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Executive Summary

Die derzeitigen Verfahren zur Planung von Infra-
strukturprojekten weisen entscheidende Defizite
auf: Sie eignen sich in der Regel nicht zur Losung
von Konflikten um die zukiinftige Gestaltung
einer leistungstfahigen Infrastruktur und sie tra-
gen kaum zu der notwendigen breiten Akzeptanz
umstrittener Projekte in der Offentlichkeit bei.
So erfolgt die Bedarfsplanung auf Bundesebene,
in der die grundsitzliche Entscheidung tiber den
Bau oder Nichtbau eines Infrastrukturprojektes
getroffen wird, ohne jegliche formelle Offent-
lichkeitsbeteiligung und ohne Priifung etwaiger
konzeptioneller Alternativen. Das trifft sowohl
auf die kiinftige Gestaltung der Verkehrsnetze
in Deutschland insgesamt wie auch auf einzelne
Infrastrukturprojekte zu.

Dabei ist eine gute Beteiligung der Biirgerin-
nen und Biirger in den Planungsverfahren gleich
mehrfach von Vorteil: Sie verbessert die Planung,
erhoht die Akzeptanz und kann die Dauer der
Planungsverfahren verkiirzen. Eine friihzeitige
und umfassende Biirgerbeteiligung sollte zudem
mit Bemiihungen einhergehen, die bisherigen
Verfahren grundsatzlich zu modernisieren und
Kklarer zu strukturieren.

Ziel einer entsprechenden Reform der Ver-
kehrsplanung muss es daher sein, gemeinschaft-

lich und mit hoher Akzeptanz bei Biirgerinnen
und Biirgern eine effiziente Verkehrsinfrastruktur
zu gestalten, die an den Zielen eines nachhalti-
gen Mobilitatssystems ausgerichtet ist. Die in-
tensivere Einbindung der Biirgerinnen und Biir-
ger in die Planungsprozesse dient dabei nicht
der blofen Akzeptanzschaffung, sondern nutzt
bewusst das Engagement und die Kreativitat der
Menschen fiir die Entwicklung innovativer und
zukunftstauglicher Handlungsstrategien. Eine
Reform der Verkehrsplanung trdgt zudem da-
fiir Sorge, dass keine Losungen zulasten Dritter
gefunden werden. Schutzstandards fiir Mensch,
Natur und Umwelt miissen eingehalten, indivi-
duelle Mobilitdtsbediirfnisse diirfen nicht will-
kiirlich eingeschrinkt, die Verwendung von
Steuergeldern fiir tiberteuerte Problemldsungen
muss unterbunden werden.

Um diese Ziele zu erreichen, ist es notwendig,
generelle Qualitdtsstandards fiir die Beteiligung
der Offentlichkeit in den Planungsverfahren zu
entwickeln und umzusetzen. Einzelne Verfah-
rensstufen der Verkehrsplanung sind grundlegend
zu modernisieren. Zudem sollten direktdemo-
kratische Interventionsmoglichkeiten geschaffen
werden.
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1. Einleitung
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Die Auseinandersetzungen um das Bahnhof-
sprojekt Stuttgart 21 haben die Diskussionen
um die zukiinftige Gestaltung unseres Verkehrs-
systems, die Akzeptanz von einzelnen Infra-
strukturprojekten sowie die Stirkung von Mit-
sprache- und Partizipationsmoglichkeiten in
den zugehorigen Planungsprozessen neu belebt.
Die offensichtliche Akzeptanz- und Legitimati-
onskrise gerade von Grofiprojekten wie dem Bau
neuer Schienentrassen, Autobahnen oder Grof-
flughidfen macht deutlich, dass die Biirgerinnen
und Biirger bei der Gestaltung der Verkehrsinf-
rastruktur mitreden und mit ihren Vorschldgen,
Ideen und Einwédnden sowie ihrem Engagement
von Politik und Verwaltung ernst genommen
werden wollen.

Da sich gegenwadrtig bei fast jedem Infra-
strukturprojekt in Deutschland Kritiker und Be-
firworter scheinbar unversohnlich gegentiber-
stehen, erscheint dies jedoch als schwer 16sbare
Aufgabe. Die ndhere Analyse von Planungskon-
flikten zeigt allerdings, dass breit akzeptierte
Losungen machbar sind. Nur selten treffen In-
frastrukturprojekte auf eine Fundamentaloppo-
sition. Um Unterstiitzung fiir die Ablehnung
eines Projekts zu gewinnen, entwickeln seine
Gegnerinnen und Gegner meist Alternativ- oder
Optimierungsvorschlige, um die Verkehrspro-
bleme besser zu 16sen oder die vom Verkehr aus-
gehenden Belastungen fiir Mensch, Natur und
Umwelt zu reduzieren. Zahlreiche Beispiele zei-
gen, dass auf dieser Grundlage und mit einem
offenen Dialog tatsichlich gemeinsame Losun-
gen gefunden werden konnen. Selbst bei einer
Ablehnung dieser Alternativvorschlige erhoht
sich die Akzeptanz von Infrastrukturprojekten,
wenn von Seiten der Politik und Verwaltung
eine ernsthafte und offene Auseinandersetzung
mit den sich engagierenden Biirgerinnen und
Biirgern erfolgt.

Massiver Frust, Politikverdrossenheit und zum
Teil eine Eskalation der Konflikte treten vor al-
lem dann auf, wenn die von Biirgerinnen und
Biirgern sowie Verbdnden mit meist hohem Zeit-
und Geldeinsatz entwickelten Alternativen und
erstellten Gutachten in den Planungsverfahren
nicht gleichberechtigt gepriift und zur Entschei-
dung gestellt werden (wie z. B. im Fall von Stutt-
gart 21 die Alternative des Kopfbahnhofes), son-
dern die Verfahren nur darauf ausgerichtet sind,
stur ein bestimmtes Infrastrukturprojekt durch-
zusetzen. Frust entwickelt sich zudem auch bei
den Befiirworterinnen und Befiirwortern eines
Infrastrukturprojektes, wenn die z. T. vermeidba-
ren Konflikte dazu fiihren, dass gar nichts mehr
passiert und die mogliche Losung von Verkehrs-
problemen sowie der Abbau von verkehrsbeding-
ten Belastungen durch langwierige Planungspro-
zesse und Auseinandersetzungen blockiert wird.

Welche Handlungsansitze bestehen nun
aber, um die Entwicklung einer leistungsfahigen
und zukunftstauglichen Infrastruktur gemein-
sam mit den Biirgerinnen und Biirgern voran-
zutreiben und die dabei auftretenden Konflikte
zumindest zum Teil aufzulésen? Dartiber hat
der Arbeitskreis Innovative Verkehrspolitik der
Friedrich-Ebert-Stiftung zusammen mit Exper-
tinnen und Experten in einer Workshop-Reihe
zum Thema ,Eckpunkte zielorientierter und
effektiver Planungsprozesse unter Beteiligung
der Burger” diskutiert. Auf der Grundlage dieser
Workshops entstand das vorliegende Diskussi-
onspapier. Es soll aufzeigen, welche Rahmen-
bedingungen fir eine bessere und effektivere
Partizipation in der Verkehrsplanung auf nati-
onaler und regionaler Ebene notwendig sind.
Die intensivere Einbindung der Offentlichkeit
in Planungsprozesse wird dabei nicht als Selbst-
zweck oder als bloe Akzeptanzschaffung ver-
standen, sondern als Instrument dafiir, gemein-
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sam die Grundlagen fiir eine zukunftsfahige
Infrastruktur zu entwickeln und dabei gezielt
die Kreativitdt und das Engagement der Biirge-
rinnen und Biirger zu nutzen.

Zur Entwicklung der Vorschlédge fiir eine bes-
sere und effektivere Biirgerbeteiligung (Kapitel
4) werden zundchst in Kapitel 2 die grundlegen-

den Konfliktfelder bei der Planung von Verkehrs-
infrastrukturprojekten analysiert. In Kapitel 3
wird dargestellt, wie Biirgerinnen und Biirger so-
wie Verbidnde in den unterschiedlichen Stufen
der Planung von Bundesfernstrafien, Schienen-
wegen und Wasserstrafien eingebunden werden.
Ein Fazit gibt das Kapitel 5.
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2. Konflikte im Bereich der Verkehrsinfrastrukturplanung

Der Neu- und Ausbau von Straflen, Schienen-
strecken und Wasserwegen war und ist konflikt-
trachtig. Konkreten Vorteilen fiir die Nutzer der
Verkehrswege, die Verbesserung der Erreichbar-
keit einer Region, die Erh6hung der Verkehrssi-
cherheit oder die Entlastung von derzeit belas-
teten Anwohnerinnen und Anwohnern, stehen
zum Teil massive Beeintrachtigungen fiir die
neu Betroffenen sowie Natur und Umwelt ge-
geniiber. Die konkreten Eingriffe wie die Zersto-
rung und Vernichtung von Natur- und Lebens-
rdaumen, die Enteignung von Flichen oder die
Belastung durch Lirm und Abgase sind zudem
je nach Wahl der Trasse rdumlich unterschied-
lich verteilt — mit der Konsequenz, dass jeweils
unterschiedliche Menschen und Interessen be-
troffen sind.

Fir die Verkehrsplaner war es daher schon
immer - selbst bei grundsitzlicher Akzeptanz
eines Infrastrukturprojektes — eine grofle He-
rausforderung, eine moglichst konfliktarme
Trasse zu finden, die unterschiedlichen Inter-
essen und Betroffenheiten fair miteinander ab-
zuwdagen, die Auswirkungen des Vorhabens auf
Mensch und Umwelt zu begrenzen und durch
Ausgleichsmafinahmen die Akzeptanz der Be-
troffenen zu sichern.

Spatestens seit den 1970er Jahren werden
diese Konflikte tiber mogliche Trassenfiihrun-
gen und ihre konkrete Ausgestaltung insbeson-
dere bei Straflenbauprojekten {iiberlagert von
der Diskussion tiber ihren Bedarf. Angesichts
eines flaichendeckend ausgebauten Straflennet-
zes, der Belastungen von Mensch und Umwelt
durch den massiv gestiegenen Strafdenverkehr
und eines allgemeinen gesellschaftlichen Be-
wufdtseinswandels begann die Diskussion tiber
eine grundsitzliche Neuorientierung der Infra-
strukturpolitik. Statt auf hohem Niveau die In-
vestitionen in den Ausbau des Straflennetzes
fortzusetzen, wurde eine Anderung der Prioriti-

tensetzung zu Gunsten des Ausbaus des Schie-
nennetzes und des Offentlichen Verkehrs, spi-
ter auch des Radverkehrs gefordert. Das Leitbild
der ,autogerechten Stadt” wurde vom Leitbild
»otadt der kurzen Wege” abgeldst. Zugleich
wurde der Anspruch einer ,integrierten Ver-
kehrsplanung” formuliert, der einen verkehrs-
tragertibergreifenden Ansatz zur Gestaltung des
zukinftigen Verkehrs- und Mobilitdtssystems
und eine Integration in die Stadtentwicklungs-
und Raumordnungsplanung postuliert. Ange-
sichts knapper Finanzmittel fiir den Neu- und
Ausbau der Infrastruktur verscharft sich zudem
zunehmend die politische Auseinandersetzung,
welche Infrastrukturprojekte iiberhaupt noch
realisiert werden kénnen.

