozialen Verteilungswirkungen kann aus mehreren Griinden zu falschen
Schlussfolgerungen fiihren:
« Erstens ldsst sich die umweltspezifische Segregation der Einkommensklas-
sen empirisch nicht immer nachweisen. In schweizerischen Agglomeratio-
nen sind beispielsweise die reicheren Gemeinden nicht systematisch einer
geringeren Umweltbelastung ausgesetzt?.
« Zweitens weisen positive Einkommenselastizititen der Nachfrage nach
Umweltgiitern darauf hin, dass Personen mit hohen Einkommen der Um-

2 Vgl hicrzu SPILLMANN (1994, 113).




welt eine relativ hohere Prioritdt beimessen}. Mit anderen Worten: Selbst
wenn sich tatsichlich in drmeren Regionen die Umweltqualitit in einem re-
lativ starken Ausmass verbessert, lasst sich daraus noch nicht zwingend fol-
gern, die Nutzenzuginge aus der verbesserten Umweltqualitit seien fiir die
unteren Einkommensschichten grosser als fiir die oberen Schichten.

* Drittens wird mit der Segregationsthese davon ausgegangen, der Nutzen
der Umweltpolitik wiirde in vollem Umfang dem Nachfrager zugute kom-
men bzw. der Umweltkonsum sei vollstindig gratis. Damit wird die These
vertreten, die Umwelt sei ein reines dffentliches Gut.

Die ersten zwei Punkte betreffen nur am Rande die Mikroskonomie. Es sind
in erster Linie empirische Fragen, die mehrmals Gberpriift wurden und zu
keinen eindeutigen Resultaten fiihrten. Der dritte Einwand beruht auf einer
mikrodkonomischen Frage, die bis heute wenig bis gar nicht diskutiert wur-
de. Deshalb wird im folgenden dieser dritte Einwand und seine Bedeutung
fiir Verteilungsanalysen eingehend diskutiert.

2. UMWELT ALS OFFENTLICHES GUT

Die Eigenschaften 6ffentlicher Giiter sind die Nicht-Rivalitit und die Nicht-
Ausschliessbarkeit. Der Konsumnutzen beim Einatmen sauberer Luft wird in
der Regel nicht dadurch geschmilert, dass eine weitere Person diese Luft
einatmet (Nicht-Rivalitit), und ohne Gewaltanwendung kann niemand eine
andere Person davon abhalten, diese Luft einzuatmen (Nicht- Ausschliessbar-
keit). Aufgrund solcher Uberlegungen ist die These, die Umwelt sei ein 6f-
fentliches Gut, weitverbreitet.

Offentliche Giiter werden auf Markten nie in ausreichendem Umfang ange-
boten und nachgefragt. Ein freiwilliges Angebot lohnt nicht aufgrund der
Nicht-Ausschliessbarkeit, eine freiwillige Nachfrage nicht aufgrund der
Nicht-Rivalitit. Folglich konsumieren erstens alle identische Mengen, und
zweitens existieren fiir 6ffentliche Giiter keine Marktpreise.

Doch diese zwei Beobachtungen lassen sich nicht verifizieren, wie im fol-
genden gezeigt wird%:

« Tabelle 1 zeigte bereits, dass Luftbelastungswerte stark differieren kon-

nen. Die selbe Beobachtung kann in der Schweiz gemacht werden. Die im

3 vgl. hierzu POMMEREHNE (1987a).
4 Diskutiert wird der Gebruuchswert und nicht der Existenzwert der Umwelt,
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Zusammenhang mit der Luftreinhalteverordnung 1986 ersteliten Immis-
sionsberichte fiir die-Schadstoffe Stickoxid und Ozon zeigen deutliche Bela-
stungsunterschiede zwischen den einzelnen Kantonen und innerhalb der
Kantone. Die gesamte Bevolkerung ist also keinesfalls einer dhnlichen oder
sogar identischen Umweltbelastung ausgesetzt.

+ Tabelle 2 zeigt mehrere empirische Untersuchungen, die die Abhingig-
keit der Miet- bzw. Licgenschaftspreise von der Umweltqualitit im Wohn-
gebict nachweisen. Mit einer Zunahme der Luft- bzw. der Lirmbelastung
um 1 Prozent (es wird von einem durchschnittlichen Niveau ausgegangen)
sinken die Liegenschaftspreise zwischen 0,05 und 0,14 Prozent bzw. zwi-
schen 0,08 und 1,05 ProzentS. Zudem zeigt eine empirische Untersuchung
des Beschiftigungsmarktes von GETZ und HUANG (1978), dass Arbeitgeber
ihre Managem systematisch hohere Lohne zahlen, wenn die Umweltqualitit
am Arbeitsplatz auffallend schlecht ist. Oder anders formuliert: bei einer
hohen Umweltqualitat am Arbeitsplatz leisten die Angestellten in einem be-
stimmten Umfang einen Lohnverzicht. Diese Beispicle zeigen, dass
Umweltkonsumenten fiir eine hohere Umweltqualitdt implizite Preise
bezahlen.

Tabelie 2: Liegenschaftspreise in Abhdngigkeit der Luft- oder Lirmbelastung
Untersuchungsgebiet Reduktion des Liegenschaftswertes bei Emissionstyp
einer Belastungszunahme von 1% (in %)
St Louts 0.06 - 0.30 Sulfation
St. Lows 0.12 - 0.14 Particulates
Washington 005 - 012 Particulates
Washington 0.01-0.02 Oxidants
Toronto-Hamilton 0,06 - 0.12 Suifation
Philadelphia 0.1¢ Sulfation
Philadelphia 012 Particulates
North Virginia 0.15 Ley
Tidewater 0.t4 Loy
North Sprinficld 0.18 - 450 Leg
Towson .54 Loy
Washington (.88 Leg
Kingsgate 0.48 Leg
North King County 0.30 Leg
Spokane 0.08 Leg
Chicago 0.65 Leg
Toronto 1.05 Leg

Quelle: OECD (1989).

5 POMMEREHNE (19876}, ITEN (1990 und JEANRENAUD et al. (1993) schitzen die Mietzinsfunktionen fiir die
Regionen Basel, Ziirich bzw. Neuchitel. Wicderum konnen alle Untersuchungen einen statistisch 2.T. hoch sig-
nifikanten Einfluss der Umweltqualitit am Wohnort auf die Mietpreise feststellen,
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Der theoretische Konflikt ist damit leicht zu sehen: Es kann empirisch nach-
gewiesen werden. dass Umweltgiiter tiber einen impliziten Preismechanismus
zugeteilt werden. Wenn aber die Umweltkonsumenten bereit sind, implizite
Umweltpreise zu bezahlen, dann ist die Eigenschaft Nicht-Ausschliessbarkeit
nicht erfiillt und die Umwelt kann kein reines dffentliches Gut sein.

Die mikrodkonomische Theorie steht damit vor einem Problem: Sie geht
zwar davon aus, die Externalititenproblematik - das heisst fehlende Preise -
seien fiir die Umweltverschmutzung veraniwortlich. Doch andererseits ist
eine implizite Preisrationierung von Umweltgiitern beobachtbar.

3. UMWELT ALS CLUB- ODER ALS LOKAL OFFENTLICHES
GUT

Die impliziten Umweltpreise weisen darauf hin, dass die Nachfrager von Um-
weltgiitern in irgendeiner Form ausgeschlossen werden konnen. Es driingt
sich daher auf, Umweltgiiter entweder als Clubgiiter (BUCHANAN 1965) oder
als lokal offentliche Giiter (TIEBOUT 1956) aufzufassen. Denn beide weisen
auf der einen Seite die Eigenschaft Nicht-Rivalitidt und auf der anderen Seite
die Eigenschhaft Ausschliessbarkeit auf.

BUCHANAN argumentiert, dass es lohnenswert ist, einen Club zu griinden,
wenn Giiter die Eigenschaften Nicht-Rivalitit und Ausschliessbarkeit aufwei-
sen. Die Griindung eines Segel-Clubs lohnt sich beispielsweise deshalb, weil
die Anlegeplitze tagsiiber von mehreren Seglern gleichzeitig verwendet wer-
den konnen (Nicht-Rivalitit) und die gleichzeitige Verwendung der Anlege-
plitze die Finanzierungskosten pro Kopf reduziert. Mit der Clubgriindung
werden in Abhidngigkeit der Clubgrisse die Kosten pro Clubmitglied gesenkt.
Das Kostenargument funktioniert, weil diejenigen, die sich bei der Finanzie-
rung der Anlegeplitze nicht beteiligen wollen, von der Nutzung der Anlege-
pldtze ausgeschlossen werden konnen (Ausschliessbarkeit). Trittbrettfahrer
sind folglich sanktionierbar und Preise fiir die Clubmitgliedschaft beobacht-
bar.

TIEBOUTs lokal offentliche Giiter weisen lokal begrenzt positive Externali-
taten auf (Nicht-Rivalitit). Aufgrund der lokalen Begrenzung der Externalitid-
ten entsteht die Moglichkeit fiir einzelne Gemeinden, das Gut trotz der Exter-
nalitdten freiwillig anzubieten. Da das Gut nur innerhalb der jeweiligen poli-
tischen Grenze konsumiert werden kann, sind die Gemeinden in der Lage,

Preise in Form von Steuern oder Gebiihren zu verlangen und nicht zahlende
Konsumenten zu sanktionieren (Auschliessbarkeit).

Der im vorausgegangenen Abschnitt festgestellte Widerspruch zwischen dem
empirischen Nachweis impliziter Umweltpreise und der Feststellung, die Um-
weltverschmutzung sei die Folge fehlender Umweltpreise, lisst sich mit den
zwei beschriebenen Ansitzen jedoch nicht auflssen.

Sowohl bet BUCHANANS wie bei TIEBOUTs Modell sind es die Anbieter der
Club- bzw. der lokal offentlichen Giiter, welche nicht zahlende Club- bzw.
Gemeindemitglieder sanktionieren konnen. Doch genau dies ist dem Anbieter
von Umweltgiitern nicht méglich, wie die mikroskonomische Theorie richtig
feststellt: Eine Industrie, die auf schadstoffirmere Produktionsmethoden um-
tellt und so eine hohere Luftqualitit anbietet, ist im Unterschied zu BUCH-
ANANs oder TIEBOUTSs Modell nicht in der Lage, die effektiven Nutzniesser
der neuen Produktionsmethode an den jeweiligen Zusatzkosten zu beteiligen.

Die beiden Modelie sind noch aus ¢inem weiteren Grund nicht geeignet,
den Widerspruch aufzulosen. In beiden Modellen fiihrt ein funktionstiichtiger
Preismechanismus zur optimalen Allokation der Umweltressourcen. Allokati-
ve Verzermingen in Form von Verschwendung und Ubernutzung der Umwelt
treten in diesen Modellen gar nicht auf. Erkldrt man folglich die Umweltpro-
blematik anhand dieser Modelle, geht man zum vornherein davon aus, die
derzeitige Umweltqualitdt sei bereits optimal und umweltpolitische Massnah-
men seien gar nicht erforderlich.

4. UMWELT: ANGEBOTSSEITIG EIN OFFENTLICHES, NACH-
FRAGESEITIG EIN PRIVATES GUT

Der Widerspruch zwischen den zwei Thesen 'Umweltpreise seien beobacht-
bar’ und 'fehlende Umweltpreise seien fiir die Umweltverschmutzung verant-
wortlich' ldsst sich nur durch eine zusdtzliche Differenzierung auflgsen: Es
gilt zwischen der Optik des Umweltanbierers und der Optik des Umweltnach-
fragers zu unterscheiden.

Die Umweltanbieter sind gleichzeitig die heutigen Umweltverschmutzer.
Da sie bei einer Verminderung ihrer umweltverschmutzenden Titigkeiten den
dadurch geschaffenen Nutzen nicht internalisieren kénnen (Nicht-Ausschliess-
barkeit). ist aus ihrer Sicht die Umwelt ein offentliches Gut. Die mikroskono-
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mische Diagnose. die Umweltverschmutzung sei die Folge eines Externaliti-
tenproblems. ist somit aus der Optik des Umweltanbieters richtig.

Aus der Optik des Umweltnachfragers ist die Umwelt jedoch ein privaies
Gut. Um am Arbeitsplatz oder am Wohnort die gewiinschte Umweltqualitat
konsumieren zu konnen, hat der Nachfrager in der Regel einen Lohnabschlag
oder einen Mietaufschiag zu akzeptieren (Ausschliessbarkeit). Die Zuteilung
einer bestimmten Umweltqualitit erfolgt somit - aus der Sicht des Nachfra-
gers - tatsichlich durch ein Preissystem.

Frei formuliert ist folglich die Umwelt angebotsseitig ein offentliches und
nachfrageseitig ein privates Gut. Der Allokationsmechanismus funktioniert,
indem nicht wie bei privaten Giitern ein Umweltmarkt existiert, auf dem sich
die Anbieter und Nachfrager direkt begegnen, sondern deren zwei. Auf dem
einen Teilmarkt sind die Umweltanbieter zu finden. Diese stehen den With-
lern, Parlamentariern oder der Verwaltung als Vertreter der Nachfrage ge-
geniiber und handeln mit diesen auf politisch-okonomischen Mirkten Regeln
aus, um ein bestimmtes Angebot von Umweltgiitern festzusetzen.

Dieses mittels Kollektiventscheiden festgesetzte Umweltangebot wird auf
einem anderen Teilmarkt (Arbeitsmirkte, Immobilienmirkte) mittels implizi-
ter Preismechanismen rationiert. Die Umweltnachtrager treten erst auf diesen
zweiten Teibmirkten auf. Dort fragen sie entsprechend ihren Zahungsbereit-
schaft die von ihnen gewiinschte Umweltqualitdt nach.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten:

» Die Tatsache, dass aus der Optik des Umweltanbicters ein Externalitiiten-

problem vorliegt, bedeutet nicht. dass die vorhandene Umweltqualitdt nicht

iiber Preismechanismen rationiert werden konnte.

