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Das Ziel-Mittel-System der Verkehrsinderungsgesetze

Von Dr. Warter Priese, DiisseLporr UND Dipr.-Vorksw. Perer HEuNDORE, DORTMUND

U bertrigt man die Umschreibung des Begriffsinhaltes der allgemeinen Wirtschaftspoli-
tik, wie sie Giersch1) vorschligt, auf den Verkehrssektor, so kann man den Gedan-
kengang mit folgender Formulierung einleiten: Die Verkehrspolitik des Staates ist die
Gesamtheit aller seiner Bestrebungen, Handlungen und Mafinahmen, die darauf abzielen,
den Ablauf des verkehrswirtschaftlichen Geschehens zu ordnen, zu beeinflussen oder un-
mittelbar festzulegen.

Die Annahme ist wirklichkeitsnah, dafl als gesamtwirtschaftliches Grundziel die Maxi-
mierung eines irgendwie zu verteilenden realen Sozialproduktes angestrebt wird. Die
Faktorenknappheit zwingt diejenigen, die Kapital und Arbeit kombinieren, entweder den
Ertrag bei gegebenen Faktoren zu maximieren oder bei gegebenem Ertragsziel den Fak-
toreneinsatz so gering wie moglich zu halten. Dem Staat, gleichermaflen mit der Realitit
der Knappheit konfrontiert, sind fiir seine Eingriffstitigkeit Grenzen gesetzt, deren
Uberschreiten eine Abkehr vom genannten Grundziel zur Folge hitte.

Dabher ergibt sich auch fiir die 8ffentliche Hand die Notwendigkeit, ihre ertschaﬂspoh—
tische Aktivitdit in allen Bereichen dem Rationalprinzip zu unterwerfen. Damit
Wirtschaftspolitik in der Lage ist, diesen Grundsatz zu realisieren, mufl sie auf ein
System von Einzelzielen und deren Realisierung bewirkenden Mitteln zuriickgreifen
kdnnen, in dem die vorgegebenen (verkehrspolitischen) Zielinhalte auf Grund ihrer
Konsistenz der angestrebten Rationalitit nicht entgegenstehen.

Diese Ausgangsposition legt die Ablauflinie der Untersuchung fest: Sie beginnt mit der
Darstellung des Systems; es folgt der Versuch, dessen Elemente zu interpretieren; den
Abschluf bildet die Priifung der Systemkonsistenz.

I.

Die Exekutive bedarf fiir thr wirtschaftspolitisches Handeln der rechtlich fixierten Grund-
lage. Eingriffe in den Giitertransportprozef} stiitzen sich auf Verkehrsgesetze, aus denen
der Gegenstand der Analyse zu ermitteln ist.

Am 1. August 1961 sind Novellen zum Allgemeinen Eisenbahngesetz (AEG), zum Bun-
desbahngesetz (BbG), zum Giiterkraftverkehrsgesetz (GiKG) sowie zum Gesetz {iber den
gewerblichen Binnenschiffsverkehr (BSchVG) verkiindet worden.2) Weiterhin wurde zum
7.11.1961 die Eisenbahnverkehrsordnung (EVO) geindert.3) Diesen sogenannten Ver-
kehrsinderungsgesetzen liegt die Konzeption zugrunde, »zu einer Einsparung vermeid-
barer . . . Produktionskosten zu kommen. Das scheint . . . nur auf dem Wege iiber einen

1y Vgl. Giersch, H., Allgemeine Wirtschaftspolitik, I. Band: Grundlagen, Wiesbaden 1960, S. 17.
2) Bundesgesetzblatt 1961, Teil I, S. 1157 ff.
3) Bundesgesetzblatt 1961, Teil II, S. 1655,
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verstirkten Wettbewerb moglich zu sein, bei dem die Preise nicht b;h(.){ih_c}}ll festgese;z
i i i der Verkehrstriger unter Berlicssichtigung
sind, sondern in Eigenverantwortung rage
Kos;en und der Marktlage zustande kommen«.4) Das in diesen Vorstellunge.n wurzelrLde
verkehrspolitische Wollen des Gesetzgebers hat eine Dlskusm%r} ausgelos;,c}clhe d;.r}ir?gee;;
. e 4

iiht 1 ittl n zu konkretisieren. Die wesentlichen Dbeitrage”
miiht ist, strittige Legalformulierungen z ie ;
lassen ak:er ein vom Begriffsinhalt der Wirtschaftspolitik her entscheidendes E'rfordergw
unberiicksichtigt, nimlich die Beachtung eines als Ziel-Mittel-System konstruierten Be-

? . .

ziehungszusammenhanges, in dem einzelne Begriffe stehen.

Die Elemente dieses Systems sind in folgender Ubersicht zusammengestellt:

a) Ziele:
Beste Verkehrsbedienung ?l Aufeabenteilung?)
1 flich sinnvolle Aufgabenteilung
ggrliliﬁc.s‘lz‘;gltlstiinglcdeilwirtschaﬁlichen Verhiltnisse der Verkehrsunternehmer®)

der Bediirfnisse des allgemeinen Wohl.s 9) . ' o
%’eeic}?i;uc?egrurfgr unbilliger Benachteiligungen landwirtschaftlicher und mittelstandischer

Wirtschaftskreise sowie wirtschaftlich schwacher und verkehrsungiinstig gelegener
Gebiete bei Festsetzung von Mindest-Hochstentgelten 19)