Bei der Planung von Straflenbauprojekten
wird daher vielfach nicht mehr nur das Wie,
sondern auch das Ob diskutiert. Insbesondere
bei Straflenprojekten im urbanen und subur-
banen Raum (z. B. Ortsumfahrungen) werden
von Gegnerinnen und Gegnern des Projektes
als Alternative vielfach der Ausbau des Offent-
lichen Verkehrs und eine stadtvertrdglichere
Gestaltung von Ortsdurchfahrten gefordert. Ge-
genvorschlag zum Bau neuer Autobahnen — wie
beispielsweise zur Planung der A 14 zwischen
Magdeburg und Schwerin oder der A 39 zwi-
schen Wolfsburg und Liineburg - ist der Ausbau
vorhandener Straflen einschlieflich des Baus
von Ortsumfahrungen (leistungsfahige Bundes-
fernstraflen) sowie die Modernisierung paralle-
ler Schienenstrecken.

Obwohl der Ausbau des Schienennetzes eine
hohere Akzeptanz als der Straflenbau aufweist,
fiihren auch Schienenprojekte zu grundséatz-
lichen Konflikten. Sie reichen tiiber das Prob-
lem einer moglichst konfliktarmen Trassierung
und den Umfang moglicher Schutzmafinah-
insbesondere

men hinaus. Umstritten sind

Hochgeschwindigkeitsstrecken fiir den Perso-
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nenfernverkehr. Die Trassierung fiir eine hohe
Geschwindigkeit hat zum einen eine geringe
Flexibilitdt bei der Trassenwahl zur Folge. Je ho-
her die Entwurfsgeschwindigkeit, desto schwie-
riger wird die Einpassung in das Geliande und
entsprechend massiver der Eingriff in Natur-
und Lebensrdume. Zum anderen sind Hochge-
schwindigkeitsstrecken aufgrund
Briicken und Tunnel auferordentlich teuer — an-

zahlreicher

gesichts begrenzter Finanzmittel fehlt somit das
Geld fiir die Modernisierung des bestehenden
Schienennetzes. Von Umwelt- und Bahnkun-
denverbdnden sowie Betroffenen vor Ort wird
daher meist eine flichendeckende Optimierung
des Schienennetzes fiir den Personen- und Gii-
terverkehr als Alternative vorgeschlagen, wobei
mit den knappen Finanzmitteln insbesondere
die vorhandenen Schwachstellen und Kapa-
zitdtsengpdsse beseitigt werden sollen (so z. B.
zum Bau der Hochgeschwindigkeitsstrecke zwi-
schen Niirnberg und Erfurt).

Weniger umstritten als der Neubau ist in der Re-
gel der Ausbau der bestehenden Infrastruktur von
Stralen und Schienen, denn im Gegensatz zum
Neubau ist der Ausbau bei geeigneten Schutz-
mafinahmen meist mit einer Win-Win-Situation
fiir die unmittelbar Betroffenen verbunden. Au-
Rer in besonders sensiblen Rdumen richtet sich
die Kritik beim Straflenausbau vor allem gegen
die Folgen einer Attraktivitdtssteigerung fir
den Autoverkehr durch Beseitigung von Kapazi-
tatsengpassen und die daraus resultierende Mehr-
belastung in nachfolgenden Straflenabschnitten.
Fir den Ausbau spricht jedoch selbst bei Kritike-
rinnen und Kritikern, dass dann aktuelle Larm-
schutzstandards eingehalten werden miissen.
Durch den Einsatz von Liarmschutzwdnden und
Flisterasphalt lassen sich zudem die Belastungen
fiir die Anwohnerinnen und Anwohner deutlich
reduzieren. Ausweichverkehre ins untergeordne-
te Straflennetz werden ebenfalls vermieden.

WSO
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3.  Burgerbeteiligung in der Verkehrsplanung

10

Die rechtsverbindliche Entscheidung fiir den
Neu-
des Bundes erfolgt in einer Kaskade von Pla-

oder Ausbau der Verkehrsinfrastruktur

nungsverfahren, formal beginnend mit der Be-
darfsentscheidung im Rahmen der Bundesver-
kehrswegeplanung und abschliefend mit der
Baugenehmigung durch den Planfeststellungs-
beschluss (in wenigen Fillen durch einen Be-
bauungsplan). Obwohl seit den 1970er Jahren
von jedem Verkehrsminister der Anspruch einer
JIntegrierten Verkehrsplanung” postuliert wur-
de, sind die Planungsverfahren fiir Infrastruktur-
projekte noch wenig darauf ausgerichtet, diesen
Anspruch zu erfiillen und auf der Projektebene
umfassende Handlungsalternativen zu priifen.
Gering ausgepragt ist auch die frithzeitige, aktive
und umfassende Einbindung von Verbdnden so-
wie Biirgerinnen und Biirgern.

3.1 Bedarfsentscheidung auf Bundesebene

Die grundsatzliche Bedarfsentscheidung fiir Bun-
desfernstraflen-, Bundesschienenwege und Was-
serstraflenneu- und -ausbauprojekte, also die
Entscheidung tiber das Ob, féllt im Rahmen der
Bundesverkehrswegeplanung (BVWP). Mit der
Entscheidung tiber die Bauwirdigkeit werden
zudem die Anfangs- und Endpunkte der geplan-
ten Strecke, der grobe Streckenverlauf, bei Bun-
desfernstrafen auflerdem die Klassifikation als
Bundesstrae oder Bundesautobahn festgelegt.
Diese Festlegungen sind fiir die nachfolgenden
Planungsstufen (siehe Tabelle 2) verbindlich. Da
es sich beim Bundesverkehrswegeplan um ein in-
ternes Planungsinstrument der Bundesregierung
handelt, erhalten die Bedarfsprojekte diese recht-
liche Aulenwirkung gegeniiber Dritten erst mit
ihrer Aufnahme in das Fernstraflen- oder Schie-
nenwegeausbaugesetz durch den Deutschen Bun-
destag (vgl. Tabelle 1).

Kern der Bundesverkehrswegeplanung ist die

Bewertung, die ermitteln soll, inwieweit die von
Bundesldndern, Deutscher Bahn AG, Abgeord-
neten, Interessensverbdnden sowie dem Bun-
desministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtent-
wicklung (BMVBS) vorgeschlagenen Neu- und
Ausbauprojekte den infrastrukturpolitischen
Zielen des Bundes entsprechen. Beim letzten
Bundesverkehrswegeplan im Jahr 2003 handel-
te es sich dabei um ca. 2.500 Strafenprojekte
(darunter ca. 1.500 Ortsumfahrungen), ca. 50
Schienenprojekte und neun Wasserstrafdenpro-
jekte, wobei der Grofiteil der Vorhaben bereits
in den vorherigen Bundesverkehrswegeplianen
enthalten war. Das BMVBS beurteilt diese Pro-
jekte mittels einer gesamtwirtschaftlichen Be-
wertung (Nutzen-Kosten-Analyse), einer Um-
weltrisikoeinschédtzung stadtebaulicher
und raumordnerischer Beurteilungen (Raum-

sowie

wirksamkeitsanalyse). Auf Basis der Bewertungs-
ergebnisse entscheidet das BMVBS nach Anho-
rung der Interessensverbdnde in Abstimmung
mit den Lindern, den anderen Bundesministeri-
en (insbesondere Umwelt und Finanzen) sowie —
informell — den Mitgliedern der Regierungsfrak-
tionen iiber die grundsitzliche Bauwiirdigkeit
(Bedarfsfestlegung). Zudem wird die zeitliche
Prioritdt bei der Umsetzung dieser Bedarfspro-
jekte angesichts knapper Finanzmittel (Dring-
lichkeitsreihung) festgelegt, d. h. es werden die
im Planungszeitraum eines BVWP (ca. 15 bis
20 Jahre) finanzierbaren Projekte ausgewdhlt
(Vordringlicher Bedarf). Der Bundesverkehrs-
wegeplan selbst wird durch das Bundeskabinett
beschlossen. Fiir Bundesfernstraflen und -schie-
nenwege erlangen die Projekte Gesetzeskraft
durch Verabschiedung der Ausbaugesetze durch
den Deutschen Bundestag.

Mit dieser Konzentration auf die Bewertung
und politische Rangreihung von Einzelprojek-
ten im Bundesfernstraflen-, -schienenwege und
-wasserstrafdennetz steht das Verfahren der Bun-
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Tabelle 1:

Schematischer Ablauf der Bundesverkehrswegeplanung

Stufe Aktivitat Beteiligte
1. Prognose der Verkehrsentwicklung unter Beriicksichtigung von Strukturdaten BM fiir Verkehr
+ Verkehrsentwicklung unter Berlicksichtigung ordnungspolitischer Rahmenbedingungen Gutachter
(Gesamtverkehrsprognosen fiir den Personen- und Giterverkehr)
+ Modal Split der Verkehrstrager
- Verkehrstrdgerbezogene Umlegung auf die Verkehrsnetze
2. - Uberpriifung der Verkehrsnetze unter Beriicksichtigung von Engpassen und Netzliicken Lander
+ Netzoptimierung DB AG
= Vorschldge fur Neu- und Ausbaustrecken Abgeordnete
BM fiir Verkehr
Interessenverbande
3. Bewertung der Projekte/Feststellung der Bauwiirdigkeit und Dringlichkeit auf der Basis von: BM fr Verkehr
«gesamtwirtschaftlicher Bewertung (Nutzen-Kosten-Analyse) Gutachter/-innen
« Okologischer Beurteilung (Umweltrisikoeinschétzung)
- stadtebaulicher und raumordnerischer Beurteilung (RWA)
« zusatzlichen Kriterien
= Einstufungsvorschlage
4, Dringlichkeitseinteilung unter Berlicksichtigung der Finanzplanung BM fur Verkehr
= BVWP-Entwurf BM fiir Finanzen
5. Anhérung/Abstimmung BM fir Verkehr
Abstimmung auf Landesebene Lander
Abstimmung auf Bundesebene Interessensverbande
Unterrichtung von Fachkreisen und Interessensverbanden Bundesressorts
- Kabinettsvorlage
6. Kabinettsheschluss Bundeskabinett
BVWP
Entwurf der Bedarfspldne als Anlage zu den Aushaugesetzen
7. Gesetzgebungsverfahren Bundestag
Beratung der Ausbaugesetze mit den zugehdrigen Bedarfsplanen Bundesrat
Verabschiedung der Ausbaugesetze
Verkiindung im Bundesgesetzblatt

Darstellung weitgehend nach BMVBW (2000): Verkehrsbericht 2000, Berlin

desverkehrswegeplanung grundsitzlich in der
Kritik. Den Anspruch, eine zentral koordinierte,
an nachhaltigen verkehrspolitischen Zielen ori-
entierte und verkehrstrigeriibergreifende Netz-
strategie fiir den Fernverkehr zu entwickeln,
kann der BVWP derzeit nicht erfiillen (vgl. FES
2010, Wiss. Beirat beim BMVBS 2010). Aus Sicht
einer bilirgernahen Planung von Infrastruktur-
projekten weist die Bundesverkehrswegeplanung
insbesondere folgende Schwichen auf:

e die mangelnde Priifung von Alternativen bei

Einzelprojekten;

e die fehlende formale Einbindung von Biirge-
rinnen und Biirgern sowie Verbdnden in den
Planungsprozess.

