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Summary
Subject of the expertise issued by the Scientific Advisory Board of the Federal Minister of Transport is the conti-
nous development of the policy of transport infrastructure. In the Federal Republic of Germany there exist
obvious shortages in that respect. With regard to the forecast of the demand, there is no relief of the shortage expec-
ted in the future. Logistical changes, that are appearing might i the requi for the port infra-
Ad T of the d lin is not in sight. Neither the intented development of

the transp ",t;thlzdaﬂlr;min&mnmnphmmﬁlm.wlhceﬂomin
changing the modal split will be sufficient to decrease shortages. At a constant or even shrinking volume of finances
and at an increasing cost as well as for maintainance and restoration of transport infrastructure and as ?ell as for

of the | protection, the margins of financing the develop of the transp uc-
ture will narrow. Hence it is necessary to raise funds and - at the same time - to social resi to
the conti develop of the port infrastructure.
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Zur Krise des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes

\I(WL. VON RAINER WILLEKE, KOLN

M “‘ ey / - 1. Ein bitterer Geburtstag

Im Rahmen von Art. 104a Abs. 4 Grundgesetz" beteiligt sich der Bund seit 20 Jahren in
entscheidenden Grofenordnungen an ,Mafinahmen zur Verbesserung der Verkehrsverhilt-
nisse der Gemeinden® in den Bereichen des kommunalen Strafenbaus und des offentlichen
Personennahverkehrs (OPNV). Die geforderten Vorhaben umfassen im wesentlichen den Bau
oder Ausbau von Gemeindestraflen, die hauptsichlich dem Verkehr dienen, und den Bau

" oder Ausbau von Verkehrswegen der U-, S- und Stralenbahnen in Verdichtungsriumen und

deren zugehorigen Randgebieten?. Unter Beriicksichtigung des Erfordernisses von Art. 104a
Abs. 4 GG, daB es sich um ,bedeutsame Investitionen* handeln muf}, beschrinke sich die
Bundesférderung, bislang jedenfalls, auf Infrastrukturinvestitionen (Wege und ortsfeste Anla-
gen). Das Gesetz iiber Finanzhilfen des Bundes zur Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse
der Gemeinden (Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz GVFG) gilt seit dem 1. Januar 1971,
der entscheidende finanz- und verkehrspolitische Durchbruch erfolgte aber bereits mit dem
Steuerinderungsgesetz 1966 vom 23.12, 1966 und den daran ankniipfenden ,Richtlinien fiir
Bundeszuwendungen zur Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse der Gemeinden (Mineral-
8lsteuerrichtlinien)* vom 20.5. 1967. Die Richtlinienregelung wurde zum 1. 1. 1971 durch das
GVFG abgelsst. Voraussetzung, Umfang und Héhe der Férderung blieben dabei weitgehend
unverindert, allerdings wurde das urspriingliche Aufteilungsverhiltnis von 60% kommuna-
ler Straflenbau und 40% OPNV auf ein Verhiltnis von 55 zu 45 gebrache. Anderungen erfolg-
ten durch das Verkehrsfinanzgesetz 1972, das eine wesentliche Verstirkung der Finanzbasis
herstellte, das Steuerinderungsgesetz 1973 und das Haushaltsstrukturgesetz 1975%. Neben einer
vorsichtigen Ausweitung des Forderkatalogs ist die Verinderung des Aufteilungsverhiltnis-
ses zugunsten des OPNV bemerkenswert.

Nach §4 Abs. 1 GVFG gehen die Finanzhilfen des Bundes bis zu 60% - im Zonenrandgebiet
bis zu 75% - der zuwendungsfihigen Kosten. Der Bund leistet damit die Basisfinanzierung,
Linder und Gemeinden eine Komplementirfinanzicrung von zusammen 40% der geférder-
ten Vorhaben. Diese Mischfinanzierung erméglichte seit 1967 eine wesentliche Verbesserung
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und Ausweitung der kommunalen Verkehrsstralennetze sowie in den Grofistidten der Haupt-
verdichtungen einen massiven Ausbau der U-, §- und Stadtbahnsysteme. Die Finanzierungs-
masse erreichte von 1967 bis 1986 rund 70 Mrd. DM; daran war der Bund mit 38,8 Mrd.
DM und Linder und Gemeinden mit schitzungsweise 16,6 Mrd. DM und 14,6 Mrd. DM
beteiligt. 32 Mrd. DM flossen dem Straflenbau und 38 Mrd. DM dem OPNV zu; der Jetztge-
nannte Betrag wurde zu 90% fiir den Schienenverkehr der Ballungsriume verwendet.

Im Zusammenhang mit der Beratung und Verabschiedung des Bundeshaushalts 1988 soll das
GVFG erstmals grundlegend und mit restriktiver Zielsetzung geindert werden. Der Novel-
lierungsvorstoff geht auf die Koalitionsvereinbarungen vom Frithjahr 1987 zuriick. Im
Abschnitt iiber die Finanz- und Haushaltspolitik heifit es in bezug auf den beabsichtigten
Abbau von Subventionen: ,In diesem Zusammenhang besteht im Hinblick auf den riickliu-
figen Finanzbedarf beim kommunalen Straflenbau Einvernehmen in der Frage der Plafon-
dierung des Ansatzes, dessen Hohe noch festgelegt werden soll.“ Dieses Vorhaben ist mit
Beschluff des Bundeskabinetts vom 1.7.1987 in den Haushaltsentwurf 1988 und in die mit-
telfristige Finanzplanung 1988—1991 eingegangen. Als ,,Gesetz zur Anderung des Gemein-
deverkehrsfinanzierungsgesetzes* liegt inzwischen ein Entwurf der Bundesregierung dem Bun-
desrat vor (Drucksache 314/87 vom 14.8. 1987). Danach sollen die Bundesleistungen nach
dem GVFG ab 1988 auf 2,5 Mrd. DM jihrlich begrenzt werden, wobei die daraus folgenden
Ausgabenkiirzungen ausschlieflich zu Lasten des kommunalen Straflenbaus gehen. Der all-
gemeine Aufteilungsschliissel zwischen Straflenbau und OPNV verschiebt sich von bisher
50: 50 auf 43 : 574, Die Kiirzungen ergeben sich aus einem Vergleich der alten und neven
Finanzplanungsansitze; sie betragen 1988 281 Mio. DM, 1989 313 Mio. DM, 1990 346 Mio.
DM und 1991 378 Mio. DM. Ferner sieht der Novellierungsentwurf fiir den Bereich des OPNV
als Mafinahme zur Verbesserung des éffentlichen Verkehrs im lindlichen Raum vor, den Kata-
log der forderungsfihigen Vorhaben auf die Erstbeschaffung von Standardomnibussen zur
Verdichtung oder Ausweitung des Linienverkehrs auszudehnen, soweit sie iiberwiegend im
dffentlichen Personennahverkehr auflerhalb von Verdichtungsriumen und deren zugehori-
gen Randgebieten eingesetzt werden und fiir eine nachhaltige Verbesserung der Verkehrsbe-
dienung dringend erforderlich sind®.