« Die Existenz impliziter Umweltpreise hat kein Allokationsoptimum der

angebotenen Umweltqualitit zur Folge.

+ Die Existenz impliziter Umweltpreise steht nicht im Widerspruch zur

Aussage, die Umweltverschmutzung sei eine Folge fehlender Knappheits-

preise.

5. VERTEILUNGSIMPLIKATIONEN

Gemiiss der Idee. die Umwelt sei angebotsseitig ein 6ffentliches und nachfra-
geseitig ein privates Gut, konsumieren Umweltnachfrager die Umwelt nicht

157

gratls - wie die Segregationsthese behauptet -, sondern sie zahlen hierfiir
Preise. Das bedeutet fiir Verteilungswirkungen der Umweltpolitik zweierlei:

» Erstens profitieren die Umweltkonsumenten von der Umweltpolitik in
geringerem Ausmass, wie urspriinglich vermutet wurde. Denn mit der Zah-
lung der impliziten Umweltpreise werden deren Renten abgeschopft.

» Zweitens ist der Umweltkonsument nicht der alleinige Nutzniesser der
Umweltpolitik. Die Erlose aus der Zahlung der Umweltpreise begiinstigen
eine dritte Gruppe, vor allem die Immobilienbesitzer.

Bei der Beurteilung der sozialen Gerechtigkeit umweltpolitischer Massnah-
men ist deshalb nicht so sehr relevant. ob reichere oder drmere Personen
hohen Umweltbelastungen ausgesetzt sind. Umweltnachfrager profitieren
zwar von sinkenden Lérm-. Gewisser- oder Luftbelastungen, jedoch nicht
ohne hierfiir zahlen zu miissen. Doch vor allem sind Antworten auf die fol-
genden Frage zu finden:

« Existieren implizite Umweltpreise?

» Falls ja. an welche Gruppe werden diese bezahlt?

« Welchen Einkommensschichten gehdren die Mitglieder dieser Gruppe an?

Diese drei Fragen sind fur das Beispiel 'Luftqualitit in schweizerischen
Wohnorten' folgendermassen zu beantworten (vgl. SPILLMANN, 1994); 1. Im-
phizite Umweltmirkte und -preise kdnnen nachgewiesen werden. 2. Die ent-
sprechenden Erlose fliessen an Immobilienbesitzer. 3. Schweizerische Immo-
bilienbesitzer sind oberen Einkommensklassen zuzurechnen. Damit lautet die
Schlussfolgerung, eine Erhhung der Luftqualitit am Wohnort kommt vor
allem oberen Einkommensschichten zugute.

Die folgenden zwei Einwiinden schrinken die Verteilungsaussage allerdings
etwas ein. Erstens sind langfristige Verteilungswirkungen von kurzfristigen
zu unterscheiden. Rigiditdten der Preismechanismen haben Zeitverzogerungen
zur Folge und verhindern kurzfristig Preisreaktionen. Deshalb sind fiir die
kurze Frist die Bewohner und nicht die Immobilienbesitzer die Nutzniesser
der verbesserten Luftqualitit. Zweitens ist es den Immobilienbesitzern auch
langfristig nicht moglich, samtliche Renten abzuschopfent. Ein gewisser Teil
verbleibt bei den Umweltkonsumenten, weshalb diese der Umweltpolitik nicht
indifferent gegeniiberstehen.

0 Vgl hicrzu SPILLMANN (1994),
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Zusammenfassend ist festzuhalten: Die Umwelt ist hiufig kein éffentliches
Gut. Deshalb profitieren vom Umwelischutz nicht so sehr Umweltschiitzer
oder Umweltkonsumenten. sondern Dritte.
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Regionale Strukturentwicklung und beruflicher Bildungsbedarf, dargestellt am Wirtschafts-
raum Halle-Leipzig

Gesellschatt tur Regionalforschung (Hrsg. ). Seminarberichte 35 (1994), 5-19

Kurzfassung

Der Beitrag bezieht sich auf ein noch laufendes Forschungsvorhaben des isw, dessen Hauptanliegen
darin besteht. Grundziige des beruflichen Qualifikationsbedarfs in der landerubergreifenden
Wachstumsregion Hafle-Leipzig fur den Zeitraum bis 2010 niherungsweise zu ermittein.

Uber eine synthetisierende Betrachtung der bereits vorliegenden Teilergebnisse werden die Grund-
richtungen berutlichen Bildungsbedarfs herausgearbeitet und SchiuBfolgerungen fur die kiinftig er-
forderliche Proportionierung beruflicher Bildungspotentiale abgeleitet. Insbesondere erfolgt der
Nachweis. dafl der zu erwartende Zuwachs an Arbeitsplatzen in der Region trotz Abnahme des Er-
werbspersonenpotentials nicht ausreichen wird, um bis 2010 annghernde Vollbeschaftigung zu er-
reichen,

Dieter Bokemann. Wolfgang Feilmavr

TU Wien, Institut fiir Stadt- und Regionalforschung

Kleinriumige Analyse der Wiener Grundstiickspreise
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Kurzfassung

Ziel der Forschungsarbeit st es, die Wiener Grundstiickspreise flichendeckend zu simulieren. Da-
tengrundlage sind zum einen die in mehreren Dimensionen gemessenen Eigenschaften der Grund-
stiicke, zum anderen die wihrend eines Zeitraums von 6 Jahren bei Transaktionen beobachteten
Preise fur Grundstucke und Eigentumswohnungen .
Zunichst werden fur die beobachteten Transaktionen die hedonischen Preise der Grundstiickseigen-
schaften mit Hilfe einer stufenweisen Regression geschitzt. Wie vermutet, sind es tatsachiich die
grundstiicksspezifischen Eigenschaften (beispielsweise Hanglage, Versorgungsqualitat, Sozialmilieu,
Verkehrslarm u.4 ). welche in ihren verschiedenen Ausprigungen zusammenspielend die Preisbil-
dung fur das stadtische Wohnbauland bzw. Wohnbaurecht erkldren. Danach werden mit dern ge-
wonnen hedonischen Preisfunktionen der Grundstuckseigenschaften die virtuellen Grundstiicks-
preise auf der Aggregatebene Baublock flachendeckend simuliert.

Werner Klinge

Institut fur Stiddtebau Berlin der Deutschen Akademie fur Stadtebau und Landesplanung, Berlin
Die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung in der Bauleitplanung

Geselischatt fur Regionalforschung (Hrsg ), Seminarberichte 35 (1994), 47-63

Kurzfassung

Durch das am | Mai 1993 in Kraft getretene Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetz
wurde unter anderem die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung auf die Ebene der Bauleitplanung
vorverlagert. Der Aufsatz beschreibt die bisherige Umsetzung und die Vollzugsprobleme der natur-
schutzrechtlichen Eingriffsregelung im Vorhabengenehmigungsverfahren und steflt ihnen die ab Mai
1993 geltenden Neuerungen gegeniber Die nunmehr abschlieBende Bericksichtigung der Belange
von Natur und Landschaft auf der Ebene der Bauleitplaniung wird hinsichtlich der rechtlichen An-
forderungen und der Umsetzung im Flachennutzungsplan und allen Baurecht schaffenden Satzungen
nach dem BauGB geprift. Dabei werden die Festsetzungs- und Zuordnungsmoglichkeiten von
Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen dargestelit und Vollzugsprobleme aufgezeigt.




Im folgenden werden die Ergebnisse der ersten Phase einer methodischen
Grundlagenstudie zur Diskussion gestellt, deren Aufgabe darin besteht,
das vom BMV bei der Bundesverkehrswegeplanung 1985 angewandte Bewer—
tungsverfahren fiir Projektantrige des FernstraBenbaus einer kritischen
Analyse zu unterziehen und Verbesserungsvorschlage sowoh] fiir das Ver—

fahren als auch fiir die raumordnerischen Bewertungskriterien zu erarbei-
ten.

Die ersten beiden Beitrige konzentrieren sich, drei Monate nach Auf-
tragserteilung, im wesentlichen auf die kritische Analyse des BMV-
Verfahrens (Beckmann) und der Bewertungskriterien (Herz) aus den Berei-
chen Raumordnung, Umweltschutz und Okologie. Es werden erste Hinweise
gegeben, wie das formalisierte Bewertungsverfahren und die interministe—
rielle Abstimmung verbessert werden kbnnten und welche Bewertungskrite-
rien erginzt bzw. modifiziert werden sollten.

Der dritte Beitrag stellt die Konzeption des interaktiven Verfahrens
(Hochstrate) dar, das in seinen Grundziigen bereits 1983 auf dem GfR-
Winterseminar in Gossensass vorgestellt wurde (Hochstrate 1984). Mit
diesem Verfahren wird der BMBau im Rahmen der interministeriellen Ab-
stimmung bei der kiinftigen Bundesverkehrswegeplanung die raumordneri-
schen Belange besser als bisher vertreten kdnnen. Zur Erlduterung des
interaktiven losungsraumorientierten Entscheidungsverfahrens, das auf
dem Prinzip "elimination by aspects" unter Beachtung von "trade-offs"
beruht, werden hier allerdings auch Elemente aus einer spdteren Bearbei-
tungsphase prasentiert. In einer ersten Version wurde das interaktive
Verfahren mit Daten der 120 Projektantrige aus Baden-Wirttemberg zur
Bundesverkehrswegeplanung 1985 in Mauterndorf vorgefiihrt. Der AbschluB-
bericht des Forschungssprojektes wird voraussichtlich 1989 in der
Schriftenreihe des des BMBau erscheinen.

Klaus J. Beckmann

METHODIK UND KRITIK DES BEWERTUNGS— UND AUSWAHLVERFAHRENS
BEI DER BEDARFSPLANUNG FUR BUNDESFERNSTRASSEN

1. Aufgaben der Bundesverkehrswegeplanung

Aufgabe der Bundesverkehrswegeplanung ist es, die Netze der Bundesver—
kehrswege in ihrer Funktions— und Leistungsfahigkeit zu erhalten und dem
zu erwartenden Ortsverdnderungs— bzw. Verkehrsbedarf sowie einer ange-
strebten Befriedigung dieses Bedarfs anzupassen. Mit der Ausgestaltung
dieser Netze werden aber auch Verkehrsvorgiange nach Umfang, Art und Ab~
wicklung beeinfluBt. Die Bundesverkehrswege umfassen die Bundesfernstra-
Ben, die bundeseigenen Eisenbahnen, die BundeswasserstraBen und die An-
Jagen des Luftverkehrs. Die Bedarfsplanung fiir BundesfernstraBen ist so—
mit integraler Bestandteil der Bundesverkehrswegeplanung.

Zur Gewidhrleistung der angestrebten Funktions— und Leistungsfahigkeit
der Bundesverkehrswege bedarf es eines Einsatzes offentlicher Mittel in
Form von Verkehrswegeinvestitionen. Gleichzeitig bedeutet die Bewdlti-
gung dieser Aufgaben aber auch eine Beanspruchung Skologischer und so-
zialer Ressourcen. Hinsichtlich der unmittelbaren und mittelbaren Wir-
kungen des Baus und Betriebs von Verkehrsanlagen ergeben sich daher zu-
nehmend Anforderungen an eine Beachtung sozialer und Skologischer Scho-
nungsgebote.

Die Wirkungen von Bau und Betrieb der Verkehrsanlagen sind vielfdltig.
Es handelt sich gleichermaBen um Kurz-, Mittel- und Langfristwirkungen
wie auch um Nah~ und Fernwirkungen. Es sind Wirkungen verkehrlicher,
raumordnerischer und siedlungsstruktureller, geo-tkologischer, Gkonomi-
scher und sozialer Art.

Zur Losung heutiger und zur Vermeidung zukiinftiger Probleme hinsichtlich
der Funktions— bzw. Leistungsfahigkeit wie auch hinsichtlich der Wirkun-
gen bzw. Vertraglichkeiten von Bundesverkehrswegen sind Handlungsmog-
lichkeiten (Handlungsoptionen; MaBnahmen, Projekte) zu entdecken oder zu
erfinden. Dieser ArbeitsprozeB des kreativen Entdeckens und Erfindens
wird in den Ingenieurwissenschaften als 'Entwurf' bezeichnet. Problemls-
sungen im Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung erfordern daher:

- ejnen Entwurf von Handlungsoptionen,

-~  eine Beurteilung der Handlungsoptionen hinsichtlich Vertriglichkeit
und Wirksamkeit, damit auch hinsichtlich Zuldssigkeit und Vorteil-
haftigkeit,

- einen Vergleich méglicher und zuldssiger Handlungsoptionen hinsicht-
lich Vorteilhaftigkeit ('relative Vorteilhaftigkeit'),

- gegebenenfalls eine Rangreihung von Handlungsoptionen nach der Vor-
teilhaftigkeit ('Dringlichkeitsreihung'),

~  eine Auswahl vorteilhafter Handlungsoptionen unter kurz- und mittel-
fristigen Budgetrestriktionen.




Problemlésungen sind nur dann mdglich, wenn entsprechende (Finanz-)
Mittel verfigbar sind. Im Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung handelt
es sich um Handlungsoptionen ('Projekte') des Neubaus, des Ausbaus, der
Verbesserung oder der Erneuerung von baulichen Anlagen der verschiedenen
Verkehrstriger.

Eine Handlungsoption (MaBnahme, Projekt) ist nur dann zuldssig, wenn ei-
ne Vertraglichkeit mit nicht aushandelbaren Mindest- bzw. Maximalstan-
dards der Wirkungen gegeben ist, diese also nicht unter- bzw. nicht
iiberschritten werden.