Keine Alternativenpriifung bei Infrastruktur-
projekten

Obwohl fiir Projekte nicht nur der grundsitzliche
und fiir die folgenden Planungsstufen verbind-
liche Bedarf, sondern auch die grundsatzlichen
Planungsparameter festgelegt werden, wird im
Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung i. d. R.
keine Alternativenpriifung durchgefiihrt. Auch

W
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wenn bei der Bewertung Auswirkungen auf an-
dere Verkehrstrager erfasst werden (z. B. Verlage-
rungseffekte), erfolgt keine Priifung verkehrskon-
zeptioneller Alternativen wie z. B. der Ausbau des
Schienennetzes. Nur in wenigen Fallen wurde
im Rahmen des BVWP 2003 die von Verbdanden
sowie Biirgerinnen und Biirgern vorgeschlagene
geringere Dimensionierung der Projekte gepriift,
wie z. B. der Ersatz eines Autobahnneubaus durch
den Ausbau einer Bundesstrale einschlief8lich
Ortsumgehungen (z. B. Ausbau der B 87 zwischen
Leipzig und Torgau statt Bau der A 16). Allerdings
ist eine umfassende Alternativenpriifung fiir ein-
zelne Projekte auf Ebene der Bundesverkehrswe-
geplanung auch schon alleine wegen der Vielzahl
der Projekte kaum moglich. Diese muss aufgrund
der Komplexitdt der Planung und der Einbezie-
hung von weiteren Losungsmoglichkeiten daher
auf der regionalen Ebene erfolgen.

Keine formale Biirgerbeteiligung bei der
Bundesverkehrswegeplanung

Nur gering ausgepragt ist in der Bundesverkehrs-
wegeplanung die Beteiligung von Interessensver-
bdanden sowie Biirgerinnen und Biirgern. Zwar
wurde die Erstellung des Bundesverkehrswege-
plans 2003 durch eine informelle Arbeitsgruppe
der relevanten Interessensverbdnde begleitet, je-
doch beschrinkte sich diese Beteiligung primar
auf die Information tiber die jeweils aktuellen
Verfahrensschritte. Eine formale Beteiligung an
der Entwicklung der Aufgabenstellung fiir Ver-
kehrsprognose und -szenarien, der Aktualisie-
rung der Bewertungsmethodik oder der Defini-
tion der zu untersuchenden Projektalternativen
fand nicht statt. Inwiefern die unaufgefordert ab-
gegebenen Stellungnahmen der Verbdnde in die
Erstellung des Bundesverkehrswegeplans jeweils
einflossen, ist schwer nachvollziehbar, da nicht
dokumentiert.

Immerhin erfolgte 2003 erstmals im Rahmen
der Bundesverkehrswegeplanung eine Verof-
fentlichung aller Bewertungsergebnisse fiir die
Projekte im Internet, die dadurch allen Interes-
sierten zugdnglich wurde. Diese Informationsof-
fensive des BMVBS war allerdings eine Reaktion
darauf, dass der Bund fur Umwelt und Natur-
schutz Deutschland bereits 2001 die ersten — nur
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fir die Information der Abgeordneten und Lin-
der vorgesehenen - Bewertungsergebnisse ins
Netz gestellt hatte und auf dieser Basis eine In-
ternetdatenbank anbot, in der Biirgerinitiativen
und lokale Umweltgruppen die Projekte nicht
nur einsehen, sondern auch bewerten konnten.

Da eine strukturierte Einbindung in die Er-
stellung des Bundesverkehrswegeplanes fehlte,
brachten sich Interessensverbdande, Biirgerinitia-
tiven und einzelne Biirgerinnen und Biirger in-
formell in die Bundesverkehrswegeplanung ein.
Sowohl Befiirworter als auch Kritiker schrieben
Briefe und Stellungnahmen an das Bundesver-
kehrsministerium, die Lander oder die Deutsche
Bahn. Ebenso wandten sie sich an Kommunen
und an Abgeordnete, um diese fiir ihre Position
zu gewinnen - begleitet von offentlichen Akti-
onen und Medienarbeit. Genutzt wurden alle
politischen und offentlichen Handlungsmog-
lichkeiten, um so auf die Aushandlungsprozes-
se zwischen dem Bund und den Lindern bzw.
der Deutschen Bahn sowie zwischen den Abge-
ordneten des Deutschen Bundestags Einfluss zu
nehmen. Dies fiihrte dazu, dass im Verlauf des
Diskussionsprozesses einige Projekte zwischen
den Dringlichkeitsstufen getauscht und bei den
Bundesfernstraflen einige wenige Projekte sogar
ganz aus der Bedarfsplanung herausgenommen
wurden. Das Kernanliegen der Kritiker von ein-
zelnen Projekten, die Priifung und ggt. Realisie-
rung von Alternativen hinsichtlich der Konzepti-
on durchzusetzen, gelang jedoch nur in seltenen
Fédllen. Vielmehr fiihrte eine geringe Akzeptanz
von Projekten eher dazu, dass ihre Realisierung
zeitlich zuriickgestellt wurde — d. h. im Gegensatz
zu den Interessen der lokalen Akteure passiert auf
absehbare Zeit tiberhaupt nichts.

Neuer Bundesverkehrswegeplan: Strategische
Umweltpriifung erfordert Beteiligung
Immerhin: Durch die Vorschriften zur Strategi-
schen Umweltpriifung (SUP) muss zukiinftig bei
der Bundesverkehrswegeplanung eine formelle
Birgerbeteiligung durchgefiihrt werden (§ 14i
Abs. 3 UVPG). Mit der SUP erfolgt eine systemati-
sche Priifung der Umweltauswirkung des BVWP,
sie erfordert dabei auch die Diskussion von Alter-
nativen (z. B. unterschiedliche Szenarien fiir den
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Bedarfs- Vorbereitung des Bundesverkehrs- Bedarfsentscheidung tiber Ziel-
planung wegeplans und Projektmeldungen netze, die aus gesamtwirtschaft-
(im Rahmen lich vorteilhaften Neu- und
des BVWP) Ausbauprojekten bestehen
Verfahren zur Aufstellung des Formelle Beteiligung im Rahmen
Bundesverkehrswegeplans bis der SUP (¥)
Kabinettsbeschluss
Aufstellung von Bedarfsplénen,
Ausbaugesetze StraBe und
Schiene
Raum- Voruntersuchungen, Erstellung der Voruntersuchung (MaBstab in der
ordnung Raumordnungsunterlagen Regel 1:10.000 bis 1:25.000)
Raumordnerische Vertrdglichkeit
Verlauf und grundsatzliche
technische Ausfiihrungsmerkmale
Raumordnungsverfahren (z. B. Streckencharakteristik, I. d. R. formelle Beteiligung zu
Damm- und Einschnittslagen) Umweltbelangen und ggf. zu
darlber hinausgehenden Belangen
Ggf. Trassen- bzw. Standort- durch Raumordnungshehérde (**)
variantenvergleich
Linienbestimmung Bestimmung der Linienfiihrung bei Ggf. formelle Beteiligung zu
BundesfernstraBen und Bundes- Umweltbelangen (***)
wasserstraBen durch das BMVBS
Zulassung Entwurfsplanung, Genehmigungs- Vorentwurf bzw. Feststellungsent-
planung, Erstellung der Planfest- wurf der Vorzugsvariante (MaBstab
stellungsunterlage in der Regel 1:5.000 bis 1:10.000)
Umfassende materielle Rechtma-
Planfeststellunasverfahren Bigkeit Parzellenscharfe Lage und
g Ausfiihrung des Vorhabens mit Formelle Beteiligung durch
notwendigen Nebenanlagen u. Anhérungsbehdrde
FolgemaBnahmen, Festlegung von
Ausgleichs- u. ErsatzmaBnahmen
Bau Ausfiihrungsplanung Weitere Details der Bauausfihrung
Bauausflihrung Technische Details der Bauaus-
fihrung
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Ausbau der einzelnen Verkehrsnetze). Zudem
missen in ihrem Rahmen der Entwurf des neuen
BVWP, der Umweltbericht zu den Umweltaus-
wirkungen des Plans sowie ggf. weitere entschei-
dungserhebliche Unterlagen frithzeitig und fir
eine angemessene Dauer von mindestens einem
Monat offentlich ausgelegt werden. Biirgerinnen
und Biirgern sowie Verbdnden soll zudem die
Moglichkeit zur Stellungnahme vor endgiiltiger
Beschlussfassung eingerdaumt werden (BMVBS
2012: 11).

3.2 Raumordnungs- und Planfeststellungs-
verfahren

Die an die Bedarfsfestlegung der Bundesverkehrs-
wegeplanung anschlielenden Projektplanungs-
verfahren sollen das Baurecht fiir die auf Bun-
desebene beschlossenen Infrastrukturprojekte
herstellen, also die dafiir notwendigen Eingriffe
in vielfach betroffene offentliche und private
Belange legalisieren (vgl. Tabelle 2 und BMVBS
2012: 9f.). Zentrale Verfahrensschritte sind das
Raumordnungs- und das Planfeststellungsverfah-
ren, bei denen die Offentlichkeit jeweils in un-
terschiedlicher Intensitit formell eingebunden
wird.