Nicht, daf nach 20jihriger Férderung kritische Fragen gestellt und Novellierungsanstéfie
vorgebracht werden, darf erstaunen; erstaunlich ist allerdings der konkrete Novellierungs-
vorschlag in hohem Mafle. Den Feststellungen zur Sache, die die Anderungen tragen sollen,
fehlt nicht nur die iiberpriifbare Substanz, es ist nicht einmal der Mafistab erkennbar, der
die Aussagen und Schlufifolgerungen stiitzen kénnte. Die wesentlichen Passagen der amtli-
chen Begriindung lauten: ,Die Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse der Gemeinden ist Auf-
gabe der Linder. Der Bund kann den Lindern dazu nur soweit und solange Finanzhilfen

4) Nach §10 Abs. 3 GVFG konnen die Linder bis zu 15% der auf sie entfallenen Strafenbaumittel fiir OPNV-
Vorhaben, die in das Férderungsprogramm aufgenommen sind, verwenden (Umschichtungsméglichkeit)

5) Die Ausweitung des Forderungskatalogs in §2 Abs. 1 GVFG ist bislang kennzeichnenderweise der kontrover-
ste Teil des Vorhabens. Rechtliche Bedenken zielen darauf, dafl ,bedeutsame Investitionen nach Art, 104a
Abs. 4 moglicherweise die Beschaffung von Fahrzeugen nicht trigt. Starker Widerspruch kommt vom Dreut-
schen Stidtetag (vgl. Schnellbricf des Geschiftsfihrenden Prisidialmitglieds vom 10,7, 1987), Der Verband der
offentlichen Verkehrsbetriebe (VOV) ist ebenfalls sehr zuriickhaltend und argwishnt eine Sonderhilfe fiir die
Busdienste der DB (vgl. ,Gemischte Gefiihle”, in: Bus + Bahn, Nr. 239, 8/87, S. 2.) Gegen die Einschrinkung
des kommunalen Straflenbaus u.a. Auto 86/87, Jahresbericht des Verbandes der Automobilindustrie eV,
(VDA), September 1987,
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gewihren, wie dies den in Art. 104a Abs. 4 GG genannten Zwecken (Abwehr einer Stérung
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts, Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im
Bundesgebiet, Férderung des wirtschaftlichen Wachstums) dient. Nach 20-jihriger Forderung
durch den Bund sind die Zwecke des Art. 104a Abs. 4 GG im Bereich des kommunalen Stra-
fenbaus in einem solchen Maf erfiillt, dafl es gerechtfertigt ist, die fiir das GVFG zweckge-
bundenen Mittel aus der Mineraldlsteuer in der Héhe zu begrenzen. ... Der Gesetzentwurf
sieht eine Mindestgrenze von 2,5 Mrd. DM pro Jahr vor. Da die Mittel zur Férderung des
OPNV angesichts der notwendigen Fertigstellung und Komplettierung begonnener Vorha-
ben und Systeme in der Hohe etwa erhalten bleiben sollen, geht die Begrenzung zu Lasten
des kommunalen Straffenbaus.”

Die Nennung der Ziele des Verfassungsartikels bietet auch mit dem Hinweis auf die Zeit
der Forderung keine Argumentationsbasis; denn die Anbindung des GVFG-Generalziels ,Ver-
besserung der Verkehrsverhiltnisse der Gemeinden® an die in Art. 1042 Abs. 4 genannten
Férderzwecke ist so schwach, dafl sie sich der Mglichkeit einer operationalen Uberpriifung
der Zielerfiillung entzicht. Eine ausfiillende und konkretisierende Analyse des Sachstandes
wird nicht einmal in knappster Form versucht. Ausgerechnet die Kiirzung der Straflenbau-
mittel bei der heute bestehenden Bedarfslage und den prognostisch iiberschaubaren Entwick-
lungstendenzen der Nahverkehrsmobilitit mit dem Verweis auf eine weitgehende Erfiillung
der genannten drei Forderziele begriinden zu wollen, ist schwerlich nachzuvollziehen, Was
weiter die Leistungsverbesserung des OPNV im lindlichen Raum angehr, so spriche betricht-
liche Erfahrungssubstanz dafiir, dafl eine Férderung von Fahrzeuginvestitionen, die im Interesse
der Systemneutralitit der Férderung durchaus erwogen werden sollte, nur im Zusammen-
hang mit einer auf mehr Elastizitit zielenden Ordnungsreform des Personenbeférderungsge-
setzes greifen kann.

Die verkehrspolitische Bedeutung der angestrebten Novellierung geht wegen ihres Argumen-
tationsansatzes und ihrer Ausrichtung weit iiber das Gewicht der ersten Schritte und der ange-
strebten Ausgabenentlastung von 300 Mio. DM hinaus. Die Attitiide ,,nicht daran riihren*
hat sich nicht bewihrt. Es ist hohe Zeit fiir eine iiber die Details und kurzfristiges Taktieren
hinausgreifende Diskussion der Ziele, Erfolgskriterien und Vorgehensweisen einer weiteren
Bundesférderung von Investitionen zur Verbesserung der kommunalen Verkehrsverhilenisse
in den grofstidrischen Verdichtungen sowohl wie im lindlichen Raum. Eine Plafondierung
ist nie das letzte Wort; entweder provoziert sie eine iiberzeugende Antwort der Betroffenen,
oder sie ist der Anfang vom Ende.

2. Suburbanisation und Verkehrsexpansion

Das Problemfeld Stadtverkehr und der Zwang zu einer wesentlichen Ausweitung der stidri-
schen Verkehrsinfrastruktur entstehen mit der als Suburbanisation bezeichneten Umformung
der Stidte®. Der tiefgreifende Wechsel im Muster der Stadtentwicklung folgt seit den fiinfzi-
ger Jahren aus den ineinandergreifenden und voneinander abhingigen Grundstrémungen eines
starken und kontinuierlichen Anstiegs von Wohlstand und Mobilitit. Die Suche nach den
bestgeeigneten Standortlagen und die neue Beweglichkeit, die die einsetzende Individualmo-