Eine Handlungsoption ist nur dann vorteilhaft, wenn die Ertrdge des -

durch Wirkungen der Handlungsoption — gegeniiber dem Ausgangszustand ver-

dnderten Zustandes nachhaltig iiber denen des Ausgangszustandes liegen

und die Aufwendungen fiir die (Realisierung der) Handlungsoption decken

(vgl. Beckmann/Heidemann (1987)). Die Bestimmung der Vorteilhaftigkeit

von Optionen ergibt sich damit aus einer zusammenfassenden Beurteilung

a) der Wirkungen von Handlungsoptionen als Beitrdge zu angestrebten
Veranderungen des Ausgangszustandes, d.h. als Beitrdge zur Problem—
16sung und Mingelbeseitigung ('intendierte Wirkungen'),

b) der Wirkungen von Handlungsoptionen in Form zusétzlicher Probleme
und Schiden ('nichtintendierte Wirkungen'),

¢} der Aufwendungen und Beanspruchungen zur Realisierung der Handlungs—
optionen.

Zur Beurteilung der Vorteilhaftigkeit bedarf es somit einer Ermittlung,

Beschreibung und systematischen Abwdgung ('Rechenschaftslegung')

-~ der Aufwinde als Aufwendungen und Beanspruchungen von Ressourcen,

~ der Ertrdge als erwiinschte Projektwirkungen unter Angabe

- rdumlicher, zeitlicher und sozialer Aspekte von Benachteiligungen
und Begiinstigungen.

Eine korrekte Vergleichsrechnung im Rahmen der Abwigung setzt Kenntnisse

iber Aufwand und Ertrag (Kosten und Nutzen) aller Komponenten der Hand-

lungsoptionen voraus. Eine Vernachldssigung einzelner Wirkungsfelder -

beispielsweise sogenannter 'intangibler Effekte’ wie Gkologischer, stad-

tebaulicher und sozialer Wirkungen - oder entfernter zeitlicher und

rdumlicher Wirkungshorizonte von Verkehrswegeinvestitionen ('Fernwirkun-

gen', 'Langfristwirkungen') ist daher unzulissig.

Fir &ffentliche Projekte - damit auch fiir Verkehrswegeinvestitionen -
bedeutet die Abwdgung ein Aushandeln und Festlegen einer zustimmungsfi-
higen Bilanz von Aufwidnden und Ertrdgen. Sie fiihrt zu einer Festlegung
der Verwendung bzw. Beanspruchung offentlicher (Finanz-)Mittel, der Be-
anspruchung dkologischer und sozialer Ressourcen, der Beanspruchung pri-
vater Ressourcen. Die Abwdgung bedeutet letztlich eine Festlegung akzep-
tierter Austauschrelationen ('Trade-Offs') zwischen erwiinschten und un-
erwiinschten Projektwirkungen oder zwischen den durch konkurrierende Pro-
jekte zu erzielenden Wirkungen.

Das Abwdgungsgebot dient dazu, Willkir in der Vorgehensweise, in den
ProblemiSsungen und den damit verbundenen Ertrdgen und Aufwinden sowie
in den resultierenden Begiinstigungen und Benachteiligungen zu kontrol-
lieren, auszuschlieBen oder zumindest zu begrenzen. Derartige Willkiir
kann sich gleichermaBen durch AuBerachtlassen geeigneter Handlungsoptio-
nen wie auch durch Vernachldassigung bedeutsamer Wirkungsaspekte (Aufwdn-
de, Ertrage) ergeben.

Um unerwiinschte Wirkungen von Bau und Betrieb geplanter Verkehrsaniagen
zu vermeiden und um einen 'effizienten' Einsatz bzw. eine 'effiziente'
Beanspruchung von Ressourcen zu gewidhrleisten, ist eine frithzeitige und
umfassende Abwdgung konfligierender Wirkungen einer Handlungsoption oder
auch der Wirkungen konkurrierender Handlungsoptionen unabdingbar. Die
Forderung nach frithzeitiger und umfassender Abwigung bedeutet beispiels-
weise fiir die BundesfernstraBenplanung, daB die abwdgungserheblichen Be-
lange — wenn auch mit unterschiedlicher Konkretisierung - in alle Ver-
fahrensstufen wie die Bedarfsplanung (nach dem Gesetz iiber den Ausbau
der BundesfernstraBen), die Linienbestimmung (nach § 16 des Bundesfern-
straBengesetz), eventuell die nach Landesplanungsrecht durchzufiihrenden
Raumordnungsverfahren und die Planfeststellung (nach § 17 Bundesfern-
straBengesetz) einzustellen sind.

Die skizzierten Forderungen nach Beachtung und Abwidgung der verschiede-~
nen Wirkungen von Bau und Betrieb der Verkehrsanlagen werden auch durch
die Gesetze iber den Ausbau der BundesfernstraBen aufgenommen. Mit dem
"Dritten Gesetz zur Knderung des FernstraBenausbaugesetzes (3.FStr.Ab
KndG)" vom 21. April 1986 (BGB1 I, 1986, S. 557) werden beispielsweise
die Anforderungen an eine Uberpriifung der Anpassung des Bedarfsplans an
die Verkehrsentwicklung folgendermaBen konkretisiert: "In die Priifung
sind die bei der Bedarfsplanung beriihrten Belange, insbesondere der
Raumordnung, des Umweltschutzes und des Stadtebaus einzubeziehen." Die
Forderungen stehen auch im Einklang mit haushaltsrechtlichen Regelungen,
die beispielsweise mit § 7 der Bundeshaushaltsordnung (BHO v. 19.8.1969;
BGB1 I, 1969, S. 1273) die generelle Verpflichtung auferlegen, fiir ge-
eignete MaBnahmen mit erheblicher finanzieller Bedeutung Nutzen-Kosten-
Untersuchungen durchzufiihren.

Darstellungen, Beurteilungen und Abwdgungen mutmaBlicher Projektwirkun—
gen konnen jedoch auch Revisionen von in den EntwurfsprozeB eingehenden
Annahmen und Forderungen auslosen. Die damit einhergehenden Lernprozesse
hinsichtlich Optionen sowie deren Wirkungen sind eine wichtige Voraus-
setzung zur Entfaltung von Kreativitdt bei der Behandlung von Problem—
stellungen. Mangels vorliegender algorithmischer Losungsschemata sind
verlaBliche Such- und Denkhilfen fiir den heuristischen Entwurfsprozef
wichtige Bestandteile der ingenieurmaBigen Arbeitsweise. Beurteilungs-,
Abwiagungs— und Auswahlverfahren haben somit erhebliche Riickwirkungen auf
die Heuristik der Entwurfsprozesse.

Methodik wie auch Verfahrensabldufe und Organisation der Planung - damit
auch Verfahrensansdtze zur Beurteilung ('Bewertung'), Abwigung und Aus-
wahl von Handlungsoptionen - sollten daher dazu beitragen, Problemlo~
sungsfahigkeiten auszuschopfen bzw. zu erweitern und zu verbessern. Es
sind dazu Rahmenbedingungen bereitzustellen, die den Akteuren der Pla-
nung ‘Lernmidglichkeiten' erdffnen - und zwar insbesondere hinsichtlich
Eigenschaften und Wirkungen von Handlungsoptionen sowie hinsichtlich der
'Trade-Offs' von Wirkungen.

Im Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung wie auch der Bedarfsplanung fir
BundesfernstraBlen ist in einem ersten Schritt der Finanzbedarf abzu-
schiatzen, der kurz-, mittel- oder auch langfristig zur Realisierung der-
jenigen Projekte erforderlich erscheint, die der Erfiillung von Aufgaben
der Bundesverkehrswege dienen, also mutmaBlich zuldssig und vorteilhaft
sind. Derartige Priifungen der Zulassigkeit und Vorteilhaftigkeit erfol-
gen im Verkehrsablauf der Bundesverkehrswegeplanung wiederholt ~ und
zwar mit zunehmender Konkretisierung und Detaillierung.




Unter Bericksichtigung der zuldssig und vorteilhaft erscheinenden Pro-
jekte sind dann die kurz- und mittelfristig - eventuell auch langfri-
stig - zur Verfiigung stehenden Finanzmittel auf Verkehrstriger und Teil-
klassen von Verkehrsprojekten aufzuteilen. Diese Aufteilung erfolgt im
Regelfall nach der relativen Vorteilhaftigkeit (Dringlichkeit) der Pro-
jekte und unter Beachtung von Budgetrestriktionen. In einem Bundesstaat
interessiert dann desweiteren die Aufteilung der einzusetzenden Haus-—
haltsmittel auf die einzelnen Bundeslinder. Wenn auch dies unter dem An-
spruch einer 'rationalen Mittelverwendung' nur eine Darstellung und Do-
kumentation der Ergebnisse der Priifung und Auswahl von Projekten nach
Zuldssigkeit und Vorteilhaftigkeit sowie eine Darstellung der finanziel-
Ten Konsequenzen sein sollte, ist die Gefahr nicht von der Hand zu wei-
sen, daB die 'formale Verteilungsgerechtigkeit' =zu einem wichtigen
Beurteilungs— bzw. Selektionskriterium fiir Projektklassen und Einzelpro-
jekte werden kann.

Die Ermittlung des Gesamtbudgets wie auch die Aufteilung des verfiigbaren
Budgets auf Verkehrtréger, auf Teilklassen von Verkehrsprojekten oder
auch auf Bundeslinder weisen eine gewisse 'Unschirfe' auf, die auf einer
Beschrankung der Detaillierung bzw. Konkretisierung der Beurteilung von
Zuldssigkeit und Vorteilhaftigkeit der Projekte beruht. Diese 'Unschir-
fe' scheint aber fiir diese Verfahrenstufe dann akzeptabel, wenn sie
nicht zu systematischen Fehlschatzungen des Finanzbedarfs oder zu syste-
matischen Fehlern bei der Aufteilung verfiigbarer Finanzmittel fiihrt.
Dieser 'Unschidrfe' kann und muB zudem im weiteren Verfahrensgang durch
Konkretisierung der Wirkungsbeschreibungen, der Beurteilungen auf Zulids-
sigkeit und Vorteilhaftigkeit abgeholfen werden. Mit der Konkretisierung
der Beschreibung von Projektwirkungen kénnen zudem Ursachen fiir die Un—
zuldssigkeit oder die mangelinde Vorteilhaftigkeit von Projekten identi-
fiziert und einer interaktiven Modifikation bzw. Nachbesserung von Pro-
jekten zugrunde gelegt werden. Damit eréffnen sich fiir die Verfahrensbe-
teiligten 'Lernméglichkeiten' iiber Projektklassen, Einzelprojekte, Pro-
Jjektwirkungen, 'Trade-Offs' konfligierender Projektwirkungen u.a.

Zur Erfillung der Aufgaben der Bundesverkehrswegeplanung wie auch der

Bedarfsplanung fiir BundesfernstraBen sind fiir die entworfenen Neubau-,

Ausbau—~ und Erweiterungsprojekte somit

a) die Zuldssigkeit und Vorteilhaftigkeit jedes einzelnen Projektes
(Wirksamkeit, Vertraglichkeit) zu ermitteln, darauf aufbauend

b) die relative Vorteilhaftigkeit und die Dringlichkeit von Projekten -
sowoh] innerhalb der einzelnen Verkehrssektoren als auch verkehrs—
sektoriibergreifend — zu ermitteln,

c) vorteilhafte Projekte unter kurz~ und mittelfristigen Budgetrestrik—
tionen auszuwahlen,

2. Ablauf der Bundesverkehrwegeplanung und der Bedarfsplanung fiir Bun—
desfernstraBen

Die jeweiligen Bundesverkehrswegeplidne - beispielsweise von 1980 oder
von 1985 - stehen als verkehrstrigeriibergreifende Ausbaukonzepte der
Bundesverkehrswege mit den Bedarfspldnen fiir den Ausbau der Bundesfern—
straBen notwendigerweise in einem engen sachlichen, zeitlichen und ver-
fahrenstechnischen Zusammenhang, um einen koordinierten Ausbau zu ge~
wihrleisten und um unerwiinschte Konkurrenzen zu vermeiden. Der notwendi-
ge sachliche und zeitliche Zusammenhang bedingt, daB der Bedarfsplan fiir
den Ausbau der BundesfernstraBen aus dem jeweiligen Bundesverkehrswege-

plan zu entwickeln ist. Der verfahrenstechnische wie auch der sachliche
Zusammenhang erfordern den Einsatz gleicher bzw. dhnlicher Bewertungs—,
Abwidgungs— und Auswahlverfahren. AuBerdem sollten die Ergebnisse der
Projektbewertungen kompatibel sein. Die Bundesverkehrswegepldne als Ka-
binettsbeschliisse und die Bedarfspldne als Anlagen und damit als Be-
standteile der Gesetze iber den Ausbau der BundesfernstraBen haben je-
doch einen unterschiedlichen Rechtsstatus und damit einen unterschiedli-
chen Grad der Verbindlichkeit.

Eine methodisch fundierte und verkehrstrigeriibergreifende Ermittlung des
Ausbaubedarfs der Bundesverkehrswege erfolgte erstmalig 1976 mit dem
"Kaordinierten Investitions~Programm flir Bundesverkehrswege bis 1985
(KIPy".

Der Verfahrensablauf der Bundesverkehrswegeplanung 1985 bis hin zum Be-
schluB des Bedarfsplanes fiir die BundesfernstraBen als Anlage zum
"Dritten Gesetz zur Anderung des FernstraBenausbaugesetzes (3.FStir
AbAndG)" wird in Abbildung 1 vereinfacht unter Angabe der Verfahrens-
schritte, der Verfahrensbeteiligten und ausgewdhlter Ergebnisse der Ver—
fahrensschritte dargestellt.