Offentlichkeitsbeteiligung und Alternativen-
priifung im Raumordnungsverfahren

Im Mittelpunkt des — allerdings nicht obligatori-
schen und in den Lindern teilweise unterschied-
lich geregelten — Raumordnungsverfahrens steht
die Wahl einer moglichst konfliktarmen Trasse.
Dabei werden — auf Grundlage der Untersuchun-
gen der Vorhabenstriger — durch die Landespla-
nungsbehorden eine Vielzahl unterschiedlicher
Trassenalternativen und ihrer konkreten Ausge-
staltung (z. B. Tunnel, Larmschutzwédnde, Griin-
briicken) im Hinblick auf ihre Auswirkungen auf
Mensch und Umwelt raumordnerisch bewertet.
Zudem findet eine Abstimmung mit anderen
raumordnungsrelevanten Planungen statt. Die
von Biirgerinnen und Biirgern sowie Verbdnden
hdufig vorgeschlagenen Alternativen einer ge-
ringeren Dimensionierung (z. B. leistungstdhige
Bundesstrafle statt Autobahn, Senkung der Ent-
wurfsgeschwindigkeit, Ausbau bestehender Ver-
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kehrsinfrastrukturen z. B. im untergeordneten
StraRennetz) oder der Ausbau des OPNV oder
des Schienennetzes werden i. d. R. mit Hinweis
auf die Bedarfsfestlegung in den Ausbaugesetzen
nicht untersucht. Vergleichsvariante ist meistens
die sogenannte ,Null-Variante“.

Eine frithzeitige Biirgerbeteiligung ist in die-
sen Verfahren oftmals nicht vorgesehen. Im Rah-
men der seit 1990 in das Raumordnungsverfah-
ren integrierten Umweltvertraglichkeitspriifung
erfolgt jedoch i. d. R. eine frithzeitige Abstim-
mung zumindest des Untersuchungsrahmens der
Umweltvertraglichkeitsstudie mit den anerkann-
ten Naturschutzverbdanden.

Die Offentlichkeit wird zumeist erst nach der
Erarbeitung des Planentwurfs, seiner Begriindung
sowie des Umweltvertraglichkeitsgutachtens of-
fiziell eingebunden. Zu diesen offentlich ausge-
legten Planunterlagen konnen Verbdnde sowie
Birgerinnen und Biirger Einwendung erheben.
Je nach den landesrechtlichen Regelungen bleibt
ihnen dafiir zwischen einem und drei Monaten
Zeit. Ob eine offentliche Erorterung zu diesen
Stellungnahmen erfolgt, liegt in der Regel im Er-
messen der Behorde. Auf Basis der eingegangen
Stellungnahmen werden die Planunterlagen ggf.
iiberarbeitet. Der endgiiltige Planentwurf und die
Begriindung einschlief}lich einer zusammenfas-
senden Erklarung, wie die Stellungnahmen bei
der Abwigung berticksichtigt wurden, wird an-
schlieend ortsiiblich — meist auch im Internet
- bekannt gemacht.

Linienbestimmung durch das BMVBS

Fir Bundesfernstrafien und Bundeswasserstraflen
erfolgt nach § 16 FStrG bzw. § 13 WaStrG im An-
schluss an das durch die Lander durchgefiihrte
Raumordnungsverfahren die Linienbestimmung
durch das BMVBS. In dieser werden die Ergebnis-
se des durch die Lander durchgefiihrten Raum-
ordnungsverfahrens aus Sicht des Bundes tiber-
prift. Im Ergebnis kann das BMVBS bestimmte
Auflagen festlegen, die zu einer Modifizierung
der Vorhabenplanung gegentiiber dem Raumord-
nungsverfahren fiihren und die Ausgangsbasis
fir die Entwurfsplanung zum Planfeststellungs-
verfahren bilden (BMVBS 2012: 27). Eine formel-
le Beteiligung der Offentlichkeit findet hier im
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Rahmen einer Umweltvertraglichkeitspriifung
nur dann statt, wenn bei einem linienbestim-
mungspflichtigen Projekt entweder kein oder
nur ein Raumordnungsverfahren ohne formel-
le Umweltvertraglichkeitspriiffung mit Offent-
lichkeitsbeteiligung durchgefiihrt wurde (§ 16
UVPG).

Offentlichkeitsbeteiligung und Alternativen-
priifung im Planfeststellungsverfahren

Die Kaskade der Planungsverfahren wird in
der Regel durch das Planfeststellungsverfahren
abgeschlossen. Der Planfeststellungsbeschluss
ist quasi die ,Baugenehmigung” fiir ein In-
frastrukturprojekt, durch seine sogenannte
Konzentrationswirkung sind andere behordli-
che Genehmigungen nicht mehr erforderlich.
Kern des Planfeststellungsverfahrens ist die
umfassende Abwdgung aller durch das Vor-
haben beriihrten offentlichen und privaten
Belange untereinander und gegeneinander -
einschliefdlich der Diskussion moglicher Alter-
nativen. Auch wenn das Planfeststellungsver-
tahren grundséatzlich ergebnisoffen ist, werden
auch hier keine umfassenden Alternativprii-
fungen (geringere Dimensionierung des Vor-
habens, verkehrskonzeptionelle Alternativen)
mehr durchgefiihrt.

Abgesehen von der Beteiligung im Rahmen
der Umweltvertraglichkeitspriifung (nichtof-
fentlicher Scoping-Termin, bei der der Unter-
suchungsumfang mit den Tragern offentlicher
Belange abgestimmt wird) werden auch im
Planfeststellungsverfahren der Planentwurf
und seine Begriindung in der Regel erst dann
veroffentlicht, wenn die konkrete Projektpla-
nung durch den Vorhabenstrdger nahezu abge-
schlossen ist. Auf dessen Antrag hin priift die
Planfeststellungs- bzw. Anhoérungsbehorde die
Vollstindigkeit der Unterlagen und holt dann
die Stellungnahmen anderer Behorden sowie
der Trager offentlicher Belange ein.

Erst mit der offentlichen Auslegung der

konkreten Projektplanung im Planfeststel-

lungsverfahren konnen die in ihren Rechten
Betroffenen offiziell Stellung zu den Planungen
beziehen. Diese Stellungnahmen sind anschlie-
fend von der Planfeststellungsbehorde in den
Abwiagungsprozess einzubeziehen. Nicht unmit-
telbar oder mittelbar Betroffene konnen zwar
ebenso Einwendungen erheben, ihre Stellung-
nahmen sind aber in der Regel nicht relevant,
da sie keine Klagebefugnis haben. Ob ein Eror-
terungstermin, der eigentlich der Abkldrung of-
fener Fragen zwischen Behorde und Betroffenen
dienen soll, durchgefiihrt wird, liegt seit der Ver-
abschiedung des Infrastrukturbeschleunigungs-
gesetzes im Jahr 2006 im Ermessen der Behorde.
War es frither Praxis, dass Naturschutzverbinde
ebenso wie andere Interessensverbande die Plan-
unterlagen automatisch zugestellt bekommen
haben, konnen die Behorden seit 2006 auch
darauf verzichten. Die Priifung der mehrere Ak-
tenordner umfassenden Unterlagen ist damit
im Extremfall und bei mangelndem Kooperati-
onswillen der Behoérden nur noch in den Ausle-
gungsstellen moglich. In einigen Bundesldndern
werden die Unterlagen allerdings inzwischen im
Internet veroffentlicht.!

3.3 Klagemdoglichkeiten

Erst gegen den abschlieffenden Planfeststellungs-
beschluss konnen von der Planung unmittelbar
oder mittelbar in ihren Rechten Betroffene sowie
anerkannte Naturschutzverbdnde Klage bei den
Verwaltungsgerichten einreichen. Der gericht-
liche Priifungsumfang ist jedoch angesichts der
planerischen Gestaltungsfreiheit des Vorhaben-
tragers stark eingeschriankt. Uberpriift wird, ob
iberhaupt eine Abwagung zwischen den betrof-
fenen oOffentlichen Belangen stattgefunden hat
(Abwégungsausfall) und ob bei der Abwigung
die formalen und materiell-rechtlichen Vor-
schriften beachtet wurden. Die Begriindung fiir
den Bedarf eines Projektes (Planrechtfertigung)
wird hingegen von den Gerichten meist nicht
infrage gestellt.

1 So stellt z. B. das Landesamt fiir Bauen und Verkehr des Landes Brandenburg die Planfeststellungsunterlagen unter http://www.o-sp.de/

Ibvbrandenburg/start.php zur Verfiigung.
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Nicht klagen konnen hingegen die Befiirworter
eines Projektes. Sie konnen weder den Erlass ei-
nes Planfeststellungsbeschlusses noch den tat-
sachlichen Bau eines planfestgestellten Projektes
gerichtlich durchsetzen.

3.4 Defizite bei der Burgerbeteiligung
und Diskussion von Alternativen im
formalen Verfahren

Die Analyse der Planungskaskade bis zur end-
giiltigen Entscheidung tiber den Bau eines Infra-
strukturprojektes macht deutlich: Die formalen
Verfahren von der Bedarfsplanung auf Bundes-
ebene bis hin zum Planfeststellungsbeschluss
sind nur bedingt geeignet, die Konflikte um die
zukiinftige Gestaltung einer leistungsfahigen In-
frastruktur zu 16sen und eine breite Akzeptanz
fir umstrittene Infrastrukturprojekte zu schaf-
fen. Raumordnungs- und Planfeststellungsver-
fahren mit ihren jeweils integrierten Umwelt-
vertraglichkeitspriifungen bieten gute
Voraussetzungen, fiir ein Infrastrukturprojekt

Zwar

eine moglichst konfliktarme Trasse zu identifi-
zieren und mogliche Belastungen fiir Mensch,
Natur und Umwelt zu reduzieren. Die Verfahren
weisen jedoch erhebliche Defizite hinsichtlich
einer frithzeitigen Einbindung der Offentlich-
keit in den Planungsprozess sowie der Priifung
verkehrskonzeptioneller Alternativen auf. Da-
mit konnen sie wesentliche Teile der Konflikte
um Infrastrukturprojekte nicht abbilden und
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somit ihre ,Befriedungsfunktion” nur bedingt
entfalten.