'b) Mittel: ) T
i ettbewerbsbedin
ﬁiftlfr:?nuerrllgdgerjiitungen und Entgelte der Verkehrstriger, sowe
derung unbilligen Wettbewerbs erfordert!?)
Marktgerechte Entgelte %)
Lauterer Wettbewerb14)
Fest- oder Mindest-Hochstentgelte 1%)

it es die Verhin-

. . . ¢
Ein Uberpriifen der Formulierungen au . :
gorien ergibt, dafl der grofiere Teil der Begriffe wie etwa

sbeste Bedienung«
»sinnvolle Aufgabenteilung«

4) MdB Miiller-Hermann in der 165. Sitzung der 3. Legislaturperio
1 1961, S. 9632.
5) X;:;tz%.-]ugtlltladmten zu Begriffen der Verkehrsnovellen vom 1. August 1961
desm,inist,ers fiir Verkehr, Hc;ﬁ 25), Bad Godesberg 1963.
ikentscher, W., Rechtsgutacht
gz\.{exfgessrcnfnisters fiir Verkehr, Heft 24), Bad Godesberg 196?;.
Storsberg, G., Die Bedeutung der Kleinen Verkehrsreform B
kehr Gu;achten, erstattet am 10. September 1963 1m Auft{agwgs Forss
tik an der Universitit Mainz, hrsg. vom Bundesminister fiir Wirtschaft.
& § 8, 1 AEG; § 7, 1 GiKG; § 33, 1 BShVG.
7) Ebenda. G
8) § 6, 1 AEG; § 22, 1 GiKG; § 21, 2 BSchVG.
“g %6, 1 AEG; §§20a, 6 GiiKG; §29,2 BShVG; § 16, 4 BbG.
10) § 6, 2 EVO; § 22,1 GiKG; § 21,2 BSchVG.
1 finote 6.
12% gufi,nZo AEG; § 7, 2 GiKG; § 33, 2 BSchVG.
13) Fufinote 6.

14 finote 6.
15% Ig:us,nf EVO; § 22, 1 GEKG; § 21, 2 BShVG.

ihre Leistungsfihigkeit als dkonomische Kate-

de des Deutschen Bundestages; Prozokoll
(= Schriftenreihe des Bun-

en iiber Fragen des Wettbewerbs der Verkehrstriger (= Schriftenreihe des

ir die Preis- und Tarifbildung im Giiterver-
- Forschungsinstituts fir Wirtschaftspoli-
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»Beriicksichtigung der wirtschaftlichen Verhiltnisse«
»allgemeines Wohl«

»unbillige Benachteiligung«

»marktgerechte Entgelte«

nicht a priori als wirtschaftstheoretisch begriindete Tatbestandfixierung verwendbar ist.
Dadurch entsteht die Aufgabe, vage erscheinende Konzeptionen zu prizisieren; denn
sonst ist es iiberaus schwierig, wenn nicht gar unméglich, die Konsistenz oder Inkonsi-
stenz des Systems nachzuweisen.6) — Damit erfordert jetzt die Frage eine Antwort, nach
welchen begriindeten Gesichtspunkten zu prizisieren ist.

Es bedarf kaum der Erwihnung, dafl die Effizienz, die ein wirtschaftspolitisches System
entwickeln soll, bei gegebenen Zielen nicht durch beliebige Mittel zu erreichen ist. Es
148t sich die allgemeine axiomatische Feststellung treffen, dafl zwischen Zielverwirklichung
und Mitteleinsatz eine Korrelation besteht, die iiber kategoriale Entsprechung der Begriffs-
inhalte erkennbar wird. — Die Ziele sind gegeben. Sie bestehen — fiir diese Analyse —
zunichst nur als Worthiilsen. Wenn es gelingt, den kategorialen Bereich abzustecken, in
dem sich die Mittel befinden, denen die Steuerungsfunktion des Systems zufillt, dann
wird es mdglich, die Korrelate fiir die Zielinhalte zu ermitteln.

Unbeschadet der Tatsache, dafl die Angleichung der Wettbewerbsbedingungen auf nur
schwer zu meisternde Schwierigkeiten stdfit und gegenwirtig eines der wichtigsten ver-
kehrspolitischen Themen ist, mufl diese Untersuchung davon ausgehen, dafl zu einem
bestimmten Zeitpunkt die politisch bedingten Wettbewerbsverzerrungen fiir alle Ver-
kehrstriger beseitigt sein werden. Es besteht somit nur ein zeitlich begrenzter Anlaf,
Angleichungsmafinahmen zu ergreifen. Sie sind nicht zu den Instrumenten zu zihlen,
die aufgrund eines stindigen Anwendungserfordernisses das Zentrum des Mittelkom-
plexes bilden kénnen. Trotz der peripheren Position, die sich demnach einstellen muf, ist
der Einsatz dieses Mittels unabdingbar; denn die erfolgreiche Durchfithrung der Mafinah-
men ist — wie aus der Konsistenzdiskussion hervorgehen wird — zwingende Vorausset-
zung fiir das Erreichen der gesetzten Ziele. Sie greift nicht mehr auf einen verkehrswirt-
schaftlichen Prozef iiber, der von Verzerrungen befreit ist.

Eine ebenfalls nachgeordnete Bedeutung hat das Abstimmen der Leistungen und Entgelte
der Verkehrstriger, jedoch aus anderen Griinden und in anderer Weise, als es bei der An-
gleichung der Wettbewerbsbedingungen der Fall ist. Die gesetzlichen Vorschriften be-
schrinken den Einsatz dieses Mittels, indem sie an ein sachliches Kriterium ankniipfen:
Abgestimmt darf allein dann werden, wenn es gilt, unbilligen Wettbewerb zu verhindern.
Das zeitliche Moment als limitierender Faktor spielt hier also keine Rolle. Von der Ver-
haltensweise der Marktteilnehmer, einer im Zeitablauf variablen Gréfle, hingt die Wett-
bewerbsform und damit auch die Moglichkeit ab, daf} der Tatbestand der Unbilligkeit
erfiillt wird. Daher kann sich in allen Phasen des wirtschaftlichen Geschehens die Tendenz
zur Unbilligkeit entwickeln, die eine stets vorhandene Abwehrbereitschaft der verkehrs-
politisch verantwortlichen Instanzen — auf einem allerdings engen Bereich — erfordert.