Der Verfahrensablauf der Bundesverkehrswegeplanung und der Bedarfspla-
nung fiir BundesfernstraBen beruht auf Vereinbarungen liber den Verfah-
rensablauf und das eingesetzte Bewertungsverfahren zwischen dem Bundes-
verkehrsminister und den Landerverkehrsministern. Der Ablauf kann in die
folgenden drei Grobphasen untergliedert werden:

-  Verfahrensstart und Vorbereitung (Vorarbeiten),

- Projektbewertung und

- Projektauswahl.

In der Grobphase 'Verfahrensstart' erfolgt eine Aufbereitung und Ergédn—

zung verfiigbarer Informationen, indem

- die Projekte des vorhergehenden Bedarfsplanes, die noch nicht abge-
schlossen sind ('indisponibel') oder noch gar nicht begonnen worden
sind ('disponibel'), identifiziert werden (Projektklasse 'Uber-
hang'),

- diegProjektanme1dungen der StraBenbauverwaltungen der Ldnder und der
Verkehrstriger aufgenommen werden (Projektklasse 'Anmeldungen'),

- &kologische Risiko-Uberpriifungen fiir ausgewdhlte Projekte aus dem
vorherigen Bedarfsplan durchgefiihrt werden ('Aufdruckprojekte des
Bedarfsplanes'),

- ergénzende Analysen der Verkehrsnetze erfolgen und

- ergédnzende Informationen iiber Ortsdurchfahrten oder iber konkurrie-
rende Planungen der Verkehrstriger (Parallellage von Bundesfernstra-
Ben zu S-Bahn-Strecken oder zu Neu- und Ausbaustrecken der Deutschen
Bundesbahn) aufgenommen werden,

Die Grobphase der 'Projektbewertung' umfaBt die Schdtzungen des Ver-
kehrsmengengeriistes und des darauf basierenden Wirkungsgeriistes - je-
weils fir den Planfall mit vorgesehenen Projekten und den Vergleichsfall
ohne diese Projekte (vgl. Breuer/Heusch (1986), BMV (1986), Dohmen/Emde
(1986), Heusch/Boesefeldt (1986)). Unter Verwendung der Informationen
iber die Wirkungen jedes einzelnen Projektes erfolgt eine standardisier-
te Bewertung der Projekte, die eine gesamtwirtschaftliche und verkehrli-
che Bewertung sowie regionalpolitische und 8kologische Beurteilungen um-
faBt (BMV (1986), Moosmayer (1985), Stolz/Harders (1986)).
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Abbildung 1/2: Bundesverkehrswegeplanung 1985 - vereinfachtes Ablauf-
schema (Teil 2)

- vereinfachtes Ablauf-

Abbildung 1/1: Bundesverkehrswegeplanung 1985
schema (Teil 1)
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Auf dieser Informationsgrundlage erfolgt in der Phase 'Projektauswahl'
zundchst eine Ausgliederung &kologisch bedenklicher und gesamtwirt—
schaftlich nicht vertretbarer Projekte. Als gesamtwirtschaftlich nicht
vertretbar werden Projekte eingestuft, fir die sich ein Nutzen/Kosten-
Quotient von kleiner 1.0 ergibt, also nach dem gewdhlten Beschreibungs—
bzw. Verrechnungsverfahren der Projektwirkungen ('Kosten-Nutzen-Ana-
lyse') die Ertriage nicht die Aufwendungen decken. Aufgrund kurz- und
mittelfristiger Budgetrestriktionen muB die Gesamtheit der gesamtwirt—
schaftlich und Gkologisch vertretbaren Projekte jedoch noch weiter ein-—
geschrankt werden.

Zur groben Vorab-Aufteilung der verfiigbaren Finanzmittel auf die Ver-
kehrstrager ('Verkehrstrigerquoten') -~ wie auch fir die Bundesfernstra-
Ben auf die Bundesldnder ('Linderquoten’) - werden die gesamtwirtschaft—
Tichen Effekte der Projekte auch mit Hilfe der Nutzen/Kosten-Quotienten
beschrieben. Da dann aber bei der Finanzmittelaufteilung weder eine man—
gelnde 8kologische Vertridglichkeit von Projekten ('erhebliche 6kologi-
sche Problemhdufungen’) noch Konkurrenzen zwischen verschiedenen Ver—
kehrstrigern ('Parallellage') bericksichtigt wiirden, wird fur Projekte
mit diesen Merkmalen pauschal eine Halbierung des Nutzen/Kosten-Quo-
tienten - damit entweder eine Halbierung der Ertrige ("Nutzen') oder ei-
ne Verdopplung der Aufwinde ('Kosten') - vorgenommen. Auf der Grundlage
dieser modifizierten Nutzen/Kosten—Quotienten werden die Projekte in ei-
ne Rangreihe gebracht. Unter Kontrolle der vorliegenden Budgetrestrik-
tionen fiir Verkehrswegeinvestitionen werden Projekte in der Reihenfolge
abnehmender (modifizierter) Nutzen/Kosten—-Quotienten fiir den Bundesver—
kehrswegeplan vorgesehen, Damit ist aber noch keine endgiiltige Entschei-
dung iiber die Aufnahme von Einzelprojekten in den Bundesverkehrswegeplan
oder in den Bedarfsplan fiir BundesfernstraBen gefallen. Diese Auswahl
ist ein Hilfsinstrument, um auf der Grundlage der zu beurteilender Pro-
jekte und deren jeweiligen Investitionsvolumina die Verkehrstrigerquoten
am Gesamt-Investitionsvolumen und danach die Ldnderquoten am Investiti-
onsbudget fir BundesfernstraBen festzulegen. Bei diesem Verfahrens—
schritt handelt es sich somit um eine vereinbarte 'Verfahrensspielre—~
gel'. Wenn ihr auch Sachnihe nicht abgesprochen werden kann, bedarf sie
dennoch in spdteren Verfahrensschritten einer Kontrolle auf systemati-
sche Verfahrensmingel.

Unter Beriicksichtigung dieser Verkehrstriger- und Landerquoten erstellt
der Bundesminister fiir Verkehr fir die kologisch vertraglichen und ge-
samtwirtschaftlich vertretbaren Projekte Entwiirfe des Bundesverkehrswe—
geplans bzw. des Bedarfsplans fiir BundesfernstraSen. Er legt diese dem
Bundeskabinett bzw. dem Bundestag und den Bundeslindern zur Behandlung
und zum BeschluB vor.,

Die einzelnen Projekte der Bedarfsplanung fir BundesfernstraBen werden
dabei nach dem jeweiligen Projektstatus unterschiedlich behandelt. Pro-
Jekte des sogenannten 'Uberhangs', bei denen es sich um in dem vorausge—
henden Bedarfsplan ausgewiesene, aber noch nicht fertiggestellte Projek-
te handelt, werden dann nicht erneut in die Beurteilung einbezogen, wenn
sie als 'indisponibel' eingestuft werden. 'Indisponibel' sind nach der
vorliegenden Festlegung Projekte dann, wenn sie entweder einen 'Liicken—
sch1uB' im vorhandenen FernstraBennetz darstellen und vorhandenen Netz-
abschnitten erst zu jhrer vollstandigen verkehrlichen Wirksamkeit ver—
helfen oder wenn schon mehr als 5 7 der Gesamtinvestitionssumme veraus—
gabt worden sind. Nur fiir GroBprojekte (> 15 km Linge) werden ckologi~
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isiko—Analysen durchgefiihrt. Diese Vorab-Einstufungen qnd spezi
:§:2nRéZhand1ungen sind nur eingeschridnkt hinsichtlich der Wirkungen auf
die Projektauswahl zu kontrollieren.

ragten Projekte werden demnach entweder in den Bundesverkehrs—
Szgeg$::tau%genommeﬁ ader bleiben unberiicksichtigt. Die in”dem.Bedarfs—
plan 86 aufgenommenen BundesfernstraBenprojekte Yerden ;u§at211ch_ nach
der Dringlichkeit in den 'vordringlichen Bgd§rf (Rea11s1erqng bis zum
Jahr 2000) und in 'Planungen’ (spdtere Realisierung) unterschieden.

Im Hinblick auf den Verfahrensablauf und dessen Ausgestaltung sind die
folgenden Verfahrensbeteiligten von besonderer Bedeutung: reh
- der Bundesminister fir Verkehr, der als Veffahrensherr letztlic
Initiativen zur inhaltlichen, formalen und ze1t11chen Ausgestaltung
des Verfahrens setzen kann, darin aber Grenzen in Abst1mmungserfor—
dernissen beispielsweise mit anderen Bundesm1nﬁstgr1en oder im
Bund-Lander—Arbeitskreis 'Bundesverkehrswegep}anung findet, B
die LandesstraBenbauverwaltungen wie auch d}e qnderen'Verkehrstra—
ger, die Projektvorschlége einbringen und wichtige projektcharakte~
risierende Informationen aufbereiten und zur Verfugung stg11en.'

Der Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen upd Stadtebay br1qgt bisher
offensichtlich nur in Einzelféllen eigene Progektvorsch}age ein, ste@}t
aber wichtige Informationen zur Pro;ektbeurte11ung bereit und beurteilt
die Projekte aus raumordnerischer Sicht,

esminister fiir Verkehr stimmt als Verfahrensherr gen von ihm er-
Ei;e?EZSen Entwurf fiir den Bundesverkehrswegeplan bzw. fiir den Bedarfs~-
plan der BundesfernstraBen interministeriell ab. Die $tgl]ungna§men der
einzelnen Bundesminister - beispielsweise des Bqndesm1n1s§ers fiir Raum—
ordnung, Bauwesen und Stddtebau - setzen ihrersejts Begrte11ungen. A?w§—
gungen und Entscheidungen/Auswahlen voraus, da Q1§ Projekte schon allein
aus der Sicht jedes einzelnen Verfahrensbete}11gten ‘konfljktbehaftet
sein konnen. Diese Abstimmung ist zeitaufwend1g'und 1auft 1pfo]ge der
Vielzahl zu beurteilender Projekte und der Yersch1e§enartjgke1t der Pro—
jektwirkungen Gefahr, unvollstdndig, zufé111g und 1nkqps1sﬁent zu sein.
Zur Begrenzung dieser Gefahren bedarf es ;um1ndest ;ukunftlg B
- EDV-maBiger Handhabungsméglichkeiten in Form eines computergestiitz—
ten Informationsverarbeitungssystems, . )
~ einer Beschrankung der Betrachtung auf diejenigen PrOJekye, die ent-
weder intra— oder interressortal hinsichtlich der Beurteilung, Abwd-
nd Auswahl 'strittig' sind,
- gg:zruMﬁg1ichkeit zu rekursiven Beurteilungs—, Abwdgungs— und Aus—
wahlprozessen und damit zu riickkoppelnden Kontrollen von Festsetzun-
en und Vorauswahlen. )
Mit %Hlfe derartiger Rahmenbedingungen wiren eventue?]g Inform§t1onsun—
gleichgewichte zwischen verschiedenen Verfahrensbeteiligten — insbeson—
dere auch zwischen Exekutive und Legis1ative.— zu begrepzen und
Beteiligungs—~ bzw. Kontrollmdglichkeiten zu erweitern. Bei einer Zah]
von 1500 BundesfernstraBenprojekten, die fir den Bedarfsplan 86'e1ner
Beurteilung unterzogen worden sind, werden diese Erfordernisse unmittel-
bar einsichtig.
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3. Methodik der Bewertung und Auswahl von Verkehrswegeinvestitionen im
Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung

Den Anforderungen an Transparenz, Kontrollierbarkeit sowie Konsistenz
der Bewertungen und Auswahlen wird auch im Rahmen der Bundesverkehrswe-
geplanung durch Einsatz formalisierter und standardisierter Bewertungs—
verfahren 2u geniigen versucht., Das Bewertungs- und Auswahlverfahren
steht unter dem Anspruch, eine rational begriindete, nachvollziehbare und
kontrollierbare Hilfe fir die Beurteilung der Vorteilhaftigkeit (Bauwiir-
digkeit) und der Zuldssigkeit von Projekten, fiir eine Reihung von Pro-
jekten nach der relativen Vorteilhaftigkeit sowie fir eine Auswahl von
Verkehrswegeprojekten unter Budgetrestriktionen darzustellen. Nach den
skizzenhaften Voriiberlegungen zur Problemigsung im Rahmen der Bundesver—
kehrswegeplanung solite es aber auch eine verliBliche Such- und Denkhil-
fe fiir den heuristischen EntwurfsprozeB jedes einzelnen Investitionspro-
jektes wie auch der Gesamtheit der Investitionsprojekte bereitstellen.

Das fiir die Bundesverkehrswegeplanung 1985 eingesetzte Verfahren ist

zweistufig. Es beruht auf

a) einer Kosten~Nutzen-Analyse und

b) einer erginzenden Uberprifung der dkologischen Vertriglichkeit einer
Teilklasse von Projekten (> 15 km Ldnge) mit Hilfe einer &kologi-
schen Risiko-Analyse.