6) Zur fiberaus umfangreichen Literatur vgl. Willeke, R., Soziale Kosten und Nutzen der Siedlungsballung und

des Ballungsverkehrs, Schriftenreihe des Verbandes der Automobilindustrie e. V. (VDA), Bd. 41, Frankfurt
1984,
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torisierung schafft, fordern und férdern einen neuen Stadtaufbau. Es kommt zu einem Aus-
einanderriicken von Wohnen und Arbeiten, iiberhaupt zu einer Entmischung und Speziali-
sierung der Flichennutzungen und ganz allgemein zu einer Kern-Rand-Bewegung der Sied-
lungsflichen. Die Stadt greift und fliefit in die Region und liflt neuartige funktionale
Zusammenhinge entstehen. Hauptmerkmale sind die Abwanderung in Stadtrandlagen, Vor-
orte und Umlandgemeinden, die Verlagerung traditioneller Industriestandorte an die Peri-
pherie und in das weitere Umland sowie die Konzentration von immer mehr Arbeitsplitzen
der hochexpansiven Dienstleistungsbereiche in den Stadtkernen. Diese Kombination von
Dezentralisierung und Verdichtung zusammen mit der flichenhaften Ausdehnung von Stadt-
regionen macht in grolem und steigendem Umfang Verkehrsvorginge erforderlich. Die neue
Stadt hat den sikularen Leistungssprung des Verkehrssystems durch die Massenmotorisie-
rung zur Voraussetzung. Trotzdem ist es aber nicht etwa so, dafl die mit der Motorisierung
ansteigende Verfiigbarkeit von Automobilen und deren Einsatz die neue Stadtstruktur als
Stadtregion geschaffen hitte, Zwar ist der Individualverkehr eine notwendige Bedingung der
neuen Stadt und eine Voraussetzung ihrer Lebens- und Leistungsfihigkeit; doch zusammen
sind die neuen Raum-, Stadt- und Verkehrsstrukturen eingebunden in die wirtschaftliche
Expansion und den sozio-6konomischen Wandel, der sich seit den fiinfziger Jahren vollzieht,

Die Stidte sind mit ihrer iiberkommenen Gliederung, mit ihren alten Abmessungen und Stand-
ortnutzungen auf die doppelte Dynamik der Suburbanisation und der Individualmotorisie-
rung schlecht vorbereitet. Grundrifl und Verkehrsflichen entsprechend nicht mehr der Bedarfs-
lage, die sich mit den Krafeverkehrsstromen und Straflenbelastungen stiirmisch entwickelt
und durch den flieBenden und ruhenden Verkehr neue Akzente setzt.

Die fortschreitende Konzentration von Arbeitsplitzen in den Stadtzentren - gefordert durch
die Hochhausbauten der sechziger und siebziger Jahre - und die Abwanderung grofier Teile
der Wohnbevlkerung in mehr oder weniger gestreute Stadtrand- und Vorortlagen it das
privatmotorisierte Pendleraufkommen in einem weit iiber die Leistungskapazititen der vor-
handenen Strafien, Knoten und Abstellméglichkeiten hinausgehenden Mafle ansteigen. Die
Entwicklungsspirale von Suburbanisation und Verkehrserzeugung stellt die Stadt-, Regional-
und Verkehrsplanung vor unerhért grofe, kurzfristig nicht befriedigend losbare Aufgaben,
Finanzkraft, Planungskapazitit und politische Konsensfihigkeit zeigen sich iiberfordert.

Die Massierung der Verkehrsstréme und die zunehmende Uberlastung der Verkehrsflichen
werden seit Mitte der fiinfziger Jahre von Politik und Offentlichkeit immer deutlicher erkannt.
Analysen und Prognosen stiitzen erste Anpassungs- und Verbesserungsprogramme. Bemer-
kenswert und fiir die weitere verkehrspolitische Diskussion kennzeichnend sind zwei zeit-
lich nahezu parallel erarbeitete Studien, der 1963 vorgelegte Buchanan-Report, ,Traffic in
Towns*, der von der Problemlage in Grofibritannien ausgehr, und der 1965 publizierte Sach-
verstindigenbericht iiber die kommunalen Verkehrsprobleme in der Bundesrepublik Deutsch-
* land™, Beiden Arbeiten liegt ein dhnliches Erfahrungsmaterial zugrunde. Sie gehen von der

7) Buchanan, C., Verkehr in Stidten. Aus dem Englischen iibersetzt von H. Lehmann-Grube, Essen 1964, Hol-
latz, J.W,, und Tamms, F. (Hrsg,), Die | len Verkehrsprobleme in der Bundesrepublik Deutschland
Ein Sachverstindigenbericht und Stellungnahme der Bundesregierung, Essen 1965, Vgl. auch Beesley, M.E.,
Kain, ].F., Urban Form, Car Ownership and Public Policy, in: Urban Studies, Vol. 1 (1964), 5. 174-203 und
Lehner, F., Regionale Ordnun[Lund Stidtebau, Bericht Nr. 1a, 38. Internationaler Kongref des Internationalen
Verbandes fiir &ffentliches Verkehrswesen (UITP), London 1969, Kurzfassung in: Verkehr und Technik, Heft
6 (1969), 5. 159-161.
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inzwischen eingeleiteten Umformung der Stadtstruktur aus und sind in der allgemeinen Pro-
blemsicht dem Leitbild einer aufgelockerten und gegliederten Stadt zuzurechnen. Im Grund-
satz zielen beide Berichte dahin, das Leistungsniveau des Stadtverkehrs durch eine durchgrei-
fende Ausweitung der Verkehrsinfrastruktur dem neuen Niveau und der verinderten Glie-
derung der Verkehrsnachfrage anzupassen. In den konkreten Empfehlungen zeigen sich aber
auch sehr aufschlufireiche Unterschiede, die das Spannungs- und Streitfeld rivalisierender
An egien fiir zwei Jahrzehnte vorwegnehmen. Der Buchanan-Report setzt im
wesentlichen darauf, den Nachfragetendenzen der Motorisierung zu folgen. Der iberwiegende
Lésungsbeitrag wird vom Straflenkraftverkehr erwartet. Ausbau und Verbesserung der Stadt-
straflen, Mafinahmen der Verkehrsleitung zur rationellen Nutzung der Straflenflichen und
ein den verschiedenen Stadtfunktionen entsprechendes Angebot an Parkraum stehen im Vor-
dergrund. Der deutsche Sachverstindigenbericht ist in dieser Hinsicht skeptischer. Er for-

" dert abgestiitzte Parallelférderung, unterschiitzt die weitere Dynamik der Motorisierung, setzt

den Hauptakzent auf den Ausbau des schienengebundenen OPNV in den Grofistidten und
Hauptverdichtungen und tritt in Uberlegungen ein, Teile des Berufspendelverkehrs auf éffent-
liche Verkehrsmittel zu ziehen®,