Der bisherige Gedankengang spitzt sich auf die These zu, daf} allein der Verkehrspreis
zeitlich und sachlich uneingeschrinkte Funktionsfihigkeit besitzt. Die These wird ab-
schliefend belegt durch die §§ 8, 1 AEG, 7, 1 GiKG und 33, 1 BSchVG: »(Die Bundes-

18) Vgl. Giersch, H., a.a.0., S. 47,
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terune hat) darauf hinzuwirken, ... daf durch marktgerechte Entgelte und einen lau-
z:gelir%(lgttbegverb der Verkehrstriger eine volkswirtschaﬂ:lich' s.innvolle Aufga.bentellu;.g
ermdglicht wird.« Die Novellen kniipfen die Instrum?ntahswrung des. z['amfs an die
Primisse, dafl dieser »marktgerecht« sein mufl. Wenn er die genannte Qualitit erlangt hat,
‘st ihm kontinuierlich die Aufgabe zugewiesen, im R.ahmen »lziuteren 'Wettl.)ewerbs«
den verkehrswirtschaftlichen Prozefl auf bestimmte, bereits aufgezihlte Ziele hinzusteu-
ern. Das Gebot der Aufgabenkontinuitit ergibt sich aus den‘m Umstanfi, dafl der vom Ge-
setzgeber befohlene tarifgesteuerte Wettbewerb morphologische Verdnderungen defhem—
zelnen Mirkte zu bewirken vermag. Sie diirfen aber nur zu solchen Sachverhalten f1..1 ren,
die nicht den Tatbestandsrahmen der vorgegebenen Ziele sprengen..Das Gesetz erteilt der
Bundesregierung den verbindlichen Auftrag, Sorge zu tragen, dafl ein marktgerec}_ltceis En;—
gelt zustande kommt, d. h. also eine sachliche Vgragssetzung. geschaﬂfe.r'l wird, auf-
grund derer die stindige Funktionsfihigkeit des tarifarischen Mittels gewdhrleistet 1st.
Dadurch, daf hier eine zwingende Vorschrift geschaffen wurde (> ... hat darauf hlin—
zuwirken .. . «), bleibt der Méglichkeit kein Raum, das Entgelt aus seiner zentralen Po-
sition innerhalb des Mittelkomplexes zu verdringen. :

Dieser als analytische Vorarbeit dienende Gedankengang s?llte kliren, auf welcl(lien
sachlichen Bereichen undeutliche Begriffe auszulegen sir_xd. Er fubrt als Voraussetzung '?r
eigentlichen Diskussion zu der allgemeinen Erkenntnis, da{S d}e quellen duth '1'_l'”ar1 e
gesteuerte Giitertransportprozesse vorschreiben. Damit 1st fiir eine Ziel- und Mitte glteé'l;
pretation die Basis festgelegt, die den bekundeten Willen des Gesetzgebers zum Ausdru

bringen kann.

II.

Der Basisparagraph der Novellen (§ 8 AEG, § 7 (%ﬁKG,' § 33 BSchVG) wgd(;mt der
Zielsetzung der besten Verkehrsbedienung emgelfntet. Der Begrlﬂ’.» ed 1En}mg«
darf nicht zu der frither vorherrschenden Ansicht verlelte'n, es ha'ndele sich abei uCn;1
staatlich eingerichtete, fiirsorgerisch orientierte Diensterweisung. Vielmehr ve;blrgt]é; h
dahinter die Kategorie des realisierten Angebots, d. h..der Le}stungserstellung, eren Mo

tivation im Gewinnstreben der Verkehrstreibenden liegt. p1e gef'ordefte Quahte}t einer
»besten« Bedienung erweckt zunichst den Anschein, als sei das Zle'l nicht als Le1zt'ungs;
maximierung zu begreifen, sondern als eine GestalFung des Produkmonsprozeslses, (;e au

bestimmten Optimalvorstellungen beruht. Mit Blick auf den‘ — noch zu bzegerli{ e}? -
preisgesteuerten Wettbewerb als Mittel dieses S.ystems w1rf1 ein solcher StanApxgg t gr_
rigiert. Die beste Verkehrsbedienung soll nimlich durch ein Verhalten der Anbieter d.e

wirkt werden, das von allen Verfahrensweisen, V_erkehrslemtungf:n zu produzller-en, :e—
jenige verwirklicht, in der nach dem Rationalprinzip gehan.delt wird. Das'Maxn.r'nT'rL}lln?s-
problem wird auf Grund der Tatsache erkennbar, dafl es in der I.{egel.mcht mog};; :’st,
durch Verinderungen der Verkehrskapazitdten und Verke}_lrsprewe dlrekt.e Nachfrage-
verinderungen zu induzieren. Bahn, Lkw-Gewerbe und Schlﬂfahrt werdf:n insgesamt ge-
zwungen, die Totalnachfrage als gegeben zu betra_chten und die Produktl.onskapa;ltalt) ari
einer Realisationsgrenze auszurichten, die durch_ dl.e Nac}_xfrage gesetzt_wnrfi. Da ie bro

duktion auf dem Rationalprinzip basiert, befriedigen die Anbieter die fiir sie gegebene
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Nachfrage mit geringstmdglichem Faktoreinsatz. Dessen Minimierung bedeutet aber nichts
anderes als das Erstellen eines durch die Nachfrage relativierten Leistungsmaximums.

Der Versuch zu kliren, wie Giiterverkehr in der »besten« Form durchzufiihren ist, zeigt,
dafl diese Zielangabe nicht mehr als das Prinzip beinhalten kann, aufgrund dessen der
Nettoproduktionswert dieses Wirtschaftssektors zu erzeugen ist. Noch 148t sich nicht die
Frage beantworten, ob jeder Anbieter zur Produktion beitragen soll, der seine Betriebs-
wirtschaft rational organisiert, oder ob nur derjenige das Kriterium des »Besten« erfiillt
und demzufolge Leistung anbieten darf, der die relativ giinstigsten Ergebnisse rationalen
Handelns erreicht.