Mit Hilfe der tkologischen Risiko-Analyse (Stolz/Harders (1986)) erfolgt

eine Vorab-Elimination 'Gkologisch-unvertriglicher' GroBprojekte. Dies

ist insofern schon ein Abwigungsvorgang, als implizit festgelegt wird,

dal diese 'unvertriglichen' Projektwirkungen nicht durch andere er-

wiinschte Projektwirkungen kompensiert werden kinnen und damit diese Pro-

Jekte nicht der Menge der zuldssigen und vorteilhaften Projekte zugehd~

ren kénnen,

Fir die in der Menge der zuldssigen und vorteilhaften Projekte verblei-
benden Projekte wird als Entscheidungskriterium der sich aus den Annui-
taten der projektbedingten Kostenersparnisse ('Nutzen') und den Annuiti-
ten der projektbedingten Mehrkosten ('Kosten') ergebende Quotient
(Nutzen/Kosten-Quotient) verwendet (BMY (1985), Moosmayer (1985), Moos—
mayer (1986)). Die Annuitaten als Barwerte der jéhrlichen Nutzen bzw.
der jahrlichen Kosten ergeben sich aus dem Vergleich des jeweiligen
Planfalls ('Mit-Fall') mit dem jeweiligen Vergleichsfall ('Ohne~Fall';
ohne Projektrealisierung). Die Nutzen und Kosten, die zu unterschiedli~
chen Zeitpunkten der Projektverwirklichung bzw. Projektlebensdaver in
unterschiedlichem Umfang anfallen, werden dazu auf einen Zeitpunkt dis-
kontiert (1.7.1985 mit Preisstand vom 1.1.1983) und unter der Annahme
konstanter Nutzen— und Kostenstréme in Jahrlich anfallende Nutzen und
Kosten umgerechnet ('Annuitéten’). Der dazu verwendete Annuitstenfaktor
beriicksichtigt sowohl die Projektlebensdauer als auch die mégliche Ver-
zinsung ('Diskontierungssatz'). Der Diskontierungssatz von 3 % ist je-
doch gegeniiber den marktiiblichen Zinsen reduziert und beruht auf der An-
nahme eines verlangsamten Wirtschaftswachstums sowie erforderlicher ge-
samtwirtschaftlicher Zusatzinvestitionen zur Schonung von Natur und
Landschaft (vgl. Rothengatter (1983)). Da die Nutzen im allgemeinen spi-
ter anfallen als die Kosten, bedeutet dieser vergleichsweise niedrige
Diskontierungssatz, daB die (zukiinftigen) Nutzen ein relativ starkeres
Gewicht erhalten, als dies bei einem htheren Diskontierungssatz der Fall
wire,
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Mit der Kosten-Nutzen-Analyse wird einem wohlfahrtsokonomisch ausgerich-
teten Rationalitdts—Paradigma gefolgt, dem die These zugrunde liegt, daf
das wohlfahrtstkonomische Optimum (beispielsweise nach dem Pareto- oqer
Kaldor-Hicks~Kriterium; Funck (1988)) den hochsten Sozialprofit erbrin-
ge. Der Verfahrensansatz der Kosten-Nutzen-Analyse beruht auf der Annah—
me, daB die Marktpreise der Projektwirkungen die gesamtgesellschaftli-
chen Priferenzen widerspiegeln. Der Einsatz von Kosten—Nutzen—Ana1y§en
wird also damit begriindet, daB keine externen Gewichtungen erfor?er11ch
wiirden, diese sich vielmehr aus den in der Marktbewertung ('Markt~
preise’) deutlich werdenden Bediirfnissen ableiteten und dafi infolge der
ausschlieBlichen Verwendung monetdrer wirkungsbeschre19ungen Verrechnun—
gen der verschiedenen Nutzen- und Kostenbestandteile mdglich seien.,

Der Vorteil dieser hochverdichteten und zusammenfassgnd beschreibenden
Indikatoren (Nutzen/Kosten-Quotienten) liegt ohne Zweifel fn der formal
einfachen Handhabbarkeit, die sich darin ausdrﬁckt.vdaB die Qua]ztaten
der Optionen/Projekte durch eine einzige Zahl bgschr1eben werden konnen,
damit die Projekte in einer eindeutigen Rangrewhg anggordqet oqer durch
Festlegung von Schranken ('Standards') eindeutig in Dringlichkeits— bzw.
Zuldssigkeitsklassen eingeordnet werden kdnnen.

Die Grundhypothese des zugrundeliegenden Substitutionsprinzips,.daB ném-
lich ungiinstige (unerwiinschte) Projektwirkungeq‘ durch .gunst1ge (er~
wiinschte) Projektwirkungen kompensiert werden kopnen. 1468t allerdings
eine kritische Uberprifung vermissen. Dies gilt 1nsbesoqdere deswegen,
weil ein wesentlicher Teil der Wirkungen - 1nsbesondeﬁe die zunghmend an
Bedeutung gewinnenden 'intangiblen Effekte’ verkehrlicher Projekte wie
stidtebauliche und Skologische Wirkungen bzw. Ressourcenbeapsprughquen
- keine Marktpreise hat und mit Hilfe von 'Ersatzpreisen' ('fiktiven
Marktpreisen') beriicksichtigt werden muf.

Die begrenzte Passigkeit des wohlfahrtsdkonomischen Paradigmas, de§ dar-

auf begriindeten Substitutionsprinzips wie auch der daraus abgeleiteten

Kosten-Nutzen-Analyse verdeutlicht der methodische Ansatz der Bewgrtung

im Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung insofern selbst, als in der

zweiten Verfahrensstufe zusdtzliche qualifizierende (kategoriale) Beur-

teilungen erfolgen fiir: )

- regionalpolitische Wirkungen (Beitrédge zu Zielen der'Raumordnung und
der regionalen Wirtschaftspolitik; mogliche nach§e111gg Effekte).

-~ okologische Wirkungen (6kologische Risiken; mdgliche risikemindernde
MaBnahmen), .

- sonstige Wirkungen (Wirkungen auf die Deutsche Bundesbahn; interna-
tionale Bedeutung der Projekte, konjunkturelle Effekte; Akzep-
tanz/Stellungnahmen durch Gebietskdrperschaften, Interessengruppen
etc. ).

Diese BéLrteilungen werden zum Teil zur Elimination 'ynzu]ﬁssiger' Pro-

jekte (6kologische Risiko—Analyse) oder zur Modifikation von Nutzen/Ko-

sten—Quotienten (Parallellage zur Deutschen Bundesbahn) verwendeti Zum

Teil werden die kategorialen Einstufungen auch mit der Wirkung einge-

fiihrt, daBl die unter alleiniger Verwendung des Nutzen/Kosten-Quotienten

ermittelten Rangreihen oder Auswahlen der Projekte modifiziert|werden.

So werden beispielsweise Projekte in den 'vordringlichen Bedarf' aufge-

nonmen, wenn der Nutzen/Kosten-Quotient zwar iiber 1.0 liegt, aber anson-

sten nicht fir eine Aufnahme in den 'vordringlichen Bedarf' ausreicht,

im Rahmen der regicnalpolitischen Bewertung jedoch eine Einstufung’1n

die Kategorie "liefert einen wesentlichen Beitrag zur bessgren Erschlie~

Bung strukturschwacher und peripherer Gebiete" erfolgt ist. AuBerdem
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werden ~ abweichend von dem wohlfahrtsdkonomischen Paradigma — mit Hilfe
von regionalen Priferenzierungsfaktoren 'politische Preise' gebildet und
bei der Beschreibung raumwirtschaftlicher Effekte durch Bau und Betrieb
von Verkehrsanlagen verwendet (vgl. den Beitrag von Herz).

Zur Gewdhrleistung einer umfassenden Abwidgung wird also offensichtlich
die Notwendigkeit einer Erginzung der &konomischen Bewertung anerkannt.
Damit wird allerdings das der Kosten-Nutzen-Analyse zugrundeliegende Pa-
radigma verlassen. Es wird unmittelbar deutlich, daB der Bezugsrahmen
gesamtwirtschaftlicher Bewertungsverfahren notwendigerweise Skonomische,
kaum aber soziale und geo-tkologische Systeme sind. Insbesondere Vertei—
fungswirkungen (rdumliche, zeitliche oder personenkategorienspezifische
Begilinstigungen und Benachteilungen), geo—-okologische Schonungsgebote
bzw. Vertrdglichkeitsforderungen sind nur mit Hilfe ergédnzender, der
Verfahrenslogik des Referenzmodells 'Kosten-Nutzen-Analyse' im Prinzip
widersprechender Ansdtze zu beriicksichtigen. Der Nutzen/Kosten—Quotient
darf also nur als eine - zudem selektive ~ Form der aggregierten Be-
schreibung von Aufwénden und Ertrigen der Projekte aufgefaBt werden.
Zur Erfillung des Abwdgungsgebotes sind demnach zumindest ergdnzend -
dort wo eine monetarisierende Wirkungsbeschreibung fragwiirdig erscheint,
eventuell aber auch ersetzend - erforderlich:
~ originalskalierte Wirkungsbeschreibungen und ~darstellungen,
- Priifungen von Zuldssigkeiten/Vertriglichkeiten im Sinne eines Fin-
haltens von Mindest~ oder Maximalstandards,
~ Angaben von Begiinstigungen und Benachteiligungen (Teilrdume, Perso—
nenkategorien ...),
- Mdglichkeiten zu argumentativen Abwigungen.

Fir die interministerielle Abstimmung, die Abstimmung mit den Bundeslin-
dern wie auch fiir die Behandlung durch politische Entscheidungsgremien
werden relativ umfangreiche Projektcharakterisierungen zusammengestellt,
die je Projekt mindestens sechs DIN-A4-Seiten umfassen. Die zusammenfas—
senden Darsteliungen enthalten (Ausziige in Abbildungen 2 und 3):

—~ Angaben zum Projekt (Linge, Kosten, Ziele des Projektes, technische
Merkmale, Verkehrsstirken),

- eine Zusammenfassung der Projektbeurteilungen (gesamtwirtschaftliche
und verkehrliche Bewertung; regionalpolitische Bedeutung; okologi-
sche Beurteilung; zusitzliche Entscheidungskriterien) und den Ein-
stufungsvorschlag fir den Bundesverkehrswegeplan 1985,

Als Anlage sind enthalten:

~ eine grobe Lageskizze und Abschnittsuntergliederungen des Projektes,

~ detallierte Angaben zur gesamtwirtschaftlichen und verkehrlichen Be~
wertung (Projektnutzen, Investitionskosten, Nutzen—Kosten-Differenz,
Nutzen/Kosten—Quotient; Projektnutzen: Transportkostensenkung, Ko-
sten der Wegerhaltung, Beitrdge zur Verkehrssicherheit, Verbesserung
der Erreichbarkeit, regionale Effekte und Umwelteffekte),

~ regionalpolitische Beurteilungen (Beitrige zu Zielen der Raumordnung
und der regionalen Wirtschaftspolitik, mogliche nachteilige Effekte),

~ eine gkologische Beurteilung (evtl. mit einer detaillierten okologi~
schen Risiko-Analyse; Kurzbeschreibung des betroffenen Raumes (Be-
deutung und Betroffenheit der Potentiale); betroffene Nutzungen,
Funktionen, Verbreitung potentieller Konfliktfelder, vorherrschender
Risikograd, migliche risikomindernde MaBnahmen, Hinweise zu Kon-
fliktschwerpunkten, Planungsstand, vorhandene okologische Untersu-
chungen),

- Angaben zu zusdtzlichen Entscheidungskriterien.
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ekt A 98  AS Stockach-Ost - Wangen (Esserats- Land:
s weiler) (A 95) -Alternative 111~ Projekt-Nr..
Stand:

Vorbehaltsstrecke siternativ zu Bw 24

B
25
18/89+8%

Linge: 51.9 ke

Kosten: 323,588 Mio DM (Preisstand 1983)

Technische Merignaie und Zisl des Projektes
Z-streifiger BundesstraBenneubau

Rlternative I11 der Vorbehaltstrecke

Beseitiqung von Kapazititsengpissen und Minderuny von Usweltbelastungen
sowie Unfallrisiken is Zuge der B3l 2wischen Ludwigshafen/Bodenses
und der B3! bei Eriskirch

Entlastung zahireicher 0D im Iuge der B3{ as nérdlichen Bodensee.

Verkehrsstiirke :

Durchschnitticher taglicher Verkenr - Kfz/24h LKW Anted)
am Werktag auf A 98 20748 {11.9%)
am Unaubswerktag auf A 98 2619 ¢ 8.30)
am Wochenende aut A 98 21577
Projextbeyrteitung
1. Gesamtwirtschaftiiche und verkehriiche Bewertung - sishe Anlage 1
Nutzer/Kosten-vernaitrus ' 2.3
2 Regionsipoiitische Bedeutung - siehs Aniage 2

Unterstitzung von regionalpolitisch angestrebten lielen

3.Gkologische Beurteilung - sishe Aniage 3 )
In groBriumiger Betrachtung erkennbare erhebliche Probleshiufungen von
besonderes Sewicht

4. Zusitziiche Entscheidungskriterien
Einzelinforsationen siehe Anlage 4

Einstuft schiag fiir Bund kehr gepian 1385 (BYWP '85):

siehe finlage K

Abbildung 2: Beispiel einer Projektbeschreibung - Deckblatt
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Projekt: A 94 AS Stockach-0st - Wangen (Esserats-
weiler) (A 9b) -Alternative I[I-

Vorbehaltsstrecks altarnativ zu BW 24

Gesamiwirtschaftliche und verkehriiche Bewertung

Lanag: B
Projekt-Nr.. 25
Stand: 18/03/88

1. Projektnutzen

Jahriiche
Einsparungen
in Mio DM

1.1 T rth

Einsparungen fiir Betriebsflihrung einschi. Energie
sowie fiir Fahrzeugvorhaltung

1.2 Kosten der Wegeerhaltung
fm Fglle investitionsbedingter Kostensenkungen
positive Vorzeichen bei Nutzen, sonst negatives Vorzeichen

1.3 Beitrige zur Verkehrssicherheit

Kastensenkungen durch verningerte Untalthaufigkest
und -schwere

1.4 Verbesserung der Erreichbarkeit

Zettemnsparungen der Verkehrsnutzer bei der Erreichung
von zentraien Orten, Arbertsstatien, Erholungsstatten

1.5 Regionaie Effekte
Gesamtwirtschaftlich relevante ErschlieSung struktureller
Arpertskraftreserven und sonstiger Produktionspotentiaie
einschi. regionale Praferenzierung

1.6 Umweitetfekte
Abbau innerorticher Belastungen durch Larm und
Abgase sowie von Trennwirkungen. im Falle von Mehr-
belastungen negatives Vorzeichen bei Nutzen.