3. Bundesforderung zur Verbesserung
der Verkehrsverhiltnisse der Gemeinden

3.1 Grundziige der Verkebrsteilung

Obwohl die Entwicklung des Personenverkehrs und insbesondere des Personennahverkehrs
in den letzten drei Jahrzehnten weitgehend im Zeichen der Motorisierung steht und von ihr
getragen ist, hat die Politik von Bund, Lindern und Gemeinden die 6ffentlichen Verkehrs-
mittel keineswegs vernachlissigt, sondern mit dem Einsatz ganz betrichtlicher Steuermittel
fiir die Investitionsfinanzierung und fiir die Abdeckung von Betriebsdefiziten massiv unter-
stiitzt. Seit das Problem des neuen massenhaften Stadiverkehrs voll erfaflt ist, zielt der ver-
kehrspolitische Kurs grundsiitzlich auf eine parallele Vorsorge fiir den privaten und kollekti-
ven Verkehr. Hinsichtlich der Schwerpunkte und Mischungsverhiltnisse der Infrastruktur-
investitionen bietet sich eine Differenzierung nach der vorliegenden Grofe, Dichte und
Gliederung der Siedlungsriume an, aus denen sich die Haupteinflufifaktoren der Nachfrage
ableiten lassen. Der Beitrag des OPNV kann in den Hauptverdichtungen und Siedlungsker-
nen wesentlich gréfer sein als in Randlagen, in Klein- und Mittelstidten oder im lindlichen
Raum, wo der Individualverkehr ganz im Vordergrund steht. Ferner liflt sich fiir die Ver-
kehrsbedienung von Stadtregionen eine Art Rangfolge bilden; Bedeutung und Leistungsan-
teil des 6ffentlichen Verkehrs nehmen mit steigender Nihe zum Stadtkern zu und mit zuneh-
mender Entfernung ab. Dichte und Biindelung kommen dem ffentlichen Linienverkehr ent-

8) Im Hinblick auf die ab 1967 einsetzende Férderung schreibt G. Fromm: ,Bund und Linder folgen mit dieser
Regelung zwar nicht dem Vorschlag der Sachverstindigenkommission, dem OPNV schlechthin Prioritit beim
Ausbau der Verkehrswege einzuriumen, Sie trugen aber ihren Vorstellungen insoweit, als der OPNV Gegen-
stand der Forderung war, Rechnung, indem sie die Férderung vor allem den Verdichtungsriumen zuteil wer-
den lieflen,” Das Gemeindeverkehrsfinanzi z - Versuch einer B {saufnahme, in: Zeitschrift fiie
Verkehrswissenschaft, 54, Jg. (1983), 5, 141,
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gegen, Streuung der Quellen und Ziele sowie Vielfalt der Verkehrszwecke weisen auf den
Individualverkehr.

Es ist in dieser Weise nicht schwer, einige Grundsitze und Grundregeln iiber die Rollenver-
teilung auf der Basis systemspezifischer Vor- und Nachteile zu formulieren®. Leitsitze dieser
Art bieten im Blick auf die konkrete Anwendung aber kaum einmal unumstrittene Orien-
tierungshilfen, denn sie vereinfachen und raffen notwendigerweise und kénnen zu kiinstlich
vereinfachten Entscheidungslagen fiihren, die der sensiblen Interdependenz von Stadtfunk-
tionen und Stadtverkehr nicht gerecht werden. In der Hand der Politik sind ,Leitlinien der
Verkehrsteilung® breit interpretationsfihig; oft werden sie als Handhabe gegen den Indivi-
dualverkehr verwendet. So hat sich trotz eines weitgehenden Konsenses iiber die System-
eigenschaften und iiber die unterschiedlichen Affinititen der Systeme zu verschiedenen Sied-
lungstypen und Fahrzwecken stets ein Spannungsfeld erhalten zwischen einer den Nachfra-

geiuBerungen der Verkehrsnutzer und damit dem Individualverkehr entgegenkommenden
Stacltplanung und der entgegengesetzten politischen Forderung ,,Vorrang fiir den OPNV*19,

Eine in der Argumentationsfiihrung autofeindliche Stadtverkehrspolitik kulminiert zwischen
1971 und 1974. Energiepreisschock, rezessive Wachstumsschwiche und angespannte &ffent-
liche Haushalte lassen dann aber erniichtern und fithren zu mehr Einsicht in das Machbare
zuriick. Die Spannung mit immer wieder aufbrechenden Frontstellungen bleibr allerdings
bestehen; die Planungswiderstinde gegeniiber Verkehrsbauprojekten und namentlich gegen-
iiber Stadtstrafenbauten haben im letzten Jahrzehnt sogar nocht zugenommen. Der Biirger-
streit um viele Verkehrsberuhigungsmafinahmen unterstreicht dies in nahezu allen gréfieren
Stidten,

3.2 Unbefriedigende Zielvorgaben

Der Erkenntnis- und Diskussionsstand iiber das Problemfeld des Stadtverkehrs lifl Mitte
der sechziger Jahre einen unerhért grofien Investitionsbedarf erkennen. Dies betrifft die Anpas-
sung der StadtstraBennetze an die Erfordernisse der Motorisierung und die Verbesserung des
OPNV. Der Sachverstindigenbericht von 1964 nennt fiir eine Zeitspanne von 25 bis 30 Jah-
ren den damals schockierenden und noch heute erstaunenden Betrag von 247 Mrd. DM. Es
wird schnell klar, daB8 die nach der Aufgabenverantwortung an sich zustindigen Gemeinden
und Bundeslinder ohne bedeutende Anderungen in der Verteilung der Steuerquellen allein
nicht in der Lage sind, den Finanzierungsbedarf fiir die Sanierung und Erneuerung des Stadt-
verkehrs zu decken. Der Bund bindet sich deshalb angesichts eines Aufgabenziels von gesamt-
wirtschaftlicher Bedeutung und aufgrund der faktischen Finanzkraftverhiltnisse in die Auf-
bringung der Investitionsmittel ein. Er verstirkt damit eine schon mehr als ein Jahrzehnt
laufende Praxis.

Das Wachstum des StraBlengiiterverkehrs und die einsetzende Individualmotorisierung las-
sen Mitte der fiinfziger Jahre eine Nachfrage- und Belastungslage entstehen, der mit steigen-

9) Vgl. z.B. Leitlinien fir den Nahverkehr in Hamburg, Schriftenreihe der Behrde fiir Wirtschaft und Verkehr

der Freien und Hansestadt Hamburg, Heft Nr. 7, Hamburg 1970,
10) Aus der Regm'un rklirung vom 18. 1, 1973: ,Der éffentliche Personenverkehr hat Vorrang vor dem Indivi-
dualverkehr.” Vgl. auch Kursbuch des Bund, i fiir Verkehr Der Mensch hat Vorfahrt, Sommer