Dieser noch nicht abgedeckte Bereich wird durch die Angabe eines zweiten Zieles im
Basisparagraphen gesichert: »Mit dem Ziel bester Verkehrsbedienung hat die Bundesre-
gierung darauf hinzuwirken, dafl ... eine volkswirtschaftlich sinnvolle Auf-
gabenteilung ermdglicht wird.« Als »volkswirtschaftlich sinnvoll« sind Mafinahmen
zu bezeichnen, die dazu dienen, bei gegebenem Faktorangebot die Knappheit der nach-
gefragten Giiter und Dienste auf ein Mindestmafl zu beschrianken. Das bedeutet Maximie-
rung des Bruttosozialproduktes bzw. hier des durch die Nachfrage relativierten Brutto-
produktes des Verkehrssektors, die nur dann erreichbar ist, wenn das Rationalprinzip
realisiert wird. Als »volkswirtschaftlich sinnvoll« gestaltet sich also ein Bemiihen, das die
Produktionsfaktoren an die Stelle leitet, an der sie maximales Einkommen erzielen. (Es
ist festzuhalten, dafl »beste Verkehrsbedienung« und »volkswirtschaftlich sinnvolle Auf-
gabenteilung« gleichermaflen nur durch rationales Handeln zu bewirken sind.) Demzu-
folge ist eine Aufgaben-, d. h. Angebotsteilung volkswirtschaftlich dann sinnvoll, wenn
zur Produktion einer substituierbaren Leistung der Verkehrstriger mit den niedrigsten
aller ihm anlastbaren Kosten zum Zuge kommt.

Der Gesetzgeber legt in den §§ 6, 1 AEG, 22,1 GiKG und 21, 2 BSchVG fest, dafl bei
der Tarifgestaltung die wirtschaftlichen Verhiltnisse der Verkehrsunter-
nehmer zu wahren sind (»... unter Wahrung ...«, AEG) bzw. thnen »Rechnung ge-
tragen werden soll« (GiKG, BSchVG). Die Formulierung »Verhiltnisse der beteiligten
Eisenbahnen« bzw. »der Unternehmer« gibt den Hinweis darauf, dafl ein irgendwie ge-
arteter Status der einzelnen Betriebswirtschaften, nicht aber derjenige ihrer Aggregate
(Verkehrstriger) zu beachten ist. Das dem weitliufigerem Terminus »Verhiltnis« beige-
gebene Attribut »wirtschaftlich« muf} als Richtlinie verstanden werden, derzufolge durch
dkonomische Kategorien fiir diesen Begriff ein Inhalt zu gewinnen ist.

Demnach verbergen sich hinter der Legalformulierung die rechenhaften Elemente Menge
und Preis, die auf der Beschaffungsseite zum Aufwand, auf der Absatzseite zum Ertrag
werden. Die Beifiigung »wirtschaftlich« soll auf die Beziehung zwischen Ertrag und Auf-
wand verweisen. Diese Relation gibt in der Gewinn- und Verlustrechnung jedoch nur an,
zu welchem Ergebnis die wie auch immer beschaffene Titigkeit des Unternehmers ge-
fihrt hat. Die Aussagekraft desBegriffs »wirtschaftlich« kann deshalb noch nicht erschopft
sein. Thm muf} eine zweite qualifizierende Aufgabe zukommen. Die Begriffsqualitit der
Ertrags- /Aufwand-Beziehung beansprucht, daf} eine Rentabilitit der im Betrieb einge-
setzten Faktoren festzustellen ist. Die von den Verkehrsinderungsgesetzen apostrophier-
ten wirtschaftlichen Verhiltnisse eines Unternehmens liegen also nur dann vor, wenn seine
Existenzfahigkeit nicht in Frage gestellt ist. — Das AEG schreibt zwingend vor, daf} der
Bestand der Eisenbahnen durch die Tarifpolitik nicht gefihrdet werden darf. Weitaus
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weniger streng sind die Bestimmungen des GiKG und des BSchVG, die mehr die Form
ciner Empfehlung haben, die Rentabilitdtsbedingungen der Gewerbetreibenden nicht
aufer acht zu lassen. Offenbar kann damit eine Existenzgarantie fiir den einzelnen nicht
verbunden sein.

Die Tarife der offentlichen Eisenbahnen sind den »Bediirfnissen des allgemeinen
Wohls ... anzupassen« (§ 6, 1 AEG). Der Bundesverkehrsminister kann Anderungen
der Bundesbahntarife verlangen, »wenn dies aus Griinden des allgemeinen Wohls erfor-
derlich ist« (§ 16, 4 BbG). »Wenn das allgemeine Wohl es erfordert« (§ 20a, 6 GUKG)
bzw. »aus Griinden des allgemeinen Wohls« (§ 29, 2 BSchVG) kann der Bundesminister
fiir Verkehr die Rechtsverordnungen aufheben, durch die genehmigte Tarife erlassen wer-
den.