B

I
.
Y

Summe der Projektnutzen

Wirkung der unteren Prognosevanante auf Projektnutzen

2. Investitionskosten

Baukosten sowie Kosten fiir Fldchenerwerb. Entschadigun-
gen, baulichen Larmschutz und fur bauliche MaBnahmen
zur Minderung von Eingntfen in Natur und Landschaft

L

Jahreskosten
in Mio DM

fe.B8C:

3. Zusammenfassung
Nutzen-Kosten-Differenz in Mio DM pro Jahr

Nutzen/Kosten-Verhaitnis

Abbildung 3:

Beispiel einer Projektbeschreibung - Anlage 1

Werden 1500 StraBenbauprojekte auf diese Art und Weise mit Hilfe von
Formblattern beschrieben, charakterisiert und beurteilt, so sind kon-
trollierte und iterative Rangreihungen oder Auswahlen von Projekten un-
ter Beachtung von mehr als einer Beschreibungsgrofe kaum mehr méglich,
7ur Gewdhrleistung einer umfassenden, d.h. verschiedene Wirkungsaspekte
periicksichtigenden Abwdgung erscheint daher ein computergestiitztes In-
formationsverarbeitungssystem unverzichtbar.

Im weiteren Verfahrensablauf sind - wie schon dargestellt - auf der
Grundlage modifizierter Nutzen/Kosten-Quotienten die Projekte in eine
Dringlichkeitsreihe gebracht worden. Die unter Beriicksichtigung von Bud-
getrestriktionen ermittelten Quoten der zu realisierenden Projekte der
verschiedenen Verkehrstriger wie auch der Bundeslénder (fir die StraBen-
bauprojekte) sind im weiteren Verfahrensgang allenfalls noch marginal
verdndert worden. Innerhalb der jeweiligen Linderquote konnte das jewei-
1ige Bundesland Projektumordnungen vornehmen, die allerdings im Hinblick
auf die Linderquote 'neutral' bleiben muBten (Abbildung 4). Erwdhnens-
wert ist, daB die sich bei Anwendung des skizzierten Verfahrens fir die
BundesfernstraBen ergebenden Linderquoten den Einwohneranteilen der Bun-
deslinder an der Gesamtbevilkerung anndhern. Dabei weisen die Fléchen—
staaten geringfiigig iiberproportionale, die Stadtstaaten unterproportio-
nale Anteile auf. Diese Ergebnisse diirften einer politischen Aushandlung
- insbesondere im Rahmen der Bund-lLénder-Abstimmung — des Bedarfsplans
fiir BundesfernstraBen nicht abtrdaglich sein, da den Bundeslandern Frei-
riume zur Umordnung innerhalb der Landesquoten verbleiben.

Bei Anwendung dieses grob skizzierten Verfahrensansatzes der Bundsver—
kehrswegeplanung 85 und der Bedarfsplanung fiir BundesfernstraBen 1986
haben Bundesfernstraflenprojekte mit einem Projektvolumen von ca. 54 Mrd.
DM einen Nutzen/Kosten-Quotienten groBer 1.0. AuBerdem sind ca. 18.9
Mrd. DM fir MaBnahmen des nicht-disponiblen ‘'Uberhangs' erforderlich.
Aufgrund der vorliegenden Budgetrestriktionen konnten jedoch nur dieje-
nigen Projekte in den 'vordringlichen Bedarf' einbezogen werden, die ei-
nen Nutzen/Kosten-Quotienten von groBer 3,3 aufwiesen. Dies gilt ein-
heitlich iiber alle Verkehrstriger. Im BundesfernstraBenbau waren zusdtz-
lich Projekte im Volumen von ca. 6.3 Mrd. DM aus regionalpolitischen
Griinden, d.h. zur ErschlieBung strukturschwacher und peripherer Gebiete
als 'vordringlicher Bedarf' einzustufen. Davon hatten Projekte im Volu-
men von 1.7 Mrd. DM ohnehin einen Nutzen/Kosten—Quotienten von groBer
3.3, die anderen aber nur zwischen 1.0 und 3.3. Da unter den gegebenen
Budgetrestriktionen durch den Einbezug dieser Projekte andere eliminiert
werden muBten, ergab sich dann fiir diejenigen Projekte, die nicht aus
regionalpolitischen Griinden 1in den 'vordringlichen Bedarf' eingestuft
wurden, ein niedrigster Nutzen/Kosten—-Quotient von ca. 4.0. Insgesamt
umfaBt die Bundesverkehrswegeplanung 1985 fiir die BundesfernstraBien

- im "vordringlichen Bedarf' ein Volumen von 38.7 Mrd. DM,

~ in den 'Planungen' ein Volumen von ca. 41.0 Mrd. DM.

Wird das Projektkollektiv des 'vordringlichen Bedarfs' analysiert, so
zeigt sich, daB Projekte im Umfang von ca. 18.9 Mrd. DM (knapp 49 7) dem
nicht—disponiblen Uberhang entstammen und im Umfang von 6.3 Mrd. DM
(16.3 %) den regionalpolitisch bevorzugten Projekten zugehdren. Allein
iiber das Kriterium des Nutzen/Kosten-Quotienten werden Projekte im Um~
fang von 13.5 Mrd. DM, also nur 34.9 7 des Finanzvolumens in den Be-
darfsplan 86 aufgenommen. Von den aus regionalpolitischen Griinden bevor-
zugten Projekten weisen zudem Projekte im Umfang von 1.7 Mrd. DM einen
Nutzen/Kosten—Quotienten auf, der eine Aufnahme in den 'vordringlichen
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Abbildung 5/1: Grobcharakterisierung der Vorgehensweisen und methodi-
schen Grundlagen der Bewertung von StraBenbauprojekten
-~ Vorgehensbeispiele aus West- und Mitteleuropa (Teil 1)



Es muB auch festgestellt werden, daB Verfahrensansitze wie die Konkor-
danzanalyse (NL) oder die Vergleichswertanalyse (CH) Vorteile im Hin-
blick auf die Gewdhrleistung einer Abwdgung aufzuweisen scheinen.

4. Mingel des methodischen Ansatzes der Bewertung und Auswahl im Rahmen
der Bundesverkehrswegeplanung

367 Projekte

Zur Identifikation von Méngeln des methodischen Ansatzes der Bewertung
und Auswahl von Projekten im Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung wie
T auch zur Formulierung von Anforderungen an methodische Verbesserungen
adad ist es zweckmdBig, zwei Hauptaufgabenfelder der Bundesverkehrswegepla-
;fi”::ﬂ nung zu unterscheiden. Im ersten Aufgabenfeld geht es zum einen darum,

e iberschldgiq und - sicherlich zum Teil auch - vorlaufig die mittel~ und
langfristig fir die Realisierung vorteilhafter und zuldssiger Projekte
erforderlichen Investitionsmittel abzuschiatzen. Zum anderen ist das
kurz- und mittelfristig fir Verkehrswegeinvestitionen verfiighare Haus~
haltsbudget (Fiinf- bis Finfzehnjahreshorizont) auf die Verkehrstriger
und eventuell auf die verschiedenen MaBnahmentypen aufzuteilen. DaB da-
bei auch Landerquoten der fiir BundesfernstraBen vorgesehenen Investitio-
nen ermittelt werden kénnen, ist eher ein Nebenprodukt. Die Aufteilung
der Investitionen auf Bundeslander ist bei Wahl 'giiltiger' Bewertungs-
groBen der StraBenbauprojekte weniger von fachtechnischem Interesse als
von Bedeutung fiir die politische Konsensfahigkeit der Ausbauvorschlage
(Bundesverkehrswegeplan, Bedarfsplan fir BundesfernstraBen). Bei grund-
jegenden Verdnderungen der Problem- und Aufgabenstellungen der Bundes-
verkehrswegeplanung oder bei grundlegenden Verdnderungen der Beurteilung
von Verkehrswegeprojekten widre es jedoch durchaus denkbar, daB sich Lin-
derquoten fir die Projekte der BundesfernstraBenplanung ergdben, die
nicht mehr ndherungsweise mit Einwohner— und/oder Flichenanteilen der
Bundeslander libereinstimmen. Wenn dies auch sicherlich schwieriger poli-
tisch auszuhandeln wére, konnte es dennoch einer Sicherung der Aufgaben
der Bundesverkehrswege im raumordnerischen, regionalpolitischen und
stddtebaulichen Kontext - unter Beachtung sozialer und okologischer
Schonungsgebote -~ entsprechen.
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Bei dem zweiten Aufgabenfeld handelt es sich darum, einzelne Projekte
hinsichtlich der Eignung und Dringlichkeit zur Aufnahme in Ausbaupléne
(Bundesverkehrswegeplan, Bedarfsplan) zu beurteilen. Fiir die einzelnen
Projekte und deren Aufnahme in Ausbauplane kann es dabei von grundlegen-
der Bedeutung sein zu ermitteln, welche Wirkungen beispieisweise 'Unver-
triglichkeiten' mit nicht aushandelbaren Anforderungen (an Mindest- oder
Maximalstandards) begriinden und wodurch unerwiinschte Projektwirkungen
entstehen, um auf dieser Grundlage gezielt Verbesserungen (Nachbesserun-
gen) der Projektvorschlige vornehmen zu konnen. Auf diesem einzelpro-
jektbezogenen Betrachtungsniveau kommt der umfassenden Abwidgung von Pro-
Jektwirkungen, der Ermittlung von Unvertriglichkeiten und der Angabe von
Begiinstigungen und Benachteiligungen eine besondere Bedeutung zu.

b,
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Wird der vorliegende methodische Ansatz der Bewertung (und Auswahl) von
Projekten im Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung bzw. der Bedarfspla-
nung fir Bundesfernstrafen hinsichtlich der Eignung fiir diese beiden
Grob-Aufgabenfelder iiberpriift, so kann begriindet behauptet werden, dafB
die Ermittlung des erforderlichen Budgets wie auch die Aufteilung eines
§ . s - . verfigbaren Budgets auf Verkehrstrdger - eventuell auch auf Bundeslénder
GIE T Sgﬁgﬁh8:3:3?2&2;922298252rzﬁzgesggSgi;;ggngzgpfg§2ﬁiég - trotz einiger 'Unschirfen' mit dem vorliegenden methodischen Ansatz zu
- Vorgehensbeispiele aus West~ und Mitteleuropa (Teil 2)
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Teisten ist. Es ist moglich, das Budget nach konsensfahigen und relativ
einfachen Regeln aufzuteilen. Mingel und damit auch Verbesserungserfor—
dernisse ergeben sich dennoch hinsichtlich

a) der Prifung aller Projekte auf Gewdhrleistung sozialer und kologi-
scher Schonungsgebote ('Vertridglichkeiten', 'Risiko-Analysen'),

b) verstdrkter Ermittlungen und Uberpriifungen verkehrssektoribergrei~
fender Wirkungen von Verkehrswegeprojekten,

c) einer Erweiterung der MaBnahmenklassen um MaBnahmen der 'Erhaltung'
und des 'Betriebs' von Verkehrsanlagen zur Gewdhrleistung der
Funktions— und Leistungsfahigkeit sowie der Vertraglichkeit von Ver-
kehrswegen,

Diese Mingel konnen im Rahmen der Ermittlung des langfristig erforderli-
chen Gesamtbudgets fiir Verkehrswegeinvestitionen und der Aufteilung des
kurz- bzw. mittelfristig zur Verfiigung stehenden Budgets fir Verkehrswe—
geinvestitionen nur dann als 'Unschirfen' bezeichnet werden, wenn ledig-
lich Einzelprojekte, nicht aber Typen von Projekten bei verinderten me-
thodischen Ansatzen hinsichtlich der Zuldssigkeit oder Vorteilhaftig-
keit, damit auch hinsichtlich der Dringlichkeit verdnderte Einstufungen
erfahren. Werden Klassen bzw. Typen von Projekten verdndert eingestuft,
bedarf es zur sachgerechten Bewdltigung auch des ersten Hauptaufgaben—
feldes einer Modifikation der Bewertung und Auswahl von Verkehrswegepro-
jekten.

Wird die vorliegende Methodik der Bewertung und Auswahl von Verkehrswe-
geprojekten dagegen fiir das zweite Hauptaufgabenfeld der Bundesverkehrs—
wegeplanung bzw. der Bedarfsplanung fir BundesfernstraBen, d.h. fir eine
umfassende - vor allem auch kognitiv erfaBbare — Abwigung der verschie—
denen Projektwirkungen, fir eine Beurteilung der Zuldssigkeit und Vor-
teilhaftigkeit jedes einzelnen Projektes und fiir die Entwicklung geeig-
neter Verbesserungsvorschlidge fiir Projekte eingesetzt, so sind deutliche
Verfahrensminge]l festzustellen. Diese Mingel kénnen ihre Wirkungen bei
der Aufnahme von Einzelprojekten in Ausbaupldne entfalten.

Da die Mdngel des methodischen Ansatzes fiir das zweite Hauptaufgabenfeld
iberwiegen, werden nachfolgend vorwiegend Mingel dieses Finsatzes skiz-
ziert, um darauf aufbauend einige ausgewdhlte Anforderungen an methodi-
sche Verbesserungen zu formulieren.

Fiir das zweite Aufgabenfeld der Bundesverkehrswegeplanung steht das ein-

gesetzte Beurteilungs- und Auswahlverfahren ('Bewertungsverfahren') -

wie schon kurz erlautert - unter dem Anspruch, einen Beitrag zu infor-

miertem, kontrolliertem und iberlegtem planerischen sowie politischen

Handeln zu leisten. Dieser Anspruch impliziert die Hoffnung auf 'iiberle—

genes Handeln' bei der Beurteilung und Auswahl - ggf. auch Rangreihung ~

von Projekten nach Zulassigkeit und Vorteilhaftigkeit. Dieser Anspruch

bedeutet aber auch, daB es im Rahmen eines Einsatzes dieses Bewertungs—

und Auswahlverfahrens miglich werden muB,

a) iber Problemstellungen, Projektwirkungen, 'Trade-0ffs' konfligieren-
der Projektwirkungen zu 'lernen',

b) zur Problemldsung vorgeschlagene Projekte zu modifizieren und damit
zu verbessern oder weitere Projektvorschldge zu generieren und

¢) begriindete Stellungnahmen zu den Einzelprojekten abzugeben.