1973,
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den Anstrengungen im Fernstraffenbau entsprochen werden mufite?. Diese Neu- und Aus-
bauaktivititen erfordern in der Folge Anpassungen bei zahlreichen Straflen in der Baulast
von Gemeinden und Kreisen, insbesondere bei Ortsdurchfahrten und Anschliissen zu den
Bundesautobahnen. Fiir diese Zwecke leistet der Bund Zuschiisse und Darlehen. Diese Finanz-
hilfen werden ab 1960 durch den Zuschlag eines zweckgebundenen ,,Gemeindepfennigs” auf
den Steuersatz fiir Vergasertreibstoff verstirkt. Die Zuschulvergabe wird im gleichen Jahr
durch die Einfiigung von § 52 in das BundesfernstraBengesetz geregelt; sie erreichte ein nen-
nenswertes Volumen, im Jahre 1965 rd. 190 Mio. DM. Die Bundesférderung der kommuna-
len Verkehrsinfrastruktur beginnt also nicht erst mit dem Steuerinderungsgesetz 1966 und
der Richtlinienregelung von 19672,

Gleichwohl bringt dieser Schritt eine Zisur, Das zweckgebundene Mittelaufkommen wird
durch eine Anhebung der Mineralélsteuer um 3 Pf./Liter wesentlich vergrofiert, dabei kan-
nen nunmehr kommunale Verkehrsstraflen auch ohne Bezug zu Bundesfernstraflen gefér-
dert werden, und schlieflich und vor allem werden bestimmte Verkehrswege des OPNV
- Schienenbahnen in Verdnchmngsriumen mit 40% der Finanzhilfen in die Férderung ein-
bezogen'?.

Die Richtlinien von 1967 {iber die Bundesférderung bestimmter Linderaufgaben im Kom-
munalbereich sind verfassungsrechtlich nicht fundiert und gelten als Provisorium im Hin-
blick auf die anstehende Finanzreform mit einer Grundgesetzinderung. Dafl die Regelung
zugunsten der kommunalen Verkehrsinfrastruktur trotzdem erfolgen und greifen kann, unter-
streicht eindrucksvoll das hohe Gewicht, das der Verkehrsnot der Stidte im politischen
Bewufitsein zugemessen wird'¥. Trotzdem gestaltet sich die parlamentarische Behandlung
der neuen Verfassungsregelung iiber eine Investitionshilfekompetenz des Bundes bei Linder-
aufgaben duBerst schwierig und zihfliissig. Die Bundeslinder wollen zwar den potenticllen
Finanzierungsriickhalt, sind im iibrigen aber bestrebr, die Bundeskompetenz in der Forder-
sache so gering wie moglich zu halten, z. B. durch eine Programmaufstellung nur durch die
Linder. So kann sich der Versuch, bei der Formulierung eines Zielkatalogs oder einer Gene-
ralklausel das Investitionsfeld des Stadtverkehrs erkennbar einzubringen, nicht durchsetzen.
Der neue Art. 104a GG wurde ein in vielerlei Hinsicht unbefriedigender Kompromif3'®’;
das gilt besonders fiir den hier heranzuziehenden Abs. 4: ,Der Bund kann den Lindern Finanz-

11) DasVnk:hnﬁmmgem:vm 1955 und das Strafenbaufinanzi z von 1960 verstirken aus der Mine-
ralélb g basis. Abbau des Diesclprivilegs und Zweckbindung verdeutlichen die
Intcrpmmon der Sonderbe}anun n des Kraftverkehrs als Wegekostenbeitrag. Vgl. Schmitt, A., System
rechte Sonderbesteuerung des Kra wagens, i in: Zellsdmfl fiir Vtrkzh:wmnschzft. 25. Jg- 1954, S. 200
Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesverkehrsministerium , Grundsitze fiir die Au!hmgung der Kosten der
Verkehrswege, Schriftenreihe des Wissenschaftlichen Beirats, HL3, Bad

12) Die Bundesregicrung erlilt mit Zusti g des Bundesrates mfgn.md des Au 8§4 dﬁ Stmﬁndcmngngcm
zes 1966 bis zu einer anderweitigen Repiung im Rahmen der } form ,Richtlinien fiir Bun-
deszuwendungen zur Verbesserung der Verkehrsverhilinisse der G:mu.nden v. 12, 5 1967.%

13) Vgl. w.a. Schroeter, H.W. und Wittich, ., Zuwendungen fiir den Verkehrswegebau in den Gemeinden, Koln,
Berlin 1971, 5. 7 ff.

14) Durch Gesetz vom 1.8. 1961 hatte der Deutsche Bundestag die Bundesregi beauftragt, eine U
durchzufithren iber mbgliche MaBnahmen zur Verbeuemﬂg der Verkehesverhltnisse der Gemmderl unter
Beriicksichtigung einer gesunden Raumordnung und eines neuzeitlichen Stidtebaus. Der o.g. Sachverstindi-
genbericht vom Sommer 1964 schildert die Verkehrsnot eindringlich und verbindet seine Vorschlige mit der
Forderung nach groBangelegter Finanzhilfe durch den Bund.

15) Vgl. mit herbllck {iber die umfanguu:he Literatur die Behandlung der Art. 1042-109 GG von Fischer-
Mensh , in: Grund , Hrsg. 1. von Miinch, Band 3, 2. Aufl., Miinchen 1983,
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hilfen fiir besonders bedeutsame Investitionen der Linder und Gemeinden (Gemeindever-
binde) gewihren, die zur Abwehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
oder zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet oder zur Férderung
des wirtschaftlichen Wachstums erforderlich sind. Das Nihere, insbesondere die Arten der
zu fordernden Investitionen, wird durch Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates

bedarf, oder auf Grund des Bundeshaushaltsgesetzes durch Verwaltungsvereinbarung geregelt.”

Nach der Entstehungsgeschichte und nach dem subjektiven Willen des Gesetzgebers soll die-
ser Artikel die Bundeshilfen nach der Richtlinienregelung 1967 stiitzen. Der Wortlaut der
Ziele und ihr objektiver Gehalt geben dies aber nur schwer her. Weder das konjunkrurpoliti-
sche noch das strukturpolitische noch das wachstumspolitische Ziel passen wirklich. Chan-
cen bietet noch am ehesten eine sehr weite Interpretation des Ziels ,,Forderung des wirtschaft-
lichen Wachstums".

Dieser Punkt scheint nie griindlich analysiert worden zu sein; man sah wohl keinen prakti-
schen Anla'®, Es erstaunt aber doch die Beharrlichkeit, mit der von Politikern und Prakti-
kern des Verkehrs das zweitgenannte, das strukturpolitische Férderungsziel - Ausgleich unter-
schiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet - als tragend unterstellt wird und dies noch
oft in einer Interpretation, als gehe es um einen Ausgleich in der Finanzkraft zwischen Bund
und Lindern, sozusagen um einen zweiten vertikalen Finanzausgleich. Tatsichlich kann das
Ziel aber nur die Wahrnehmung einer im gesamtstaatlichen und gesamtwintschaftlichen Inter-
esse liegenden iiberregionalen Ausgleichsfunktion zugunsten von Regionen meinen, die gegen-
iiber anderen vergleichbaren Regionen oder gegeniiber dem Bundesdurchschnitt zuriickge-
blieben sind und wo Investitionshilfen geeignet erscheinen, den Abstand zu verkleinern. Nie-
mand wird aber sagen wollen, dafl die Finanzhilfen nach dem GVFG zur Verbesserung der
Infrastruktur wirtschaftlich zuriickhingender und benachteiligter Gebiete eingesetzt werden.
Daf das Gegenteil zutrifft, spricht iiberhaupt nicht gegen die Intention des Gesetzes und das
Gewicht seiner Ziele; es wird aber ein Argumentationsnotstand erkennbar, der nach 20 Jah-
ren dabei ist, negative verkehrspolitische Folgen auszulésen.