Dieses Ziel, das anzustreben teils zwingend vorgeschrieben (AEG), teils in das Ermessen
der politischen Instanzen gestellt ist (iibrige Gesetze), lift sich am besten dadurch beschrei-
ben, dafl zuerst festgestellt wird, was sicher nicht sein Inhalt sein kann. — Dem »allge-
meinen Wohl« ist nicht dann Geniige getan, wenn die volkswirtschaftlichen Kosten des
Verkehrs minimiert werden; denn dieses Problem wird schon durch die sinnvolle Auf-
gabenteilung geldst. Ebensowenig wird das »allgemeine Wohl« gewahrt, wenn die Ver-
kehrsleistungsanbieter zur Maximierung des Sozialproduktes beitragen; dieser Prozef
widkelt sich bereits bei bester Verkehrsbedienung ab. Das Rationalprinzip bei Produktion
der Verkehrsleistung verwirklichen heifit demzufolge nicht a priori den Zustand des all-
gemeinen Wohls herbeifithren. Vielmehr ist die Kongruenz dieser beiden Tatbestinde ein
Sonderfall. Eine generelle Formel des vom Gesetzgeber angesprochenen allgemeinen Woh-
les verbleibt gewissermaflen als Restrechnung der negativen Auslese der Begriffsinhalte:
Die Gesetze meinen nur das allgemeine Wohl der Verkehrsnutzer, wobei nach den Vor-
schriften des AEG (§ 6) besonders »wirtschaftlich schwache und verkehrsungiinstig gele-
gene Gebiete« zu beriicksichtigen sind. Weil das allgemeine Wohl nach dem Gesetz allein
mit Hilfe der Tarifpolitik herbeizufithren bzw. zu sichern ist, muf sich mit Blick auf die
Tatsache, dafl staatlich beeinflute Hohe und Verinderung der Angebotspreise bei den
Verkehrsnutzern zu einer entsprechenden Hohe und Verdnderung der Transportkosten
fiihren, das allgemeine Wohl in ganz bestimmten Richtwerten der betrieblichen Ertrags-/
Aufwand-Beziehungen der Verkehrsnachfrager manifestieren. Allgemeines Wohl ist also
in diesem System eine Einkommenskategorie, die bei einer bestimmten, politisch festge-
legten Einkommenshdhe realisiert wird.

Bei Anwendung von Mindest-Hochstentgelten »sind un billige Benachteiligungen
landwirtschaftlicher und mittelstindischer Wirtschaftskreise sowie wirtschaftlich schwacher
und verkehrsungiinstig gelegener Gebiete zu v erhindern« (§§ 6, 2 EVO, 22, 1 GiKG,
21, 2 BSchVG). Es muf in dieser Untersuchung dahingestellt bleiben, wie landwirtschaft-
liche und mittelstandische Wirtschaftskreise abzugrenzen sind. Ebenso wiirde der Gedan-
kengang durch eine Diskussion der Kriterien iiberlastet, denen zufolge Gebiete als »wirt-
schaftlich schwach« oder «verkehrsungiinstig gelegen« erkennbar wiren. In diesem Zusam-
menhang sind die Bereiche als definiert angenommen. — Mindest-Hochstentgelte gewih-
ren einen allein vom Verhalten der Anbieter und Nachfrager beherrschten Spielraum
der Preisbildung. Dadurch, dafl er geschaffen wird (»Bei der Festsetzung . . . ist zu ver-
hindern), diirfen keine »unbilligen Benachteiligungen« entstehen. Okonomisch heifit »Be-
nachteiligung« nichts anderes als Einkommensminderung, die in absoluten Betrigen oder
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relativ zum Einkommenszuwachs nicht betroffener Subjekte zum Ausdruck kommt. Die
Ausschopfungsmoglichkeit des durch die Marge eingegrenzten Bereiches der Preiselasti-
zitdt der Nachfrage soll nicht so bemessen sein, dafl eine Einkommensreduktion der im
Gesetz gemeinten Wirtschaftssubjekte iiberhaupt unterbleibt. Sie ist nur dann und dort
zu unterbinden, wo sie »unbillig« ist. Das heifit Skonomisch gar nichts; in der juristischen
S.prache‘bedeutet es »nicht gerechtfertigt«. Das Kriterium fiir die fehlende Rechtfertigung
einer Einkommensreduktion ldflt sich indes weder juristisch noch wirtschaftstheoretisch
ableiten. Es zu formulieren, ist allein eine Angelegenheit der politischen Pragmatik.

I11.

Nach dem Wortlaut der §§ 8,1 AEG, 7,1 GUKG, 33,1 BSchVG »hat die Bundesregie-
rung darauf hinzuwirken, daff die Wettbewerbsbedingungen der Verkehrs-
triger angeglichen werden«. Bei dieser Forderung hat das Mittel des Wettbewerbs
d'er% gh-arakter eines Axioms. Es sind nicht die Bedingungen fiir eine irgendwie — etwa
d}rlgl-StISCh — gesteuerte Auseinandersetzung anzugleichen, sondern allein fiir eine solche
d.le sich aus den am Markte realisierten Beziehungen der Anbieter untereinander er—’
gl-bt. Die Formulierung enthilt weiterhin die Voraussetzung, dafl die Wettbewerbsbe-
dingungen als verzerrt zu gelten haben. Diese Primisse fixiert einen heute unbestrittenen

Sac}}verhalt. Umstritten allerdings bleibt, zu wessen Gunsten und in welchem Umfang die
Bedingungen verzerrt sind.t7)

para.us resgltiert eine weitere Erkenntnis. Konkurrieren, sich im Wettbewerb messen ist
im Sinne eines »fair play« nur mdglich nach angeglichenen Startbedingungen. Kiinstlich
geschaﬁe-n.e, d. h. vom Staat verursachte politische Belastungen oder Begiinstigungen miis-
sen beseitigt werden, damit sich Wettbewerb unverfilscht entfalten kann. Nivellierung
von Yorzﬁgen und Nachteilen der verschiedenen Verkehrstriger aufgrund ihrer speziﬁscﬁ
technischen, wirtschaftlichen oder organisatorischen Eigenheiten kann dagegen nicht Auf-
gabe der Angleichungsmafinahmen sein. Diese Feststellung stiitzt zugleich die vorange-
schickte These von der peripheren Position der Angleichung innerhalb des Mittelkom-
ple_xes. Wire nimlich, so 148t sich im Umkehrschlufl folgern, Einebnung aller Artunter-
schiede zu fordern, wiirde sich ein dauernder Angleichungsprozef als notwendig erweisen
fia Technik, Kostenlage und Marktposition sowie Organisation der Binnenverkehrsmittei
im Zeitablauf stindigem Wandel unterworfen sind.