Konsequenz dieser Defizite der Planungsver-
fahren ist, dass die Auseinandersetzungen {iber
Vor- und Nachteile der Infrastrukturprojekte und
ihrer Alternativen primaér aufderhalb der Verfahren
in z. T. ungeordneten Prozessen und unterschied-
lichen politischen Arenen verlaufen. So wie Befiir-
worter eines Projektes versuchen, Offentlichkeit
und Politik fiir eine zeitnahe Realisierung zu gewin-
nen, nutzen Gegner des Projektes alle politischen
und rechtlichen Hebel, um eine Realisierung zu
verhindern. So lange insbesondere die Kritikerin-
nen und Kritiker eines Infrastrukturprojektes das
Gefiihl haben, in ihren Argumenten und Alterna-
tivvorschldgen nicht ernst genommen zu werden,
kann eine breite Akzeptanz fiir ein Projekt kaum
generiert werden. Desto weiter der Planungspro-
zess fortgeschritten ist, desto mehr verschirfen
sich zudem die Auseinandersetzungen, haufig mit
dem Ergebnis, dass die formalen Planungsverfah-
ren nicht vorangetrieben werden, sich die Diskus-
sion jahrelang hinzieht und nichts zur Losung ei-
nes Verkehrsproblems passiert. Losbar ist dies nur,
indem alle Moglichkeiten genutzt werden, eine
grundsdtzliche Dialogtdhigkeit wieder herzustel-
len und alle Interessierten und Betroffenen in ei-
nen strukturierten Planungsprozess einzubinden.
Erst damit kann das Engagement und Wissen der
Biirgerinnen und Biirger gezielt genutzt werden,
um in einem effizienten Planungsprozess eine
gute Losung fiir das Verkehrsproblem zu finden.
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4.  Strategien fur eine effizientere Verkehrsinfrastrukturplanung

Die Diskussion tiber verbesserte Partizipations-
moglichkeiten in der Verkehrsplanung bietet die
Chance, die tiberkommenen Planungsverfahren
grundsatzlich zu modernisieren und klarer sowie
straffer zu strukturieren. Grundsatzlich gilt zwar,
dass eine effektive und umfassende Biirgerbetei-
ligung zundchst mehr Zeit und einen hoheren
Kostenaufwand fiir die Planungsverfahren erfor-
dert. Jedoch konnen Zeit und Geld eingespart
werden, indem Doppelpriifungen, Verfahrens-
schleifen und Gerichtsverfahren sowie ein un-
strukturierter Konfliktaustrag auflerhalb der
Verfahren vermieden werden. Zudem konnen
durch einen intensiven und zielorientierten Di-
alog effizientere und losungsorientierte Infra-
strukturvorhaben erarbeitet werden. Eine gute
Biirgerbeteiligung zahlt sich insofern mehrfach
aus: durch bessere Planung, hohere Akzeptanz
und eine bessere, problemadédquate Infrastruktur.

Ziel einer Reform der Verkehrsplanung muss
es daher sein:

e gemeinschaftlich und mit hoher Akzeptanz
bei Biirgerinnen und Biirgern eine leistungs-
fahige und effiziente Verkehrsinfrastruktur
zu gestalten, die konsequent an den Zielen
eines nachhaltigen Mobilitdtssystems aus-
gerichtet ist;

e gezielt das Engagement und die Kreativitat
der Menschen fiir die Entwicklung innovati-
ver und zukunftstauglicher Handlungsstra-
tegien und Projekte zu nutzen;

e und dabei dafiir Sorge zu tragen, dass keine
Losungen zulasten Dritter gefunden werden,
d. h. Schutzstandards fiir Mensch, Natur und
Umwelt eingehalten, individuelle Mobilitats-
bediirfnisse nicht willkirlich eingeschrdnkt
oder aber Steuergelder fiir tiberteuerte Prob-
lemloésungen verwendet werden.

Um diese Ziele zu erreichen, ist es notwendig:

e generelle Qualitdtsstandards fiir die Beteili-
gung der Offentlichkeit in Planungsverfah-
ren zu entwickeln und umzusetzen;

e die Verfahren der Verkehrsplanung so weiter-
zuentwickeln, dass einerseits im Planungspro-
zess alle Handlungsalternativen zielorientiert
diskutiert und bewertet, andererseits die Ent-
scheidungsprozesse tiber das Ob und Wie von
Infrastrukturprojekten sinnvoll und problem-
addquat abgeschichtet werden (d. h. sinnvolle
Zwischenschritte im Planungsprozess defi-
niert werden, bei denen jeweils auch eine Ein-
bindung der Offentlichkeit erfolgt);

e die Einhaltung dieser Standards und eine
rechtskonforme Beachtung privater und
offentlicher Belange durch entsprechende
Interventionsrechte der Beteiligten gesichert
wird (Petitionen, Gerichtsverfahren, direkt-
demokratische Entscheidungselemente etc.).

Eine reine Verbesserung der Biirgerbeteiligung
und eine erhohte Transparenz in den vorhan-
denen Verfahren — wie z. B. im ,,Handbuch fiir
eine gute Biirgerbeteiligung bei der Planung von
Grof3vorhaben im Verkehrssektor” des Bundes-
ministeriums fiir Verkehr, Bau und Stadtentwick-
lung (BMVBS 2012) vorgeschlagen wird — greift
dagegen zu kurz. Die Chancen der Biirgerbetei-
ligung fiir die Entwicklung besserer Planungen
und hohere Akzeptanz der Infrastrukturvor-
haben koénnen erst dann voll genutzt werden,
wenn Biirgerinnen und Biirger sowie Verbdande
an allen wesentlichen Zwischenentscheidun-
gen mitwirken konnen und ihre Vorschlige und
Argumente ernsthaft in den Planungsprozess
einbezogen werden. Dazu ist — wie nachfolgend
beschrieben - eine grundlegende Reform der
Verkehrsplanung erforderlich.
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4.1 Qualitatsstandards fir die frihzeitige
und aktive Einbindung der Offentlich-
keit

Eine aktive Einbindung von Biirgerinnen und
Biirgern in Planungsprozesse ist nicht nur ein
demokratisches Teilhaberecht, sondern sichert
auch die Legitimation und Akzeptanz der Pla-
nungsentscheidungen und kann die Effizienz
des Planungsprozesses steigern. Eine aktive und
durchaus kontroverse Auseinandersetzung iiber
die Gestaltung unserer Lebensumwelt gehort
zu einer lebendigen Demokratie. Sie nutzt kon-
sequent das Engagement, den Ideenreichtum,
aber auch die Kritikfahigkeit der Menschen
dazu, zukiinftigen Herausforderungen mit inno-
vativen Losungsansdtzen zu begegnen. Zugleich
schafft ein offener Diskurs die Voraussetzungen
dafiir, dass alle Argumente fiir und gegen ein
Projekt in die Planung einflieffen und bei der
Entscheidung alle privaten und offentlichen Be-
lange sachgerecht abgewogen werden.

Mindeststandards fiir eine effektive Partizipa-
tion in Planungsprozessen sind:

e Die friihzeitige formale Einbindung der Biir-
gerinnen und Birger in die Planung muss
ebenso wie eine hohe Transparenz der Ver-
fahren gesichert sein. Die Offentlichkeit ist
jeweils spdtestens immer dann zu informie-
ren und aktiv einzubinden, wenn im Ver-
lauf des Planungsprozesses strategische Zwi-
schenentscheidungen getroffen werden.

e Zu Beginn von Beteiligungsverfahren muss
klar kommuniziert werden, ob und welche
Vorentscheidungen bereits getroffen wur-
den, welche Rahmenbedingungen zu be-
riicksichtigen sind, welche Einflussmoglich-
keiten tatsdchlich noch bestehen und wer
letztendlich die Entscheidung trifft.

e Die Offentlichkeit muss grundsitzlich in
die Definition der Aufgabenstellung fiir
ein Planungsverfahren eingebunden wer-
den. Dies umfasst sowohl die Formulierung
der Planungsziele als auch der jeweils zu
untersuchenden  Handlungsalternativen.

Wie dies bereits jetzt im Rahmen der Sco-

ping-Termine fiir Umweltvertraglichkeits-
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prifungen der Fall ist, muss die planende
Verwaltung die von ihr beabsichtigte Vor-
gehensweise 6ffentlich zur Diskussion stel-
len und die Moglichkeit zu Stellungnahmen
geben. Zielstellung und Untersuchungsum-
fang von Studien (z. B. Verkehrsprognosen,
Umweltvertriglichkeitsstudie etc.) sowie zu
untersuchende Alternativen (einschliefRlich
alternativer Verkehrskonzepte) sollten nach
Moglichkeit im Konsens festgelegt werden.
Erforderlich ist ggf. auch die Finanzierung
von Gegen- bzw. Zweitgutachten auf Vor-
schlag der beteiligten Biirgerinnen und Biir-
ger sowie Verbande.

Der Kreis der zu beteiligenden Biirgerinnen
und Biirger darf nicht nur auf den Kreis der
Betroffenen eingeschrankt werden. Viel-
mehr ist durch eine aktive Informationspo-
litik dafiir zu sorgen, dass sich interessierte
sowie unmittelbar betroffene Biirgerinnen
und Biirger in die Planung einbringen kon-
nen. Dabei ist auch darauf zu achten, dass
durch geeignete Informationsformate und
-veranstaltungen sowie die Nutzung zivilge-
sellschaftlicher Netzwerke moglichst alle Be-
vOlkerungsschichten erreicht werden.

Um eine kontinuierliche Begleitung des Ver-
fahrens durch Biirgerinnen und Biirger zu
gewdhrleisten, zugleich aber auch die Infor-
mation tiber bereits erfolgte Arbeitsschritte
zu sichern, miissen die fiir die Planung erar-
beiteten Konzepte, Studien und Materialien
allgemein verstandlich und leicht zugdng-
lich sein (z. B. Internetplattform). Erforder-
lich sind zudem kurze Zusammenfassungen,
die einen schnellen und einfachen Uber-
blick iiber die Ziele der Planung und die
Ergebnisse der bisherigen Diskussionspro-
zesse ermoglichen. Daten und Kostenschit-
zungen sollten jeweils auf einem aktuellen
Stand sein.

Fir die Erarbeitung von Stellungnahmen
von Biirgerinnen und Biirgern sowie Ver-
binden muss diesen ausreichend Zeit einge-
raumt werden. Sicherzustellen ist, dass sich
die planende Verwaltung, bevor sie Ent-
scheidungen trifft, ernsthaft mit allen vorge-
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brachten Argumenten auseinandersetzt und
dies dokumentiert. Um dafiir einen person-
lichen und direkten Dialog zu ermoglichen,
sind insbesondere Erdrterungstermine und
offentliche Informationsveranstaltungen zu
organisieren.

e Mit einer neutralen Moderation kann ein
ergebnisoffenes und faires Verfahren und
damit das beste Ergebnis fiir alle gesichert
werden. Je nach Komplexitat des Verfahrens
und der moglichen Konfliktintensitat kann
auch die Intensivierung des unmittelbaren
Dialogs zwischen Planern und Offentlich-
keit durch innovative Beteiligungsinstru-
mente sinnvoll und erforderlich sein (z. B.
Mediationsverfahren,  Planungswerkstatt,
Biirgergutachten etc.). Welche Methode je-
weils geeignet ist, wer in diese Verfahren
eingebunden werden sollte und wie die
Représentativitdt der Zusammensetzung si-
chergestellt werden kann, muss anhand der
jeweiligen Problemstellung und Akteurs-
konstellationen entschieden werden.

e Die Spielregeln, die fiir die Verwaltung gel-
ten, gelten umgekehrt auch fiir die Biirgerin-
nen und Biirger sowie Verbdnde. Dem Recht
auf eine frithzeitige Beteiligung steht zwangs-
laufig auch die Pflicht gegentiber, Ideen, Be-
denken und Alternativvorschlédge frithzeitig
einzubringen. Nur so kann gewdhrleistet
werden, dass die Diskussion im Verlaufe des
Planungsverfahrens problemaddquat abge-
schichtet wird und gemeinschaftlich erzielte
Ergebnisse nicht permanent erneut infrage
gestellt werden.