Der formale Entwicklungsstand des Bewertungs- und Auswahlverfahrens der
Bundesverkehrswegeplanung st hinsichtlich der bericksichtigten Wir-
kungsaspekte, der Messung und Monetarisierung von Projektwirkungen sowie
der Vereinbarung von Verfahrens— und Vorgehensregeln vergleichsweise
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hoch. Dennoch scheint er zur Gewdhrleistung eines informierten, kontroi-
lierten, iberlegten sowie iberlegenen planerischen und politischen Han-
delns verbesserungsbediirftig. Verfahrensablauf und Methodik beriicksich-
tigen zum Teil ungeniigend die sich aus dem Abwiagungsgebot ergebenden An-
forderungen an Informationsverarbeitung und Problemldsung. Dies gilt in
besonderem MaBe fir die Aufbereitung, Bereitstellung und Zugdnglichkeit
der Beurteilungsgrundlagen (Wertgeriiste, Wirkungsgeriiste, Wirkungsberei-
che). Ausgehend von dieser Grundeinschatzung werden nachfolgend vier
Mangelkompliexe vertieft skizziert.

Mingelkomplexe 'Informationshandhabung'

Mingel der Informationshandhabung resultieren vor allem aus dem Versuch

einer Losung des unzweifelhaft gegebenen Spannungsfeldes von

~ Informationsuberlastungen infolge der Vielzahl zu beurteilender Pro-
jekte und der Vielzahl sowie Verschiedenartigkeit von Projektwirkun-
gen und von

~ Informationsdefiziten infolge fehlender Kenntnisse iiber Projektwir-
kungen, infolge zusammenfassender Beschreibungen von Projektwirkun—
gen, infolge der Bildung und Vorselektion von Projektklassen u.d.

Bei der Ausgestaltung der Handhabungsméglichkeiten projektrelevanter In-
formationen bediirfen neben Erfordernissen der technischen Handhabbarkeit
wie Sammlung, Speicherung, Ordnung, Verdichtung und Selektion von Infor-
mationen insbesondere auch Anforderungen der kognitiven und kommunikati-
ven Handhabbarkeit durch Verfahrensbeteiligte Beriicksichtigung. Fehl~
handhabungen von Informationen — wie die Bildung von 'stabilen' Informa-
tionsverkniipfungen ('chunks'), wie unkontrollierte Informationsselektio—
nen ('omissions'), wie der Abbruch von Informationsaufnahmen ('esca—
ping') u.a. (vgl. Schénwandt, 1986) - sind insbesondere bei Informati-
onsiiberlastungen und einem dadurch bewirkten 'InformationsstreB’' mog-
lich. Eine Vermeidung bzw. Begrenzung von Fehlhandhabungen erscheint
wahrscheinlich, wenn Moglichkeiten ersffnet werden zu

~ einem von dem jeweiligen Verfahrensbeteiligten selbtbestimmten In-
formationszugang, d.h. zu Wahlmoglichkeiten hinsichtlich Inhalten,
Beschreibungsarten, Aggregationsniveaus, rdumlichen und zeitlichen
Beziigen der Informationen,

~ einem stufenweisen und iterativen Informationszugang hinsichtlich
Anzahl und Typen der Projekte, Aggregationsniveau der Informationen
u, 8.,

~ einer Abbildung der Projektwirkungen in originalskalierten Beschrei-
bungsgroBen wie auch zu verbalen bzw. qualifizierenden Beschreibun-
gen der Projektwirkungen,

- einem Vergleich der Projektwirkungen mit Standards (Regelstandards,
Maximal- und Minimalstandards) sowie mit diterativ und interaktiv
veridnderbaren Anforderungen ('Anspruchs-Profilen').

Dies erfordert allerdings ein Zusammenfiihren von verschiedenen Grundty-

pen der Beurteilungs—, Bewertungs— und Auswahlverfahren. Dazu gehdren

Eliminationsverfahren, multikriterielle Wirkungsdarstellungen und Ver-

traglichkeitsprifungen sowie die auf dem Substitutionsprinzip beruhenden

"konventionellen' Bewertungsverfahren (Kosten-Nutzen-Analysen, Nutzwert-

analysen...; vgl. Beitrag Hochstrate).

Auf einer derartig erweiterten methodischen Grundlage kdnnen den
Wahrnehmungs— und Kognitionsprozessen der Verfahrensbeteiligten entspre-
chende Informationshandhabungen sichergestellt werden.
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Mingelkomplex 'Methodik des Bewertungsverfahrens'

Die starke Formalisierung des Verfahrensansatzes begrindet die Gefahr
einer (berdeckung bzw. Vernachlissigung von Abwdgungserfordernissen so-
wie eines Verzichts auf ergidnzende - insbesondere auch qualifizierende -
Wirkungsanalysen, auf Ermittlung rdumlicher Wirkungsbereiche und betrof-
fener Personengruppen, d.h. also auf die Ermittlung Benachteiligter und
Begiinstigter.

Soll weniger eine formale als eine inhaltliche Rationalitdt gesichert
werden, so bedarf es erganzender Beschreibungen und Beurteilungen. Eine
verbale und kommunikative Handhabung der Abwdgung ist fiur intraindividu-
elle wie aber auch fir interindividuelle und politische Abwagungsprozes—
se charakteristisch. Eine mdgliche Ursache fiir eine Beschrankung der Ab-
wigung scheint darin zu liegen, daB bei der kognitiven Handhabung nicht
selten quantifizierende Wirkungsbeschreibungen im Vergleich zu verbal-
argumentativen Erlauterungen ein besonderes Gewicht entfalten - die

'faktische Kraft des Quantitativen'. Diesen Mingeln kann allerdings im

Rahmen des vorliegenden Bewertungs- und Auswahlverfahrens durch Gewdhr-

leistung der folgenden Verfahrensmerkmale abgeholfen werden:

a) In groBerem Umfang als bisher miiBten Sensitivitdtsanalysen durchge-
fithrt werden, um Variationen und Unsicherheiten der Annahmen des
Bewertungs— und Auswahimodells (Verkehrsmengengerist, Wirkungsge—
riist, monetdre Wertansdtze, Diskontierungssatz etc.) zu beriicksich-
tigen und die Stabilitat von Urteilen hinsichtlich Zuldssigkeit,
Vorteilhaftigkeit, relativer Vorteilhaftigkeit/Dringlichkeit von
Projekten beurteilen zu konnen,

b) Durch Angabe von (Mindest- oder Maximal-)Standards sollten Verrech-
nungsgrenzen fir verschiedene Projektwirkungen vorgebbar sein.

c) 'Trade-Offs' zwischen konfligierenden Projektwirkungen sind zu er-
mitteln und darzustellen.

d) AusschluBigrenzen fiir Projekte bei nicht vermeidbaren oder nicht aus—
gleichbaren Projektwirkungen (z.B. Larmbelastungen, Schadstoffbela-
stungen, Fldchenbeanspruchungen, Emissionsbilanzen) miiBten angebbar
sein.

Mangelkomplexe 'Sachbereichs—Handhabung'

Notwendige Grundlage sachgerechter und begriindeter Beurteilungen bzw.
Auswahlen von Problemlosungsvorschligen (MaBnahmen, Projekten) sind ab-
gesicherte Kenntnisse bzw. begrindete Vermutungen iiber Projektwirkungen
und deren Verursachungen. Derartige Kenntnisse bzw. Vermutungen sind zu-
nehmend weniger verfiigbar bzw. weniger begriindet bei Zunahme der Lang-
fristigkeit und der raumlichen Ausdehnung der Wirkungen wie auch bei
Uberlagerung verschiedener Wirkungen. Andererseits nimmt die praktische
Bedeutung derartiger Langfrist-, Fern- und Kumulationswirkungen auch von
Verkehrswegeprojekten standig zu. Unter den Anforderungen des Abwiagungs—
gebotes scheint eine systemanalytische Darstellung der mutmaBlichen Wir-
kungsketten und Wirkungszusammenhdnge sowie eine verbal-argumentative
Benennung von mdglichen oder wahrscheinlichen Wirkungen dann unverzicht-
bar, wenn keine differenzierten Wirkungskenntnisse verfigbar sind. Auf
dieser Grundlage konnen potentielle Nebenwirkungen von Projektvorschla-
gen - wie beispielsweise siedlungsstrukturelle Folgewirkungen -~ zumin-
dest benannt und in der Abwagung durch Angabe von Art und Bedeutung be-
riicksichtigt werden.
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Die verkehrstrigeriibergreifenden Wirkungen von Projekten ~ insbesondere
ninsichtlich der Verlagerungseffekte zwischen verschiedenen Verkehrsmit-
teln (Modal-Split) - werden kaum in einer den verfigbaren methodischen
Kenntnissen entsprechenden Form beriicksichtigt. Methodische Verbesserun—
gen zur Abschdtzung des Verkehrsmengengeriistes erscheinen erforderlich
und durchaus mbglich. AuBerdem bezieht sich die Prognose des Verkehrs—
mengengeriistes mit dem Jahr 2000 auf einen Zeitpunkt, zu dem zumindest
fiir den motorisierten Individualverkehr ein Maximum des Verkehrsaufkom-
mens und der Verkehrsleistung zu erwarten ist, wahrend in den fir die
Projektwirksamkeit durchaus bedeutsamen Folgejahren eine Abnahme der
Verkehrsleistungen nicht unwahrscheinlich ist. Diese Miangel der Ermitt-
jung bzw. Abschdtzung des Verkehrsmengengeriistes entfalten ihre Wirkun-
gen auch fir das Aufgabenfeld der Schitzung des Investitionsbedarfs und
der Aufteilung eines verfiigbaren Investitionsbudgets, da beispielsweise
erwartete zukiinftige Nutzen zum Teil entfallen kénnen oder unerwiinschte
Aufkommensverlagerungen zwischen den verschiedenen Verkehrstrigern re-
sultieren kdnnen.

Einige Bewertungsansdtze fir Projektwirkungen ~ wie beispielsweise fir
die regionalwirtschaftlichen Effekte wdhrend der Bau- und insbesondere
der Betriebsphase der Verkehrsanlagen - bediirfen einer grundsdtzlichen
Aktualisierung, andere einer grundsatzlichen Uberpriifung (vgl. Beitrag
Herz).

Das Bewertungsverfahren enthdlt einige implizite Gewichtungen, die nur
schwer erkennbar sind und daher hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf die
Beurteilung und Auswahl von Projekten kaum kontrolliert werden kdnnen.
Es handelt sich dabei sowohl um Ansatze fir Vermeidungs- oder Aus-
gleichskosten ('fiktive' Marktpreise) als auch um die Festlegung des An-
nuititenfaktors. Folge der mit 3 Z vergleichsweise niedrig gewidhlten Ak-
tualisierungsrate ('Diskontierungssatz') ist eine starke Beriicksichti-
gung zukiinftiger Wirkungen (Nutzen, Kosten) und damit eine starke Be-
riicksichtigung langfristiger Schonungsgebote von Ressourcen, Naturraum-
potentialen etc. Weniger stark werden kurz— und mittelfristige Wirkungen
abgebildet. Da nun aber Investitionskosten kurzfristig anfallen, andere
Projektwirkungen sich aber iiber die gesamte Lebensdauer der baulichen
Anlage erstrecken, kann sich im Vergleich zu hoheren Aktualisierungsra-
ten eine Uberschitzung der Nutzen/Kosten-Quotienten ergeben. Denkbar und
vorteithaft wiren hier Sensitivitdtsanalysen fir verschiedene Aktuali-
sierungsraten (z.B. 4 7 und/oder 6 %), wie sie zum Teil auch in anderen
Landern vorgenommen werden. Sensitivitdtsanalysen miiften auch das Ver-—
kehrsmengengeriist und zum Teil das Wirkungsgeriist umfassen. Im Sinne ei-
ner Gewdhrleistung der kognitiven Handhabbarkeit der moglichen Informa-
tionen ist aber auf eine Beschrdnkung der Sensitivitdtsanalysen auf ei-
nige wenige kritische GroBen zu achten.

Mangelkomplexe 'beriicksichtigte MaBnahmenklassen'

Die zunehmend an Bedeutung gewinnenden MaBnahmen

- der Erhaltung und Erneuerung von Verkehrsanlagen sowie

-~ des Betriebs von Verkehrsnetzen ('Verkehrs-System—Management')
werden aus haushaltstechnischen Griinden - kaum aber sachlich begriindet —~
bisher nicht im Rahmen der Investitionsplanung beriicksichtigt. In Ab-
hdngigkeit von der jeweiligen Problemstellung kdnnen sie durchaus dhnli-
che erwiinschte verkehrliche, okologische oder stédtebauliche Wirkungen
enthalten wie die betrachteten Verkehrswegeinvestitionen. Diese Vernach-
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ldssigung erscheint im Hinblick auf eine Abwigung von MaBnahmen, die ei—
ner Beeinflussung von Verkehrssystemen und Verkehrsablaufen dienen sol—
len, sowie im Hinblick auf einen effizienten Einsatz &ffentlicher Mittel
fragwirdig. "Das Bewertungsverfahren muff neben den zahlenmiBig abnehmen-—
den ExpansionsmaBnahmen auf solche Projekte zugeschnitten werden, die
der Erhaltung und Effizienzsteigerung des bestehenden Systems dienen
(Ersatzinvestitionen, Rationalisierungsprojekte)” (Fischer, 1985). Die—
ser Midngelkomplex hat auch besondere Bedeutung fiir die Ermittlung des
erforderlichen Investitionsbedarfs und fir die Aufteilung eines verfig-
baren Haushaltsbudgets.