Abs. 2 des Basisparagraphen enthilt folgenden Auftrag: »Die Leistungen und Ent-
gelt_e der verschiedenen Verkehrstriger hat der Bundesminister fiir Verkehr insoweit
aufemand_er abzustimmen, als es die Verhinderung unbilligen Wettbewerbs erfordert.«
Das Abstimmen ist in der Rangskala der Mittel ebenfalls — und zwar aus sachlichen
Griinden — als ein Instrument sekundirer Bedeutung eingestuft worden. — Abstimmen
der _Entgelte bedeutet eine administrative, an gesetzlich beschriebene Primissen gebundene
Tarifkorrektur, die ihren Platz im Genehmigungsverfahren hat. Leistung oist nichts
anderes als realisiertes Transportangebot, das die Produzenten allein an dem auf dem

17) Vgl. Bericht iiber die Verzerrungen der Wettbewerbsbedingungen im binnenlindischen Giiterverkehr nach

?\551‘;‘13 Ausmaf und Vorschlige zu ihrer Beseitigung, Deutscher Bundestag, 4. Wahlperiode, Drucksache
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einzelnen Verkehrsmarkt erzielbaren Preis, dem Entgelt fiir ihr Produkt, ausrichten.
Abstimmen der Entgelte bedeutet gleichzeitig Beeinflussen der Leistung. Somit ist auch
das Leistungsangebot Gegenstand des (korrigierenden) Tarifgenehmigungsverfahrens.

Die Abstimmungsbefugnis des Bundesministers fiir Verkehr wird zweifach eingeschrinkt.
Einmal darf er nicht die Leistungen und Entgelte zwischen den Unternehmen eines Ver-
kehrstrigers, sondern nur zwischen Bahn, Binnenschiffahrt und Giiterkraftverkehr ab-
stimmen. Die zweite Einschrinkung besteht darin, dafl das Abstimmen nur fiir die Fille
vorgesehen ist, in denen es unbilligen Wettbewerb zu verhindern gilt.

Die erste Beschrinkung bleibt auf den Mirkten bedeutungslos, auf denen Verkehrstriger-
festtarife existieren. Dort aber, wo Verkehrstrigermargentarife angewendet werden, zeigt
sich die Wirksamkeit der limitierenden Gesetzesvorschrift darin, daf} sich interner Wett-
bewerb frei von ministeriellen Korrektureingriffen abspielt. — Um die zweite Beschrin-
kung deutlich werden zu lassen, ist es erforderlich, einen Mafistab fiir den Begriff des
»Unbilligen« zu finden. Unbilliger Wettbewerb ist nicht inhaltsgleich dem unlauteren
Wettbewerb.18) Letzterer korrespondiert allein mit dem lauteren Wettbewerb, den die
Verkehrsinderungsgesetze explizit fordern. Nimmt man das bereits verwendete Syno-
nym des Begriffes »unbillig« auf, so ist »unbilliger« Wettbewerb ein »nicht gerechtfertig-
ter« Wettbewerb. Das Kriterium seiner Inhaltsbestimmung wird nicht wie beim Verhin-
dern »unbilliger Benachteiligungen« im politischen Raum definiert, sondern es mufl mit
Blick auf die verkehrspolitischen Ziele entwickelt werden, um deren Realisation willen
ein solches Mittel in das System eingefiigt ist. Bei dieser Positionsfestlegung ist dann zu
sagen: Hinsichtlich der an der unabdingbar gebotenen Rationalitit des verkehrspoliti-
schen Handelns ausgerichteten Zielkonsistenz sind Wettbewerbsmethoden dann nicht
gerechtfertigt, also unbillig, wenn sie verhindern, widerspruchsfreie Zielbereiche zu
realisieren. Das Gesetz baut also eine Sicherung ein, die zu gewihrleisten hat, daf} das
zentrale Mittel seine Wirksamkeit nicht einbiifit.

Die Tarife, seien es Fest- oder Mindest-Hochstentgelte, miissen — so fordert Abs. 1 des
Basisparagraphen — »marktgerecht« sein. Diese vom Gesetzgeber an Regierung und
Verkehrswirtschaft gegebene Order ist Miflverstindnissen ausgesetzt. Es lassen sich offen-
bar aus dem Adjektiv »marktgerecht« die Lesarten »Marktgerechtheit« und »Marktge-
rechtigkeit« ableiten. Die zweite ist sicherlich auszuschlieflen; denn weil »Markt« eine
Skonomische, »Gerechtigkeit« eine sozial-ethische Kategorie ist, kann Marktgerechtigkeit
im Sinne eines iustum pretium nicht Gegenstand der Diskussion sein, die bestimmten Be-
griffen lediglich wirtschaftstheoretisch begriindete Inhalte zuzuweisen sucht. Vielmehr
wird ein Entgelt dann marktgerecht sein, wenn es in der Lage ist, das Marktgeschehen
richtig widerzuspiegeln. Die Termini »Marktgeschehen« und »richtig« miissen demnach
in den Gedankengang einbezogen werden. Aber da sie im Sinne der 6konomischen Theo-
rie und der verkehrspolitischen Konzeption noch nicht hinreichend prizisiert sind, be-
diirfen sie weiterer Auslegung, die beim Marktbegriff selbst zu beginnen hat.

Als irrig mufl die immer wieder prisentierte Vorstellung von einem geschlossenen Ge-
samtmarkt fiir Verkehrsleistungen zuriickgewiesen werden, die offenbar an die Sektor-
betrachtung der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ankniipft. An ihre Stelle hat das
Bild einer Vielzahl von Einzelmirkten zu treten. Nimmt man ihre Abgrenzung derart

18) Vgl. § 1 Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb.