e Planungsentscheidungen, die auf Basis einer
umfassenden Birgerbeteiligung getroffen
werden, diirfen bestehende Schutzrechte zu-
gunsten von Planungsbetroffenen bzw. Natur
und Umwelt nicht aushebeln und miissen
gerichtsfest sein. Dadurch werden auch die
Rechte von Planungsbetroffenen geschiitzt.

e Bevor ein Planungsverfahren vorangetrieben
wird, sollte die Umsetzbarkeit der Planung
insbesondere hinsichtlich ihrer Finanzierbar-
keit gesichert sein. Die zeitnahe Realisierung
von Planungen erfordert eine realistische

und regelmiflig aktualisierte Prioritdtenset-
zung bei der Bedarfsplanung. Um zu verhin-
dern, dass mittelfristig angesichts begrenzter
Finanzmittel nicht realisierbare Planungen
vorangetrieben werden, sollten Planungs-
entscheidungen mit einem ,, Verfallsdatum®”,
also einer maximalen Geltungsdauer, verse-
hen werden. Dies fiihrt indirekt auch zu ei-
ner Beschleunigung der Verfahren, da dann
die Kapazititen auf die ziigige Durchfiihrung
einer Planung gebiindelt werden miissen.

e Sollten Planungsverfahren deutlich ldnger
als vorgesehen dauern, miissen die Grundan-
nahmen der Planung tiberpriift werden (zeit-
liche Reviewklausel mit Riickkopplung zu
den vorgelagerten Planungsstufen), was ggf.
auch zu einem Abbruch der Planung oder ei-
ner vollstandigen Neuplanung fithren kann.

e Um die Qualitit von Planungen zu erhéhen
sowie zur Nachsteuerung bei konkreten Vor-
haben, ist eine Ex-post-Evaluation einschlief3-
lich einer Uberpriifung der Zielerreichung
(Monitoring) erforderlich. Damit verbunden
ist eine Nachbesserungspflicht, wenn festge-
legte Ziele nicht erreicht werden (z. B. nach-
tragliche Lirmschutzmaf3inahmen).

4.2 Weiterentwicklung der Verfahren der
Verkehrsplanung

Die Umsetzung der ausgefithrten Mindeststan-
dards fiir eine effektive und zielorientierte Biir-
gerbeteiligung
planung erfordert eine Reform der bisherigen

in der Verkehrsinfrastruktur-
Planungsverfahren. Aus Sicht eines einzelnen
Verkehrsinfrastrukturprojektes ist tiber die ge-
samte Planungskaskade sicherzustellen, dass die
Offentlichkeit sowohl bei der grundsitzlichen Be-
darfsentscheidung (Bedarfsplanung) als auch bei
der Festlegung und Ausgestaltung der konkreten
Trassenfithrung (Projektplanung) zu beteiligen
ist. Aus Sicht einer integrierten Verkehrsplanung,
zur Sicherung der Akzeptanz und Legitimation
sowie aus Effizienzgriinden ist insbesondere ent-
scheidend, dass innerhalb der Verfahren unter
Einbindung der Offentlichkeit geeignete Hand-
lungsalternativen zu einem Infrastrukturprojekt
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entwickelt, bewertet und schlie8lich Entschei-
dungen getroffen werden. Erforderlich ist eine
handhabbare und problemadédquate Abschich-
tung der Planungsentscheidungen, durch die
zudem unnotige Doppelplanungen bzw. -pri-
fungen vermieden und somit Verfahren insge-
samt beschleunigt werden kénnen.

Offensichtlich ist, dass in der gegenwértigen
Praxis der Bundesverkehrswegeplanung eine
solche Prifung von Handlungsalternativen zu
Einzelprojekten schon alleine aufgrund der Viel-
zahl der Projekte und der hohen Komplexitit
der Planungen nicht moglich ist. Um auf Ebe-
ne der Bundesverkehrswegeplanung eine breite
Diskussion tiber die zukiinftige Gestaltung der
Infrastruktur zu ermdoglichen, muss ihre Aufga-
be darauf fokussiert werden, eine zentral koordi-
nierte, an nachhaltigen verkehrspolitischen Zie-
len orientierte und verkehrstrageriibergreifende
Netzstrategie zu entwickeln (vgl. dazu FES 2010,
Wiss. Beirat des BMVBS 2010). Eine reformierte
Infrastrukturplanung des Bundes (Bundesver-
kehrsnetzplanung) muss sich dazu insbesondere
auf die vernetzte Planung der Fernverkehrsinfra-
struktur (Strafle, Schiene, Wasserwege sowie ggf.
iberregional bedeutsame Héafen und Flughédfen)
konzentrieren. Vorwiegend regionale Verkehrs-
probleme im Zuge von Bundesstraflen und re-
gionalen Schienenstrecken sollten dagegen im
Rahmen einer integrierten Verkehrsplanung auf
regionaler Ebene gelost werden.?

Fiir die Planung einer leistungsfahigen Infra-
struktur auf Bundesebene sowie die Sicherung
einer effektiven Beteiligung der Offentlichkeit
ist es daher notwendig, die Diskussion iiber den
Bedarf an Infrastrukturprojekten sowie die Dis-
kussion und Priifung moglicher Handlungsal-
ternativen auf regionaler Ebene sinnvoll abzu-
schichten:

e Die heutige Bundesverkehrswegeplanung
wird auf Grundlage von Szenarien fiir die
zukiinftige Mobilitdt auf die Entwicklung
und Bewertung von fernverkehrsrelevanten
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Netzstrategien fiir die einzelnen Verkehrs-
trager sowie die Definition von jeweiligen
Handlungsschwerpunkten konzentriert. Bei
der Definition der Ziele und des Verfahrens,
der FErarbeitung der Mobilitdtsszenarien,
der Definition des Handlungsbedarfes fiir
die jeweiligen Verkehrsnetze und Fernver-
kehrskorridore, aber auch z. B. fiir die ver-
kehrstrageriibergreifende Bewdltigung des
Giuterverkehrs erfolgt dazu auf Basis einer
Schwachstellenanalyse sowie der Bewertung
und Entscheidung tiber alternative Netzaus-
baustrategien eine aktive Einbindung der
Offentlichkeit (vgl. Abb. 1, zu den einzelnen
Planungsschritten vgl. FES 2010).

e Statt einer Bedarfsfestlegung fiir konkrete
Infrastrukturprojekte, die verbindlich fiir die
folgenden Planungsverfahren ist, werden
auf Ebene der Bundesverkehrswegeplanung
qualifizierte Planungsauftridge (einschlief3-
lich zeitlicher Prioritdtensetzung) erteilt.
Auf dieser Basis erfolgt in den nachfolgen-
den Planungsverfahren unter Einbindung
der Offentlichkeit der weitere Planungs-
prozess auf regionaler Ebene. Der jeweils
aktuelle Stand dieser Planungen wird hin-
sichtlich seiner Realisierbarkeit und Finan-
zierbarkeit im Rahmen der Bedarfsplanung
auf Bundesebene alle fiinf Jahre tiberpriift,
der Planungsauftrag ggf. entsprechend des
Planungsstandes angepasst. Dies kann auch
bedeuten, Planungen abzubrechen oder fiir
einen lingeren Zeitraum auszusetzen.

Mit dem qualifizierten Planungsauftrag wird je
nach Problemstellung, aber auch auf Basis bereits
durchgefiihrter Planungen, vor allem festgelegt,
welches Alternativenspektrum untersucht wer-
den muss (verkehrskonzeptionelle Alternativen,
Ausbaustandards etc.). Zur Definition des qua-
lifizierten Planungsauftrages ist daher bereits
bei der aus dem qualifizierten Planungsauftrag
erstellten Projektvoranmeldung an das BMVBS

2 Methodisch sinnvoll ware daher auf Basis von definierten Kernnetzen fiir die Fernverkehrsinfrastruktur die Abstufung tiberwiegend
regional bedeutsamer Bundesverkehrswege in die Zustindigkeit der Linder. Dies erscheint derzeit jedoch politisch kaum durchsetzbar
und birgt hinsichtlich zweckorientierter Abgrenzung und Gestaltung der Aufgaben- und Finanzverantwortlichkeiten noch einigen Dis-

kussionsstoff.
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eine Offentlichkeitsbeteiligung auf regionaler
Ebene durchzufiihren, mit der die grundsatzli-
chen Standpunkte und Alternativvorschldge aus
den betroffenen Orten zusammengetragen wer-
den. Da die meisten Infrastrukturprojekte bereits
seit Jahren intensiv vor Ort diskutiert werden,
teilweise Vorplanungen existieren und damit die
grundsatzlichen Konfliktpunkte in der Regel be-
kannt sind, beinhaltet dies im Wesentlichen die
Zusammenfassung des regionalen Diskussions-
standes. Wenn die Priifung von Alternativen be-
reits in Verfahren auf regionaler Ebene entspre-
chend der definierten Qualitatsstandards fiir die
Offentlichkeitsbeteiligung durchgefiihrt wurde,
kann durch den qualifizierten Planungsauftrag
ggf. auch auf eine erneute und umfassende Alter-
nativenpriifung verzichtet werden. Damit spie-
gelt der Planungsauftrag jeweils auch den Stand
der regionalen Planungsverfahren wider.

Bei Neubauprojekten muss der qualifizierte
Planungsauftrag abhédngig vom realistisch ver-
fligbaren Alternativenspektrum definiert wer-
den, wobei die tatsdchlich zu untersuchenden
Alternativen im Planungsprozess vor Ort entwi-
ckelt und diskutiert werden. Je nach Problem-
stellung und Grofle des Vorhabens umfasst der
Planungsauftrag die Priifung verkehrstriger-
ubergreifender Losungen, den Ausbau des vor-
handenen Stralen- bzw. Schienennetzes sowie
eine andere Dimensionierung der Infrastruk-
turprojekte. Dazu zdhlen bspw. der Bau einer
leistungsfahigen Bundesstrafie statt einer Auto-
bahn oder die Reduktion der Entwurfsgeschwin-
digkeit bei einem Schienenprojekt. Entschei-
dend ist zudem die Einbindung der Projekte in
regionale Verkehrskonzepte, wobei hinsichtlich
der zu untersuchenden Alternativenspektren
zwischen Projekten in Metropolregionen und
lindlichen Rdumen zu unterscheiden ist. Erst in
einer zweiten Stufe erfolgt dann ggf. die Suche
nach einer konfliktarmen Trasse.