Es sollte deshalb unterstrichen werden, daf die drei Férderungsziele - auch das Struktur-
ziel - gesamtstaatlicher und gesamtwirtschaftlicher Natur sind. Es kann keinem Zweifel unter-
liegen, dafl die , Ausgabenverantwortung®, die als Investitionshilfekompetenz angesprochen
werden sollte, inhaltlich-programmatische Mitwirkungsbefugnisse des Bundes im Rahmen
einer zielbestimmten Bund-Linder-Kooperation voraussetzt.

3.3 Konstruktionsmangel begiinstigen Feblentscheidungen

Das GVFG ist die politische Antwort eines féderativen Staates auf einen hochrangigen, fiir
die weitere Lebensfihigkeit der Gemeinden und vor allem der grofien Stidte entscheidenden
volkswirtschaftlichen Bedarf. Die Art der Ziele und ihre Verkniipfung mit der gesamtstaatli-
chen und gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, die Aufwendigkeit der Investitionsprojekte,
die wechselseitige Abhingigkeit zwischen Nah- und Fernverkehrswegen sowie die geringe

is) In der amtlichen Begriindung zum Regierungsentwurf heifit es lapidar: ,Nach allgemeiner Auffassung bierer

hr diese Besti g die verf; gsrechtliche Grundlage fiir die Finanzierung von gemeindlichen Ver-

kehrsvorhaben durch den Bund, Das kommt in der Begriindung zu Art. 1042 Abs. 4 GG deutlich zum Aus-
druck." :
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Flexibilitit bei der Aufteilung der Finanzquellen lassen eine Bezugnahme auf das wachstums-
politische Forderungsziel und die Ausnahmeregelung ciner Mischfinanzierung als ,Gemein-
schaftsaufgabe im weiteren Sinne* gerechtfertigt erscheinen. Auch fiir die Zweckbindung cines
Teils des Mineralglsteueraufkommens gibt es vertretbare Griinde, solange die verkehrspoli-
tische Einstufung dieser Steuer als Sonderlast des StraBenkraftverkehrs gegeniiber der rein
fiskalischen Interpretation gewahrt werden kann. Das positive Urteil zu einer durchaus unge-
wohnlichen Investitionskooperation steht und fillt allerdings mit der zielgemiRfen Effizienz
und Konsistenz der Planung und Auswahl der Projekte und d. h. mit der zielentsprechenden
Bestimmung und Aufteilung des Finanzvolumens.

Nun ist die Zielformulierung ,,Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse der Gemeinden* nur
ein wenig bestimmter Richtungshinweis. Dies mochte fiir den Anfang geniigen, mufite dann
aber zu Feststellungsproblemen fithren, denn die Formulierung entzieht sich der operationa-
len Darstellung und damit auch einer objektiven Erfolgsiiberpriifung im Sinne des Nachwei-
ses von Zielerreichung oder Zielverfehlung'”. Diese Tatsache ist kaum zu {ibersehen, sie hitte
deshalb die Kooperationspartner veranlassen miissen, im Zuge der fortlaufenden Aufstellung
und Fortschreibung der Programme nach §5 GVFG eine offene Konkretisierung und per-
manente Aktualisierung der Ziele herbeizufiihren®, Statt administrativer Férderroutine und
politischer Kompromifisuche wiire dann ein Mafistab zur Hand, der eine Einstufung der Inve-
stitionsvorhaben und eine Beurteilung der einzelnen Mafinahmen gestatten wiirde. Eine ver-
stindige Anwendung der Verfahren von Nutzen-Kosten-Untersuchungen hitte eine Hilfe
sein kénnen, Urteile iiber die erreichte Lage entweder iiberzeugend zu begriinden oder als
Fehlurteile zuriickzuweisen®,

Die Planungs- und Finanzierungspraxis, die das GVFG erdffnet oder nahelegt, zeigt nicht
nur zufillige, sondern konstrukrionshedingte Schwiichen und ist deshalb immer wieder der
Kritik ausgesetzt. Die Rechte und Pflichten der Beteiligten sind in der Handhabung des GVFG
so verteil, daB fiir die Aufbringung und mehr noch fiir die Verwendung der Mittel politi-
scher Einfluf und politische Durchsetzungskraft gréfere Bedeutung besitzen als die objek-
tiv erfaflbaren und vergleichbaren Bedarfslagen und die Nutzen-Kosten-Verhiltnisse der in
Betracht zu ziehenden Lsungen. Die Tatsache, daf} die Antragsinitiative und die Verwal-
tungskompetenz bei den Kommunen und Bundeslindern - also bei den Begiinstigten - liegt,
die iberwiegende Finanzierungslast aber beim Bund, lift naturnotwendig Begehrlichkeit,
abgeschwichten Sparsamkeitsdrang und Neigung zur vergleichsweise grofieren und aufwen-
digeren Lésung erwarten. Das belastende und Grenzen zichende Gegengewicht der Investi-
tionskosten greift nur stark abgeschwiicht?®.

17) Ohne konkrete Bezugnahme auf Stand und Entwicklung der kommunalen Verkehrsverhilnisse kann es infol-
gedessen in der Begriindung des Gesetzentwurfs der Bundesregierung zur Anderung des Gemeindeverkehrsfi-
nanzierungsgesetzes heilen: ,Mach 20jihriger Férderung durch den Bund sind die Zwecke des Art. 104a Abs.
4 GG im Bereich des k len Strafienbaus in einem solchen MaBe erfiillt, da es gerechtfertige ist, die
fiir das GVFG zweckgebundenen Mittel aus der Mineral8lsteuer in der Hihe zu begrenzen.” ... Der Gesetz-
-entwurf sieht eine Héchstgrenze von 2,5 Mrd. DM pro Jahr vor. Da die Mittel zur Forderung des OPNV

gesichts der ligen Fertigstellung und Komplettierung begonnener Vorhaben und Systeme in der
Héhe etwa erhalten bleiben sollen, geht die B:ﬁuu:uns zu Lasten des kommunalen Stralenbaus.”

18) Die Aufstellung der Programme (§ 5 GVFG) fordert, dafl dieVoraussetzungen des§ 3 vorliegen.Danach miissen’
die geférderten Vorhaben u.a. nach Art und Umfang zur Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse dringend
erforderlich und unter Beachtung des Grundsatzes der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit geplant sein.