Das Ziel-Mittel-System der Verkehrsinderungsgesetze 9

vor, dafi sie jewei1§ alle aus der Sicht der Nachfrage vergleichbaren und substitutions-
fahigen Verkehrsleistungen umschlielen, erhilt man nach Transportgut und -relation

getrennte Verkehrsleistungsmirkte,'9) auf denen sich die Aneebots.
zesse (Marktgeschehen) abspielen. Bebots: und Nachfragepro-

Wirtschaftstheoretisch zuginglich und als »richtig« zu begriinden ist die Resultante dieser
Ma{"ktvorginge dann, wenn die Verhaltensqualitit der Beteiligten nur von den Kate-
gorien »Al.xfwand« und »Ertrag«, also der Rationalitit bestimmt ist. Das bedeutet im ejn-
zc?lnen: D}e Marktaktivitit der Anbieter ist — wie sich versteht nur rational weln

diese fiir ihre Produkte solche Preise erzielen, durch die die gesamten zuzurech;lenden
Kosten gedeckt werden. Im Hinblick auf einige Ziele, deren Verwirklichung vom ratiorj
nf:tlen Handeln der Wirtschaftssubjekte, also auch der Anbieter abhingt mug{S eine Prin-
21pYerlet?ung zur Systeminkonsistenz fiihren. — Rationalverhalten der }QTachfra er mani-
festiert sich .meﬁbar nur in der Existenz der von Null verschiedenen Preiselasgtiiritéiten
Z.I:l djen Bestimmungsgriinden der die Nachfrage ausldsenden Nutzenfunktionen géhb'rex{
nimlich u. a. auch organisations- und priferenzbedingte Faktoren, bei denen nur schwer
zu belegen. ist, ob und inwieweit sie unmittelbar aus rechenhaften Griinden wirksam
werden. Hingegen ist eine mit Hilfe des Prejses getroffene Produktionswahl eine Hand-

lung, die nur von dem Bes.treben geleitet sein kann, den auf den einzelnen Mirkten ent-
stehenden Aufwand zu minimieren.

Die Analyse der fiir diesen Zweck geeigneten Formel von der »richtigen Widerspiegelung
des Ma}‘ktgeschehens« 148¢ sich fiir den identischen Begriff »marktgerecht« zu folgendem
Erg.ebms zusammenfassen: Marktgerecht sind an der Nachfrageelastizitit ausgerichtete
"Tarn-‘e, d_1e a}lf den nach Transportgut und -relation abgegrenzten Einzelmirkten fiir
Jewell‘s einheitliche Leistungen mindestens die aus dem Angebot auf diesen Mirkten
resul.n_erfnden Gesamtkosten decken. Ein marktgerechter Tarif schépft also die Preis-
elastl.zmat der Nachfrage aus (in Wettbewerbsrelationen bis zum Substitutionspunkt)
zugleich aber deckt er die totalen Durchschnittskosten des Verkehrsleistungsangebotes. ,

Neben die marktgerechten Entgelte ste g i
Wettbewerbs gder Verkeirstr%iH;rcierFC';'esec?oeber el qes [ eren
ger« Fir die Abgrenzung zwischen lauterem
und unlauterem Wettbewerb ist ein Riickgriff auf die Normen des allgemeinen Wettbe-
werbsrechtes erforderlich. Das »Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb« verbietet
Maf'Snahmen, die gegen die guten Sitten verstofen. Grundsitze fiir die so allgemein um-
sc'hrlebe.ne Unlauterkeit hat die stindige Rechtsprechung entwickelt.20) Danach ist sowohl
die Preisunterbindung von Wettbewerbern als auch die Existenzvernichtung einzelner
Kpnkurrenten und das Anbieten von Leistungen unter den Selbstkosten an sich noch
nicht unl.auter. Hinzukommen muf}, daf solche Verhaltensweisen als Kampfmafinahmen
systematisch betrieben werden mit dem Ziel, die Konkurrenz auszuschalten. Auch das
»Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen« stellt nur auf den gezielten Ve.rnichtun -
wettbewerb marktbeherrschender Unternehmen ab. &

Die Ve-ijind_ung, fiie zwischen marktgerechten Entgelten und lauterem Wettbewerb be-
stel}t, ‘laﬁt sich wie folgt char'akterisieren: Die Bef6rderungsentgelte erfiillen nicht das
Kriterium der Marktgerechtheit, wenn sie auf Einzelmirkten zu einer Unterdeckung der

19) Vgl. Funck, R., Koordinierung und Harmonisi d ife i o i i
20 in: Zeitsc'}}rit’t_ fiir Verkehrswissenschaft, 34, }Sgl.er(ul%%3)frsTl;a?’rfSPOrttarlfe in woblstandstkonomischer Sichr,
) Vgl. ausfithrliche Quellenzitate bei Fikentscher, a.a.O.
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totalen Durchschnittskosten fiihren. Sie sind als unlautere Wettbewerbsmethode aber erst
dann einzustufen, wenn dieses systematisch und gezielt betrieben wird. Demzufolge sind
nicht-marktgerechte Entgelte nur notwendige, aber keine hinreichende Bedingung fiir
unlauteren Wettbewerb. — Die positive Beschreibung des Zusammenhanges zeigt den
Sachverhalt, dafl lauterer Wettbewerb und marktgerechte Entgelte gleichermafien kosten-
deckende Preise erfordern. Diese partielle Kongruenz der Begriffsinhalte verbindet sich
mit der Korrespondenz der Kategorien »Wettbewerb« und »Preiselastizitit der Nach-
frage«, die als Element des marktgerechten Entgeltes nachgewiesen ist. Eine derartige
Verschrankung lifit deutlich werden, dafl der Gesetzgeber den preisgesteuerten Wettbe-
werb als Instrument vorschreibt.