Fir die umfassende Untersuchung von ver-
kehrskonzeptionellen Alternativen bei Neu-
bauprojekten auf regionaler Ebene ist grund-
Raumordnungsverfahren  das
geeignete Planungsverfahren, innerhalb dessen

satzlich  das

zudemein AbgleichundeineKoordination mitan-
derenraumbedeutsamen Verfahren erfolgen muss

(z. B. Planung von Stromtrassen, Bau- und Ge-
werbegebieten etc.). Der Umfang der Alternati-
venpriifung kann allerdings auch dann eingeengt
werden, wenn die Priifung unter Beachtung der
definierten Verfahrensstandards bereits im Rah-
men einer integrierten kommunalen oder regi-
onalen Verkehrsplanung erfolgt ist oder aber in
sonstigen Vorverfahren untersucht wurde (z. B.
Machbarkeitsstudie fiir eine verkehrstragertiber-
greifende Planung mit Offentlichkeitsbeteiligung
etc.).

Im Gegensatz zu heute sollte die Offentlichkeit
sowohl im Raumordnungsverfahren als auch im
Planfeststellungsverfahren bereits zu Beginn der
Planung offensiv beteiligt und in die Definition
des Untersuchungsrahmens eingebunden werden
(vgl. Abbildung 1). Entsprechend der Qualitéts-
standards fiir eine friihzeitige und aktive Offent-
lichkeitsbeteiligung (vgl. 4.2.) sind Biirgerinnen
und Biirger sowie Verbdnde bei allen zentralen
Planungsschritten in geeigneter Weise einzubin-
den, insbesondere bei der Definition und Bewer-
tung der Planungsalternativen. Eine hohe Trans-
parenz und eine aktive Auseinandersetzung mit
den Stellungnahmen der Beteiligten ermoglicht
eine konstruktive Auseinandersetzung innerhalb
der Verfahren und sichert damit ein effizientes
Projekt und eine hohe Akzeptanz der Planung.

Da beim Ausbau der Verkehrsinfrastruktur
aufgrund der bestehenden Verkehrsanlage in
der Regel nur begrenzte Handlungsalternativen
vorhanden sind, kann in diesen Fillen ggf. auf
ein Raumordnungsverfahren verzichtet und die
weitere Entscheidungsfindung unter umfassen-
der Einbindung der Offentlichkeit im Planfest-
stellungsverfahren durchgefiihrt (einschliefdlich
Diskussion der , Null-Variante”) werden.

4.3 Uberprufbarkeit von Planungen

Bei aller Konsensfdhigkeit im offenen Dialog
zwischen Akteuren: Die Entscheidungen, die
im Verlauf eines Planungsprozesses getroffen
werden missen, werden nicht immer auf ei-
nem breiten Konsens beruhen. Mit einer um-
fassenden Biirgerbeteiligung kénnen zwar gang-
bare Kompromisslosungen entwickelt werden.
Grundsadtzliche Entscheidungen, insbesondere
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hinsichtlich des Baus oder Nichtbaus von neuen
Infrastrukturprojekten, werden aber weiterhin
in vielen Fédllen umstritten bleiben und miissen
schlieflich von den zustindigen Parlamenten
ggf. auch gegen weiterhin bestehende Wider-
stande getroffen werden. Insofern werden Betei-
ligte und Betroffene auch kiinftig versuchen, in
den Planungsprozessen mit allen ihnen zur Ver-
fligung stehenden politischen und rechtlichen
Moglichkeiten eine von ihnen abgelehnte Ent-
scheidung zu verhindern - insbesondere dann,
wenn ihre Position von einer relevanten Zahl an
Unterstiitzern mitgetragen wird.

Dabei sichern starke Interventionsrechte von
Biirgerinnen und Biirgern sowie Verbdanden be-
reits im Vorfeld ein faires und ergebnisoffenes
Verfahren und eine sachgerechte Entscheidung.
Ziel muss es sein, dass durch eine gute Planung
diese Interventionsrechte nicht genutzt werden
miussen.

Zentrales Interventionsmittel ist derzeit der
Gang vor die Verwaltungsgerichte gegen Plan-
feststellungsbeschliisse fiir Infrastrukturprojek-
te. Allerdings sind den Gerichten bei der Uber-
prifbarkeit von Planungsentscheidungen schon
aufgrund der planerischen Gestaltungsfreiheit
des Vorhabentrédgers enge Grenzen gesetzt. Ge-
richte kdnnen schon prinzipiell nicht entschei-
den, ob die getroffene Planungsentscheidung
jeweils die beste Losung ist. Sie konnen jedoch
sicherstellen, dass die Verfahrensregeln beachtet
und in die Abwidgung alle privaten und offent-
lichen Belange sachgerecht einbezogen wurden.
Die Moglichkeit der gerichtlichen Uberpriifung
einer Planungsentscheidung zwingt damit zwar
die planende Verwaltung, moglichst gerichtsfest
zu planen und so eine Aufhebung des Planfest-
stellungsbeschlusses zu verhindern. Die Inter-
ventionsmoglichkeit der Klage steht jedoch erst
am Ende der mehrjahrigen Planungskaskade, ob-
wohl zahlreiche Kldger Entscheidungen angrei-
fen, die bereits in der Frithphase von Planungen
getroffen wurden (Bedarfsentscheidung, Festle-
gung Ausbaustandard, Auswahl Trassenkorridor,
Abschnittsbildung etc.).

Damit Planungsbeteiligte bereits friithzeitig
gegen die Verletzung von formalen und ma-
teriell-rechtlichen Regelungen vorgehen kon-

nen, ist es sinnvoll, das Linienbestimmungsver-
fahren durch das BMVBS so zu erweitern, dass
in Zukunft nicht nur die verkehrsplanerische
Konzeption, sondern auch die Einhaltung der
Verfahrensvorschriften hinsichtlich Offentlich-
keitsbeteiligung und Alternativenpriifung kon-
trolliert werden miissen. Dazu konnte den Be-
teiligten am Raumordnungsverfahren ggf. die
Moglichkeit eines rechtlichen Widerspruchs
beim BMVBS gegen die raumordnerische Ent-
scheidung eroffnet werden.

Dariiber hinaus gibt es den Vorschlag, bereits
gegen das Ergebnis des Raumordnungsverfah-
rens bzw. gegen die Linienbestimmung durch
das BMVBS den Rechtsweg zu erdffnen (vgl.
z. B. BUND 2012). Damit konnten die getroffe-
nen grundsdtzlichen Planungsentscheidungen
bereits frithzeitig gerichtlich dberpriift und so-
mit Rechtssicherheit fiir das nachfolgende Plan-
feststellungsverfahren geschaffen werden. Dies
wiirde auflerdem bedeuten, dass im Planfeststel-
lungsverfahren und ggf. in einer Klage gegen
einen Planfeststellungsbeschluss die bereits zu-
vor gepriiften Punkte nicht erneut ins Verfah-
ren eingebracht werden konnen, sofern sich die
Planungsgrundlagen nicht erheblich gedndert
haben oder das befristete ,Verfallsdatum® der
vorangegangenen Planung nicht abgelaufen
ist. Gerichtsverfahren gegen die abschlieflende
Planfeststellung kénnten damit von grundsatzli-
chen Fragestellungen hinsichtlich der Planrecht-
fertigung und der Trassenwahl entlastet werden.
Angesichts der geringen Detailtiefe der Planung
in diesem Stadium ist dieser Vorschlag allerdings
hinsichtlich der Umsetzbarkeit zu priifen. Dabei
ist sicherzustellen, dass der Vorhabentriager im
Raumordnungsverfahren vor allem einen offe-
nen Dialog mit den Beteiligten sucht und nicht
uberwiegend darauf achtet, seine Planungen ge-
richtsfest abzusichern.

Neben den gerichtlichen Verfahren steht den
Beteiligten als Interventionsmoglichkeit insbe-
sondere der Aufbau von politischem Druck tiber
Medien, Offentlichkeit und die Parlamente zur
Verftigung, insbesondere um die Einhaltung der
Standards fiir eine gute Offentlichkeitsbeteili-
gung und ein faires Verfahren einzufordern. Ge-
nutzt werden konnen im Verlaufe des Verfahrens
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auch die Petitionsmoglichkeiten auf kommuna-
ler, Landes- und Bundesebene. Um tatsdachlich
die Akzeptanz von Planungsentscheidungen
sicherzustellen und die demokratischen Betei-
ligungsrechte der Biirgerinnen und Biirger zu
starken, ist es jedoch notwendig, die direkt-
demokratischen Interventionsmaoglichkeiten zu
erweitern.

Bei Projekten zum Ausbau von Bundesver-
kehrswegen sind die Moglichkeiten von Volks-
und Biirgerentscheiden jedoch bereits aus der
Sache heraus begrenzt. Die Entscheidung tiber
das Ob und Wie wird formal auf der Bundes-
ebene gefdllt, auch wenn auf regionaler Ebene
zahlreiche Moglichkeiten bestehen, auf die Pla-
nung einzuwirken. Selbst wenn Volksentscheide
auf Bundesebene zuldssig wiren, wiirde es wenig
Sinn machen, tiber regionale Infrastrukturpro-
jekte bundesweit abstimmen zu lassen.

Gegen verbindliche Volks- und Biirgerent-
scheide auf regionaler und kommunaler Ebene
spricht, dass gerade bei Fernverkehrsprojekten
Betroffene der Entscheidung nicht nur die Be-
wohner der Gebietskdrperschaften sind, in de-
nen die Projekte geplant werden. Betroffen sind
vielmehr auch die Nutzer der Infrastruktur, aber
auch z. B. andere Kommunen und Regionen, die
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durch die Realisierung eines Verkehrsprojektes
ent- oder belastet werden.

Volks- und Biirgerentscheide tiber Infrastruk-
turprojekte auf dieser Ebene konnen daher zwar
nicht verbindlich sein, bei entsprechender Aus-
gestaltung konnten sie jedoch die Wirkung ei-
ner Volksinitiative fiir eine projektbezogene Ent-
scheidung des Deutschen Bundestages entfalten.
Die Ablehnung eines Projektes durch eine Ent-
scheidung auf kommunaler Ebene macht deut-
lich, dass ihm vor Ort die ausreichende Akzep-
tanz fehlt. Es wdre daher durch den Deutschen
Bundestag zu entscheiden, ob aufgrund des
iberregionalen Interesses eine Planung dennoch
realisiert oder ob auf ein Projekt verzichtet oder
es umgeplant werden soll.