Trotz des im Vergleich zu einigen anderen europdischen Landern hohen
formalen Entwicklungsstandes ist die Methodik der Bewertung und Auswahl
von Projekten im Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung verbesserungsbe~
dirftig. Dies gilt in besonderem Mafle fiir das zweite der skizzierten

Hauptaufgabenfelder. Dazu bedarf es u.a.

a) einer Verbesserung der Handhabungsmiglichkeiten im Spannungsfeld von
Informationsdefiziten und Informationsiiberlastungen - beispielsweise
durch Schaffung computergestiitzter interaktiver Handhabungsméglich-
keiten und durch Gewdhrleistung originalskalierter Wirkungsbeschrei-
bungen,

b) einer Erweiterung der bericksichtigten Wirkungsbereiche (Folgewir-
kungen auf Siedlungsstruktur, Standortmuster, Verkehrsentstehung
etc.) unter Angabe von Wirkungsvariationen,

c) einer Erweiterung von Miglichkeiten zu verbal-argumentativen Handha-
bungen von Informationen ilber Projektwirkungen mit dem Ziel einer
Verbesserung der Abwiigung,

d) einer Moglichkeit zur Angabe von Vertraglichkeitsgrenzen fiir Pro-
jektwirkungen (AusschluBgrenzen fiir Projekte bei bestimmten Wirkun—
gen), damit auch von Verrechnungsgrenzen zwischen verschiedenen Pro—
jektwirkungen sowie einer Mdglichkeit zur Ermittlung von 'Trade-
Offs' zwischen konfligierenden Projektwirkungen.

5. Ausgewdhlte Anforderungen an methodische Erweiterungen des
Bewertungs— und Auswahlverfahrens

Die skizzierten Mangel implizieren - insbesondere fiir den Verwendungszu-
sammenhang des zweiten Aufgabenfeldes - Forderungen nach Erweiterung des
vorliegenden Verfahrensansatzes und nach Erweiterung der Handhabungsmég~
lichkeiten dieses Verfahrensansatzes. Es geht dabei insbesondere um eine
Sicherung der Abwigung von Einzelprojekten und um eine Verbesserung der
Moglichkeiten zur Beteiligung der verschiedenen Verfahrensbeteiligten,

Wesentliche Voraussetzung einer umfassenden, frithzeitigen und nachvoll-
ziehbaren Abwagung ist die Ausgestaltung des Verfahrens zu einem inter—
aktiv handhabbaren Informationsverarbeitungssystem. Moglichkeiten einer
interaktiven Handhabung bedeuten dabei, daB die im Zuge eines oder meh-
rerer Arbeitsschritte vorgenommenen Informations— und Projektselektionen
ebenso wie erfolgte Informationsverdichtungen, Festlegungen von Anforde-
rungen ('Standards') oder von Verrechnungsgrenzen in nachfolgenden Ar—
beitsschritten kontroliiert und vollstindig bzw. teilweise riickgdngig
gemacht werden konnen. Grundlage derartiger Korrekturen von Auswahlen
oder sonstigen (Vor-) Festlegungen sind Lernvorginge iiber Projektwirkun—
gen, iiber 'Trade-Offs' konfligierender Projektwirkungen, iber rdumliche,
zeitliche und personenkategorienbezogene Betroffenheiten (Begiinstigun—
gen, Benachteiligungen). Diese Erfahrungen miissen im Rahmen der Handha—
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bung des Bewertungs— und Auswahlinstruments gesammelt 'werden kdnnen.
Aufgrund der Vielzahl der zu beurteilenden Projekte sowie der Vielfait
zu beriicksichtigender Projektwirkungen sollte das Informat1onsvefarbe1—
tungssystems computergestiitzt ‘sein und fir alle Verfahrensbeteiligten
der Bundesverkehrswegeplanung - die Bundeslénder, die bete1179ten Bun—
desministerien wie auch die Mitglieder der Bundestagsausschiisse - zu-
ginglich und handhabbar sein.

Soll also das eingesetzte Bewertungs~ und Auswah]verfahren“verlﬁsliche
Such— und Denkhilfen fir den heuristischen Entwurfs- und Abwagungsprozgﬁ
im Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung wie auch der Bedarfﬁplgnungbfur
Bundesfernstraflen ermdglichen, so mufl das Verfahr?n Lernmogl}chke1tgn
ninsichtlich Problemstellungen, Projektwirkungen, 'Trade-Offs’ konfli-
gierender Projektwirkungen und &hnlichem ermdglichen. Im Rahmen der vor-
zusehenden Erweiterungen des vorliegenden Bewertungs- und Auswahlverfah-
rens ist es daher notwendig, ’

- ein computergestiitztes Informationsverarbeitungssystem bereitzustel-
len, das .

a) interaktive Beurteilungs— (Bewertungs-), Abwigungs-— und Auswahl-
schritte, damit auch die geforderten Lernprozesse zuldBt,

b) interaktive, iterative und systematische Variationen von Wir-
kungsanforderungen ('Anspruchsprofile') ermoglicht,

¢) eine Ermittlung und Darstellung von Abhﬁngigﬁe1teq'zw1schen kon~
fligierenden (Projekt-)Wirkungen ('Trade-0ffs') ersffnet,

- zumindest erganzend originalskalierte Wirkungsbeschreibungen vorzu-
sehen, die eine friihzeitige und alleinige Verwendung von auf Ver-
rechnungen beruhenden Kennwerten (z.B. Nutzen/Kosten-Quotienten, Ge-
samtnutzwerten etc.) iiberfliissig machen.

Im einzelnen lassen sich verkiirzt die folgenden Anforderungen an ein
derartiges interaktiv handhabbares Informationsverarbeitungssystem for-
mulieren.

1) Informationen iber Projektwirkungen sollten soweit wie mﬁg]jch auch
in originalskalierter Form, d.h. unter Angabe von Hirkungsartt W1rkqu§—
intensitidten sowie zeitlichen, rdumlichen und personenkategorienspezifi-
schen Betroffenheiten, mboglich sein. Gleichzeitig sollten ergénzenq ver—
schiedene Verdichtungs—/Aggregationsstufen der Informationen’ mbg]ych
sein. Derartige zusammenfassende Beschreibungen leisten beispielsweise
die 'konventionellen Bewertungsverfahren' wie Kosten~Nutzen-Ana1ysgn.
Nutzwertanalysen oder Kosten-Wirksamkeits—Analysen. Deren Anwendungsmdg-
Tichkeit auf die verfiigharen Informationsgrundlagen muB8 daher Bestand~
teil des computergestiitzten Informationsverarbeitungssystems sein. Zu-
sdtzliche Angaben zu Informationsquellen, bekannten oder vermuteten'Un—
sicherheiten der Informationen kénnten fiir die Abwdgung hilfreich sein,

2) Informationsbereitstellung und -aufbereitung se]lgen auch verba?—
argumentative und bildhafte Darstellungen der Projektw1rkungen»ernmgl1—
chen, um den 'gewohnten' (alltéglichen) Wahrnehmungs~ und Kogn1t1ons¢u—
stern der Verfahrensbeteiligten zu geniigen., Dazu konnen verbale Wir-
kungsbeschreibungen wie auch multikriterielle Wirkungsprofildarstellun~
gen gleichermaBen Beitridge leisten.

3) Informationszugang und Informationshandhabung mﬁssenydurch'die Qe~
weiligen Nutzer selbstbestimmt gestaltbar sein, um mit Hilfe dieser in-
teraktiven Handhabungsméglichkeiten Lernprozesse iiber Projektwirkungen,
iiber 'Trade-0ffs' konfligierender Projektwirkungen, iiber Rangreihen und
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Auswahlen von Projekten wie auch iiber Praferenzen der Verfahrensbetei-
ligten zu ermdglichen. Der selbstbestimmte Informationszugang muB sich
auf Art und Teilklassen von Projekten, auf Art und Intensititen von Pro-
Jjektwirkungen u.d. beziehen. Damit kann gleichermaBen den unterschiedli-
chen Einsatzbereichen und Einsatzschwerpunkten des Informationsverarbei~
tungssystems wie auch den unterschiedlichen Handhabungsfahigkeiten sowie
Verwendungsinteressen der jeweiligen Nutzer entsprochen werden. Derarti-
ge Lernprozesse sind von wesentlicher Bedeutung fiir die Sicherung einer
umfassenden Abwidgung. Sie sind gegebenenfalls Basis zur Generierung (zum
'Entwurf') verbesserter Losungen oder von KompromiBlosungen,

4) Die Handhabungsméglichkeiten sind desweiteren so auszugestalten, daB
unterschiedliche Strategien der Auswahl von Projekten mdglich sind -
beispielsweise nach Projekttypen, nach 'Strittigkeit' der Projekte u.i.
Der Aufbau des Informationsverarbeitungssystems sollte demnach fiir Beur—
teilungen und Auswahlen von Projekten die folgenden Vorgehensstrategien
zulassen:

- verbal-argumentative Darstellungen der Wirkungen von Projekten sowie
verbal-argumentative Bevorzugungen bzw. Auswahlen von Projekten, die
lTetztlich auch 'Verrechnungen' verschiedener Projektwirkungen bein-
halten, aber zum einen den alltiglichen Handhabungen entsprechen,
zum anderen keine iberhshte Genauigkeit vortduschen,

- anspruchsgesteuerte Beurteilungen, Vergleiche, Rangreihungen und
Auswahlen von Projekten durch Bezug auf (Mindest-, Maximal- oder
Regel-)Standards fiir einzelne oder mehrere WirkungsgréBen,

~ Beurteilungen, Vergleiche, Rangreihungen und Auswahlen von Projekten
mit Hilfe aggregierter Wirkungsbeschreibungen.

Zur Erfiillung dieser Anforderungen bedarf es einer Integration der ver—

schiedenen Grundtypen von Verfahren zur Beurteilung ('Bewertung'), zum

Vergleich und zur Auswahl von Projekten. Es handelt sich dabei um

'Verfahrensansédtze'

- der multikriteriellen Wirkungsdarstellungen ('Wirkungsprofile') und
der multikriteriellien Qualitdts— bzw. Vertréglichkeitsprifungen
(Ruske/Ahrens/Beckmann (1987), Gudehus (1987)),

- der dnteraktiven Eliminationsverfahren (vgl. Hochstrate (1986) und
Beitrag Hochstrate) sowie

- der 'konventionellen Bewertungsverfahren' (Kosten—Nutzen-Analysen,
Nutzwertanalysen, Kosten-Wirksamkeits-Analysen).

Die verfahrensspezifischen Einsatzgrenzen und Einsatzméglichkeiten kin—

nen durch eine derartige Verfahrenskombination aufgabenspezifisch erwei—

tert bzw. genutzt werden.

Die vorgesehene Kombination von Eliminationsverfahren und von auf dem
Substitutionsprinzip beruhenden ‘konventionellen Bewertungsverfahren'
bedeutet gleichzeitig eine Integration von Vertrdglichkeitsdarstellungen
bzw. von Vertrdglichkeitsiiberpriifungen. Dazu werden in ein interaktives
Eliminationsverfahren neben den fiir Vertrdglichkeitspriifungen erforder-
lichen originalskalierten Wirkungsindikatoren gleichzeitg auch verdich-
tete Indikatoren (Nutzen/Kosten-Quotienten, Teilnutzen/Kosten-Quotien—
ten, Gesamtnutzwerte, Teilnutzwerte) als Kriterien eingefiihrt. So kénnen
sowohl fiir einzelne Wirkungsindikatoren als auch fiir hochverdichtete In—
dikatoren (Mindest-)Standards gesetzt und diese bei der Elimination bzw.
bei der Vertrdglichkeitspriifung beriicksichtigt werden.
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Fir die Methodik der Bewertung und Auswahl im Rahmen der Bundesverkehrs-
wegeplanung und der Bedarfsplanung fiir BundesfernstraBen sind daher zu-
sammenfassend zu fordern:

eine Erweiterung und Aktualisierung von (originalskalierten) Wir-
kungsbeschreibungen - insbesondere auch fir die Wirkungsfelder Raum-
ordnung, Stadtebau/Siedlungsumwelt, (Geo-)Dkologie,

eine Erweiterung des methodischen Ansatzes der 'konventionellen Be-
wertungsverfahren' und

eine Erweiterung bzw. Verdnderung der Handhabung(smdglichkeiten).

£in unter Beriicksichtigung dieser Anforderungen erarbeitetes, interaktiv
handhabbares Informationsverarbeitungssystem zur Beurteilung, zum Ver-
gleich und zur Auswahl von Projekten der Verkehrs(wege)investitionen
dient der Verbesserung einer umfassenden Abwigung und dem Abbau eventu-
e1l vorhandener Legitimationsdefizite bei der Auswahl von Projekten in-
folge unterschiedlicher Informationszugdnglichkeiten und Informations-
handhabungsmdglichkeiten durch verschiedene Verfahrensbeteiligte.

Die Qualitdten eines derart erweiterten und verbesserten Verfahrensan-
satzes flr die Beurteilung und Auswahl von einzelnen Verkehrswegeprojek—
ten der Bundesverkehrswegeplanung oder von StraBenbauprojekten der Be-
darfsplanung kommen insbesondere der Abwdgung von Einzelprojektemn zugu-
te. Wird damit aber beispielsweise auch eine begriindetere Beurteilung
von Projektklassen ermiglicht, so kann dieser erweiterte Verfahrensan-
satz durchaus auch fiir das Aufgabenfeld der Ermittlung des erforderli-
chen Investitionsbudgets bzw. der Aufteilung des verfiigbaren Investiti-
onsbudgets genutzt werden,