19) Zur ,Standardisierten Bewertung von Verkehrawegeinvestitionen des OPNV* siche weiter unten.

20) Geht man von den K als Antragstellern und Beglinstigten aus, so ké sich Bundes- und Landeshil
fen auf bis zu 90% der Projcktkosten summieren.
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Das naheliegende Problem ist natiirlich erkannt. Der Bund verlangt fiir die groflen Projekte
des OPNV Nutzen-Kosten-Untersuchungen im Rahmen von kommunalen Generalverkehrs-
plinen. Doch diese Wirtschaftlichkeitsnachweise sind nach den unterschiedlichsten Metho-
den aufgestellt und arbeiten zudem mit schwer vergleichbarem Prognosematerial. Der Bund
versucht deshalb zwar, mit der Einfiihrung standardisierter Bewertungsverfahren ein wirk-
sames Gegengewicht zu bilden?". Doch dieser Anlauf bleibt auf der Strecke. Die Formulie-
rung der Bewertungsanweisungen, die Probeldufe und Auswertungsarbeiten und die Uberar-
beitung des Verfahrens ziehen sich viel zu lange hin. Die Entscheidungen fallen friiher als
die standardisierte Bewertungsmethodik greifen kann, Entscheidend fiir den Fehlschlag ist
lerzten Endes aber, dafl der Versuch des Hauptfinanzgebers, die Mittelaufteilung an rechen-
hafte Erfolgskriterien zu binden, wozu er im Hinblick auf den Grundsatz der Wirtschaft-
lichkeit und Sparsamkeit allen Grund hat, duf die Abneigung und Ablehnung der Empfin-
ger stoft; das gilt fiir Linder und Gemeinden und auch fiir die organisierten Interessen der
kommunalen Verkehrsbetriebe??. Ein Teil der Argumente gegen das starre Korsett ,stan-
dardisierte Bewertungsregeln® ist bei der Vielgestaltigkeit der konkreten Planungsaufgaben
und bei der Heterogenitiit der Ausgangslagen nicht von der Hand zu weisen. Im Kern geht
es aber um den Anspruch, sich die Entscheidungen im wesentlichen zu reservieren und diese
Entscheidung in das landes- und kommunalpolitische Kalkiil - etwa auch im Hinblick auf
Rivalititen zwischen Grofistidten und Regionen - zu stellen. Die Bindung an die gesamt-
staatlichen und gesamtwirtschaftlichen Zielsetzungen einer Verfassungsregelung, die eine Aus-
nahmeregelung markiert, geht dabei verloren. Die Begriindung des Novellierungsentwurfs
zeigt dies deutlich genug.

Das GVFG ist durch die Zweckbindung eines Teils des Minerallsteueraufkommens privile-
giert. Diese gesetzlich verankerte Anbindung schafft eine ungewshnlich gute und lingerfri-
stig {iberschaubare Planungsgrundlage mit sicherem Finanzierungsriickhalt. Die urspriingli-
che Absicht des Gesetzes zielt naheliegenderweise dahin, den gréeren Teil des Aufkommens
zu dem Zweck zu verwenden, die kommunale Verkehrsinfrastruktur an die Finsatzbedin-
gungen des expansiv in das Stadtverkehrssystem eintretenden Individualverkehrs anzupas-
sen. Die parallele Férderung des OPNV wird im Sinne dieser Ausrichtung u. a. damit begriin-
det, daf eine Entlastung der Stadtstrafiennetze durch dichteren und attraktiveren OPNV auch
die Nutzungsméglichkeiten der Straflen durch Kraftfahrzeuge verbessert. Es trete so ein mit-
telbarer Vorteil ein. Nun ist es zweifellos richtig, daf} der Aufbau und die Sicherung leistungs-
fahiger grofistidtischer Verkehrssysteme und eine befriedigende Abstimmung von Stidtebau,
Stadtentwicklung und Stadtverkehr die Beteiligung beider Verkehrssysteme verlangt. Inso-
fern entspricht die Parallelforderung einer zielgemiflen Investitionsstrategie. In den 20 Jah-
ren Laufzeit verschieben sich die Gewichte allerdings zugunsten des OPNV und bewirken
eine Konzentration auf den Schienenverkehr der Hauptballungen. Dieser Vorgang spiegelt
politische Priferenzen und deutet auch auf vermeintliche technische Zwangsliufigkeiten fort-

21) Anleitung fiir die Standardisierte Bewertung von Verkehrswegeinvestitionen des OPNV, Bd. 14, Intraplan
Consult GmbH, im Auftrag des Bundesministers fir Verkehr, Miinchen u. Stuttgart 1982.

22) Vgl. Fromm, G., Die Gemeindeverkehrsfinanzierung ..., a.a.0., S. 151 mit weiteren Literaturhinweisen.
Fromm sieht bei Entscheidungen, die den Stadtverkehr betreffen, einen ,éffentlichen Nutzen, der sich - ob
man es gern hért oder nicht - nun einmal nicht quantifizieren 13t ... Damit wird deutlich, daff die Antwort

. auf die Frage, ob und inwieweit Stadtbahnen eingerichtet len sollen, weitestgehend eine politische Wert-
entscheidung darstellt.”
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esetzter Netzerweiterungen hin, ohne dafl die Anderung der Investitionsschwerpunkte durch
die Nachfrageentwicklung und durch iiberpriifbare Nutzen-Kosten-Verhiltnisse abgestiitzt
erscheint. Der aus dem GVFG erméglichte kommunale Stralenbau hat jedenfalls eine viel
geringere Publizitit. Diskussionsbeitrdge nicht nur von den 6ffentlichen Verkehrstrigern,
sondern auch vom Deutschen Stidtetag kénnen den Eindruck erwecken, als ob das Gesetz
ganz primir dem OPNV diene oder zu dienen habe?¥. Dem entspricht es, den noch nicht
gedeckten Investitionsbedarf - vor allem fiir Schienenbauprojekte - hoch anzusetzen, etwa
neben den 2,8 Mrd. DM fiir baureife Projekte noch weitere 16,0 Mrd. fiir eingeschrinkt bau-
reife Vorhaben in der Zeitspanne 1987 bis 1996 zu nennen, zusammen also noch einmal 18,8

Mrd. DM.