Bei der Implementierung derartiger , Volks-
initiativen” sollten sich direktdemokratische
Interventionsrechte grundsitzlich auf getrof-
fene Planungsentscheidung beziehen (Raum-
ordnungsverfahren/Linienbestimmung
Planfeststellung) und alternative Handlungs-

bzw.

moglichkeiten einbeziehen. Denn wie fiir Ver-
waltungsentscheide gilt auch fiir Volksentschei-
de: Zundchst muss die Entscheidung durch einen
breiten Dialog und eine umfassende Planung gut
vorbereitet werden.
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5.  Zusammenfassung
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Wie sich in unseren Analysen gezeigt hat, wei-
sen die derzeitigen formalen Verfahren zur
Planung von Infrastrukturprojekten entschei-
dende Defizite sowohl bei der Losung von
Konflikten um die zukiinftige Gestaltung einer
leistungsfahigen Infrastruktur als auch bei der
Herstellung einer breiten Akzeptanz fiir um-
strittene Projekte auf.

Die Bedarfsplanung auf Bundesebene (ins-
besondere die Bundesverkehrswegeplanung),
in der die grundsitzliche Entscheidung iber
den Bau oder Nichtbau eines Infrastruktur-
projektes (Bundesfernstraflen, -schienenwege,
-wasserstrafien) getroffen wird, erfolgt ohne
formelle Offentlichkeitsbeteiligung und ohne
Prifung konzeptioneller Alternativen. Das
trifft auf die kiinftige Gestaltung der Verkehrs-
netze in Deutschland wie auf einzelne Infra-
strukturprojekte zu.

Zwar bieten die fiir ein Infrastrukturprojekt
des Bundes auf regionaler Ebene anschlief3en-
den Raumordnungs- und Planfeststellungs-
verfahren mit ihren jeweils integrierten Um-
weltvertraglichkeitspriifungen  grundsdtzlich
gute Voraussetzungen, um eine Trasse zu iden-
tifizieren, die wenig Anlass fiir Konflikte gibt
und die Belastungen fiir Mensch, Natur und
Umwelt reduziert. Hinsichtlich einer frithzeiti-
gen Einbindung der Offentlichkeit in den Pla-
nungsprozess, geben die Verfahren gleichwohl
erhebliche Schwichen zu erkennen. Da die
Bedarfsentscheidung auf Bundesebene erfolgt,
findet zumeist keine Prifung verkehrskon-
zeptioneller Alternativen statt. Damit kdnnen
Raumordnungs- und Planfeststellungsverfah-
ren wesentliche Teile der Konflikte um Infra-
strukturprojekte nicht abbilden. Sie kénnen
ihre ,Befriedungsfunktion” und Effizienzpo-
tenziale somit nur bedingt entfalten.

5.1 Burgerinnen und Burger friihzeitig
einbeziehen

Gleich in mehrfacher Hinsicht ist eine gute Biir-
gerbeteiligung von Vorteil: Sie verbessert die Pla-
nung, erthoht die Akzeptanz und verkiirzt ggf. die
Dauer der Planungsverfahren. Die Verbesserung
von Partizipationsmaoglichkeiten in der Verkehrs-
planung sollte zudem mit Bemiihungen einher-
gehen, die bisherigen Verfahren grundsatzlich zu
modernisieren und klarer sowie straffer zu struk-
turieren — das kann beispielsweise durch den Ent-
fall von Doppelpriifungen, von Verfahrensschlei-
fen und vom unstrukturierten Konfliktaustrag
aufBerhalb von Verfahren erfolgen. Ansdtze, die
Biirgerbeteiligung und Transparenz blof3 in den
vorhandenen Verfahren zu verbessern, greifen
dagegen zu kurz.

Ziel einer Reform der Verkehrsplanung muss es
sein:

e gemeinschaftlich und mit hoher Akzeptanz
bei Biirgerinnen und Birgern eine leistungs-
fihige und effiziente Verkehrsinfrastruktur
zu gestalten, die konsequent an den Zielen
eines nachhaltigen Mobilitdtssystems ausge-
richtet ist;

e bewusst das Engagement und die Kreativitat
der Menschen fiir die Entwicklung innovati-
ver und zukunftstauglicher Handlungsstrate-
gien zu nutzen;

e Sorge dafiir zu tragen, dass keine Losun-
gen zulasten Dritter gefunden werden, d.h.
Schutzstandards fiir Mensch, Natur und

individuelle Mobi-

litatsbediirfnisse nicht willkiirlich einge-
schrankt oder aber Steuergelder fiir tiberteu-
erte Problemlosungen verwendet werden.

Umwelt eingehalten,
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Um diese Ziele zu erreichen, ist es notwendig:

e generelle Qualitdtsstandards fiir die Beteili-
gung der Offentlichkeit in Planungsverfah-
ren zu entwickeln und umzusetzen;

e die einzelnen Verfahrensstufen der Verkehrs-
planung grundlegend zu modernisieren;

e direktdemokratische  Interventionsmog-
lichkeiten der Biirgerinnen und Biirger zu

ermoglichen.

5.2 Mindeststandards effektiver
Partizipation schaffen

Zu den Mindeststandards einer effektiven Partizi-
pation zdhlt vor allem die frithzeitige und konti-
nuierliche Einbindung der Biirgerinnen und Biir-
ger bei allen zentralen Schritten der Planung. Die
Sicherung einer hohen Transparenz (u. a. miissen
die fiir die Planung erarbeiteten Konzepte, Studi-
en und Materialien allgemein verstindlich und
leicht zugdnglich sein) gehort ebenso dazu wie
die Moglichkeit eines direkten Dialogs zwischen
Verwaltung und Biirgerinnen und Biirgern (ggf.
unter Einbindung einer neutralen Moderation).
Die Beachtung der Spielregeln durch alle Beteilig-
ten ist hierfiir unerlésslich.

5.3 \Verfahren der Verkehrsplanung
weiterentwickeln

Die grundlegende Modernisierung der Verkehrs-
planung muss fiir ein einzelnes Infrastruktur-
projekt tiber die gesamte Planungskaskade die
Beteiligung der Offentlichkeit sicherstellen. Das
umfasst sowohl die grundsidtzliche Bedarfsent-
scheidung (Bedarfsplanung) als auch die Festle-
gung und Ausgestaltung der konkreten Trassen-
tihrung (Projektplanung). Einerseits ist es dazu
erforderlich, dass im Planungsprozess alle Hand-
lungsalternativen zielorientiert diskutiert und
bewertet werden. Andererseits miissen die Ent-
scheidungsprozesse iiber das Ob und Wie von
Infrastrukturprojekten sinnvoll und problem-
addquat abgeschichtet sein. Indem sinnvolle
Zwischenschritte im Planungsprozess benannt
werden, die auf eine Einbindung der Offentlich-
keit zielen, konnen zudem unndotige Doppelpla-
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nungen bzw. -priifungen vermieden und somit
Verfahren insgesamt beschleunigt werden. Dazu
ist es notwendig:

e Die heutige Bundesverkehrswegeplanung
auf die Entwicklung und Bewertung von
Netzstrategien fiir die einzelnen Verkehrs-
trager sowie die Definition von Handlungs-
schwerpunkten in den einzelnen Netzen zu
konzentrieren. Die aktive Einbindung der
Offentlichkeit sollte sowohl bei der Defini-
tion der Ziele der Bundesverkehrswegepla-
nung und des Verfahrens, bei der Diskussion
der Mobilitdtsszenarien und der Definition
des Handlungsbedarfes fiir die jeweiligen
Verkehrsnetze sowie Fernverkehrskorridore
als auch bei der Bewertung und Entschei-
dung tiber alternative Netzausbaustrategien
erfolgen.

e Statt einer Bedarfsfestlegung fiir konkrete
Infrastrukturprojekte, die fiir die folgenden
Planungsverfahren verbindlich ist, sollten
auf Ebene der Bundesverkehrswegeplanung
zundchst qualifizierte Planungsauftrage (ein-
schlieBlich zeitlicher Prioritatensetzung) er-
teilt werden. Je nach Problemstellung, aber
auch auf Basis bereits durchgefiihrter Pla-
nungen, legt der qualifizierte Planungsauf-
trag fest, welches Alternativenspektrum in
den anschlieffenden Raumordnungs- bzw.
Planfeststellungsverfahren zu untersuchen
ist (Abschichtung). Um den Umfang des Pla-
nungsauftrages zu definieren, ist bereits bei
der Projektanmeldung an das BMVBS eine
Offentlichkeitsbeteiligung  auf
Ebene durchzufiihren. Wenn die Priifung
von Alternativen bereits in Verfahren auf re-

regionaler

gionaler Ebene entsprechend der definierten
Qualititsstandards fiir die Offentlichkeitsbe-
teiligung durchgefiihrt wurde (z. B. im Rah-
men einer kommunalen oder regionalen Ver-
kehrsplanung), kann mit dem qualifizierten
Planungsauftrag auch auf eine erneute und
umfassende Alternativenpriifung verzichtet
werden.

e Der jeweils aktuelle Stand der Planungen
wird hinsichtlich Realisierbarkeit und Fi-
nanzierbarkeit im Rahmen der Bedarfs-
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planung auf Bundesebene alle fiinf Jahre
uberpriift, der Planungsauftrag ggf. entspre-
chend des Planungsstandes auf regionaler
Ebene angepasst. Ergebnis ware damit auch
eine engere Verzahnung der strategischen
Planung auf Bundesebene mit den Projekt-
planungen auf regionaler Ebene.

5.4  Direktdemokratische Interventions-
maoglichkeiten schaffen

Starke und abgeschichtete Interventionsrechte
von Biirgerinnen und Biirgern sowie Verbdanden
sollen bereits im Vorfeld ein faires und ergebnis-
offenes Verfahren und eine sachgerechte Ent-
scheidung im Sinne der Mehrheit der Menschen
vor Ort gewdhrleisten. Generelles Ziel muss es
daher sein, dass durch eine gute Planung diese
Interventionsrechte nicht genutzt werden miis-
sen, insbesondere der Gang vor die Verwaltungs-
gerichte.

Um die Beteiligungsrechte der Biirgerinnen und
Biirger zu stdrken, bietet es sich insbesondere
an, direktdemokratische
lichkeiten zu ertffnen. Angesichts der weitrdu-
migen Wirkungen von Fernverkehrsprojekten

Interventionsmog-

konnen - auch abgesehen von der formalen
Zustandigkeit des Bundes — mit Volks- und Biir-
gerentscheiden auf regionaler und kommunaler
Ebene zwar keine verbindlichen Entscheidun-
gen tiiber die Realisierung eines Projektes getrof-
fen werden. Sie konnten jedoch die Wirkung
einer Volksinitiative fiir eine projektbezogene
Entscheidung des Deutschen Bundestages ent-
falten, wenn sie entsprechend ausgestaltet wa-
ren. D. h. der Deutsche Bundestag miisste bei
einem erfolgreichen Entscheid auf kommunaler
bzw. regionaler Ebene explizit entscheiden, ob
aufgrund des tiberregionalen Interesses eine Pla-
nung auch gegen Widerstinde vor Ort realisiert
oder ein Projekt umgeplant oder ganz gestri-
chen werden soll.
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