In der Wahl der Tarifform stellen die Novellen die Verkehrstriger vor die Alternative
»Festentgelte oder Mindest-Hochstentgelte« (§§ 6, 1 EVO, 22, 1 GiKG,
21, 1 BSchVG). Die Wahlmoglichkeit impliziert kein Gebot dariiber, ob Wettbewerb
herrschen soll oder nicht. Wettbewerb zwischen den Verkehrstrigern ist grundsitzlich
sowohl bei Festtarifen als auch bei Margentarifen mdglich.

So kann schon seit Jahren, besonders von der Deutschen Bundesbahn, mit einem Ficher
von Ausnahmefesttarifen Preiswettbewerb betrieben werden. Allerdings schliefen Fest-
tarife, die gegenwirtig noch Verkehrstrigertarife sind, Preiswettbewerb zwischen den
Unternehmen ein und desselben Verkehrstragers aus. Dieser Sachverhalt erlangt weniger
fiir das Einheitsunternehmen Bundesbahn als vielmehr fiir die stark zersplitterten An-
gebotsgruppen der Binnenschiffahrt und des Straflengiiterverkehrs Bedeutung.2!)

Mit der bloflen Feststellung zumindest wirkungsanaloger Wahlméglichkeit zwischen bei-
den Tarifformen wird der Weg fiir die Konsistenzpriifung geebnet. Da das Thema durch
diesen Teilaspekt begrenzt ist, kann in die Diskussion von Detailproblemen der vorste-
henden Tarifformen nicht eingetreten werden.

Iv.

Als Abschlufl des Versuches, die relevanten Elemente des Ziel-Mittel-Systems der Ver-
kehrsinderungsgesetze Skonomisch zu interpretieren, ist die Frage zu beantworten, ob
und inwieweit Konsistenz zwischen den einzelnen Zielen und im Verhiltnis von Mitteln
zu Zielen herrscht. Kriterium der Priifung der Zielkonsistenz ist das Rationalprinzip.
Die Frage muf hier also lauten: Welche Ziele werden bei rationalem Handeln erreicht?

Wie die Erdrterung gezeigt hat, gilt dies uneingeschrinkt nur fiir die beste Verkehrs-
bedienung und fiir die volkswirtschaftlich sinnvolle Aufgabenteilung. Im Gegensatz dazu
steht die Beriicksichtigung der wirtschaftlichen Verhiltnisse der Verkehrsunternehmer.
Rationales Handeln ist auf einen Erfolg abgestellt, dessen Grenzen durch maximalen
Gewinn bzw. minimalen Verlust gesteckt sind. Demnach kénnen auch die Begriffe »Ver-
lust« und »Rationalprinzip« miteinander korrespondieren. Administrative Existenz-
sicherung ist darauf gerichtet, Verluste zu verhindern bzw. abzudecken, selbst wenn sie
das Ergebnis rationalen Verhaltens sind. Demnach sind also wirtschaftliche Verhiltnisse

21y Vgl. Willeke, R., Margentarife — ein Weg zur Wettbewerbsordnung des Verkehrs? in: Zeitschrift fiir
Verkehrswissenschaft, 35. Jg. (1964), S. 72.
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nur unter Umgehung des Rationalprinzips zu wahren. — Die Ziele, das allgemeine Wohl
zu beachten und unbillige Benachteiligungen zu verhindern, zeichnen sich dadurch aus,
dafl ihre konkrete Gestaltung allein im politischen Raum vollzogen wird. Die daraus
resultierende Manipulierbarkeit der Zielinhalte erfordert auf ihre Realisierung gerichtete
Verhaltensweisen, die — bis auf bestenfalls eine — nicht am Rationalprinzip orientiert
sind.

Die zweite Frage lautet: Welche Mittel sind geeignet, die als konsistent erwiesenen Ziele
zu realisieren? — Die vorgesehenen Tarifformen (Fest- und Mindest-Hochstentgelte)
selbst sind zielneutral. Als Objekte einer Entscheidung bieten sich dagegen ihre vom
Gesetzgeber genannten Qualifikationen an, wonach sie marktgerecht und in lauterem
Wettbewerb zustande gekommen sein miissen. In diesen Begriffsinhalten, die Kosten-
deckung und Erzielung des hochstmdglichen Preises umfassen, konkretisiert sich das Ra-
tionalprinzip. Das System enthilt also Mittel, die gleichzeitig Elemente des Konsistenz-
kriteriums sind. Hier liegt der Idealfall der Geeignetheit vor. — Rationales Verhalten
der Wirtschaftler ist unabhingig von den Daten, denen sie sich gegeniibersehen. Es dient
also nicht als Mafistab fiir die Beantwortung der Frage, ob angeglichene Wettbewerbs-
bedingungen dazu beitragen, die konsistenten Ziele zu erreichen. Hier ist vielmehr davon
auszugehen, dafl in deren Definition die volkswirtschaftlich anlastbaren, d. h. alle wirt-
schaftstheoretisch begriindbaren Kosten eingehen. Von dieser Basis wird abgewichen, die
Ziele werden also nicht erreicht, wenn politisch bedingte, ungleiche Kostenbelastungen
von den Verkehrsleistungsproduzenten zu tragen bzw. zu iiberwilzen sind. Die Beseiti-
gung solcher Lasten ist offenkundig unabdingbar. Man kann sich nicht vorstellen, dafl
ein Tarif anders als nicht marktgerecht und Wettbewerb anders als unlauter sein mufl,
um zu verhindern, dafl die widerspruchsfreien Ziele erreicht werden. — Da es nicht des
Kriteriums des unbilligen Wettbewerbs bedarf, um Abweichungen vom Marktgerechten
und Lauteren festzustellen, ist dieses Mittel nicht geeignet, der besten Verkehrsbedienung
und der volkswirtschaftlich sinnvollen Aufgabenteilung zu dienen. — Die Eignung in
bezug auf die nichtkonsistenten Ziele entzieht sich der Nachpriifbarkeit.