Wihrend die Aufbringung der Mittel sehr breit gestreut ist, fiir den Bundesanteil durch die
Inanspruchnahme der Mineralélsteuer, geht die Investitionsforderung des OPNV zu iiber
90% in die stidtischen Hauptverdichtungen der 11 Ballungsriume. Von den Mitteleinsitzen
entfallen 60% auf Neu- und Ausbauvorhaben von U-, Stadt- und Straflenbahnen, 30% auf
den S-Bahnbau und 10% auf kleinere Projekte (zentrale Omnibusbahnhéfe, Umsteigeanla-
gen, Betriebshofe, Werkstitten, P+R-Anlagen, Kreuzungen), die immerhin zu einem grofie-
ren Teil auch den Flichenverkehr begiinstigen. Ganz anders ist die Investitionsférderung des
kommunalen Straflenbaus gegliedert; hier zeigt sich eine Ausrichtung auf die Bevolkerungs-
und Kraftfahrzeugverteilung. Selbst wenn die bedeutende Férderung des Zonenrandgebiets
als Sonderprogramm unberiicksichtigt bleibt, gehen 57 % der Mittel in die Gebiete aufler-
halb der Ballungsriume. Nach der Art der Vorhaben stehen innerértliche Hauptverkehrs-
straflen (69,4 %) und Zubringerstraflen zum iiberértlichen Verkehrsnetz (26,3 %) im Vorder-
grund.

Aus der Asymmetrie der Verwendung folgt, daB in den Grofistidten mit starker OPNV-
Bauaktivitit der Einsatz von GVEG-Mitteln fiir den kommunalen Straflenbau vergleichsweise
gering ist. Einen gewissen Ausgleich bringt der Ausbau von Teilen des Bundesfernstrafien-
netzes, die - wie etwa Autobahnringe - einen betriichtlichen Beitrag auch zur Abwicklung
des tiglichen Orts- und Nahverkehrs leisten. Trotz solcher und dhnlicher kompensatorischer
Effekte bediirfen die Proportionen im Einsatz der GVFG-Mittel vor dem Hintergrund der
Nachfragegegebenheiten und mehr noch unter Beriicksichtigung der zukiinftigen Nachfra-
geentwicklung einer kritischen Uberpriifung.

Ohne Zweifel konzentrieren sich die Probleme und Belastungen des Stadtverkehrs noch immer
auf die Hauptverdichtungen. Die Frage kann sich aber nicht nur auf die Investitionsmasse
richten, sie mufl auch die Art der Lésungen mit Kosten-, Ertrags- und sonstigen Nutzenan-
siitzen einbeziehen. Richtig ist, daf8 der schienengebundene OPNV bei hoher Verdichtung
vergleichsweise giinstige Einsatzbedingungen findet. Zugleich ist aber auch darauf zu verwei-
sen, dafl der Schienenverkehr systembedingt zur Inflexibilitit neigt und gerade deshalb tech-
nische Perpetuierungstendenzen der Ausbauplanung entwickeln kann, die an der Marktent-
wicklung vorbeilaufen kénnen. Denn es scheint nahezu immer noch weitere Vorteile der
Netzbildung zu geben, mit denen die Linien erst ihren ,vollen* Verkehrswert erreichen. Die

23) Gemeinde-Verkehrs-Finanzierung fiir Busse und Bahnen 1967-1986, Verband &ffentlicher Verkehrsbetriebe
(VOV), Deutscher Stid Deutsche Bundesbahn (Hrsg.), 0.0., November 1986. Nur dem sachkundigen

Leser bleibt klar, da8 das GVFG nicht ausschlieBlich dem OPNV dient, Dabei verspricht das Vorwort eine
wkomprimierte Darstellung der Ergebnisse von 20 Jahren Gemeinde-Verkehrs-Finanzierung.”
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Grenzen von Markt und Nachfrage werden leicht verdringt. Es liegt in der Natur der Sache,
daf Saturierungsgrenzen schlecht und jedenfalls nur unwillig erkannt werden.

4. Einige Schluflbemerkungen

Die Novellierung des GVFG soll der Riickfithrung von ,Subventionen" dienen. Der Text
der amtlichen Begriindung vermeidet diese Bezeichnung zwar, Sinn und Zweck weisen aber
auf die Ausgabenentlastung des Bundes?¥. Die jetzt viel gestellte Frage, ob es sich bei den
Finanzhilfen nach dem GVFG um Subventionen handelt, bleibt ohne Bezugnahme auf eine
wirklich problembezogene Definition sinnlos. Der Subventionsbegriff ist auch im Stabilitiits-
und Wachstumsgesetz (§ 12 StWG), das die Subventionsberichterstattung des Bundes vor-
schreibt, nicht abschlieBend definiert. So ist zwar festzuhalten und zu unterstreichen, dafl
die Leistungen nach dem GVFG nie in den Subventionsbericht aufgenommen worden sind
und auch in der umfangreichen Diskussion und Literatur iiber Notwendigkeit und Maglich-
keiten des Subventionsabbaus nicht erscheinen?®. Auf der anderen Seite gibt es aber in einem
Teil des Schrifttums zu Art. 1042 Abs. 4 GG die ungliickliche Bezeichnung ,Subventions-
kompetenz"; gelegentlich wurde sogar von der Empfingerseite zur Betonung des ,politischen*
Gehaltes der Bundeszahlungen Wert auf die Bezeichnung ,,Subvention* gelegt?®. Der schwam-
mige Sprachgebrauch gibe also keine Hilfe, Wesentlich fiir die Urteilsfindung sind dagegen
der Zweck der Leistungen und die zielgemif-kooperative Entscheidungsfindung. Geht es um
eine dem Art. 104a Abs. 4 GG entsprechende, im gesamtstaatlichen Interesse wichtige Inve-
stitionsaufgabe, die ihrer Art und Bedeutung wegen - und nicht primir wegen der gegebenen
Finanzausstattung - Bundesbeteiligung erfordert, dann ist das gemeinsame Investitions-
programm trotz der abweichenden Verwaltungskompetenz funktional keine Finanzleistung
an andere” und damit keine Subvention im iiblichen Sinne. Anders liegen die Dinge, wenn
die Sach- und Mitwirkungskompetenz des Bundes bestritten oder faktisch minimiert und
nahezu ausschlieBlich mit Zahlungsanspriichen argumentiert wird. Wer fiskalistisch ruft, muf§
ein fiskalistisches Echo erwarten.

Zweckgebundene Zuschlige auf die Mineralélsteuer begriinden einen Zahlungsstrom, aber
auch Zielorientierung und einen zielgerichteten kooperativen Modus der Programmbildung
und Mittelverwendung. Dabei wird die iiberschaubare Darlegung von Nutzen und Kosten
von gréflerer Objektivitit und Uberzeugungskraft sein als politische ,, Wertentscheidungen"
auf der Grundlage schwacher und schwankender Mehrheiten und wenig durchsichtiger Kom-
promisse. Es gibt heute eine starke Argumentationsbasis, das GVFG nicht etwa nur weiter-
24) Es wird zusitzlich die Minderung der Mitfinanzierungspflicht der Linder und Gemeinden mitgeteilt von 187
Mio. DM bis 252 Mio. DM im Finanzplanungszeitraum von 1988 bis 1991. Maglicherweise ergibt sich aber
die Lage, in der wegen der Projektdringlichkeit dic Linder und Gemeinden vom Bund verursachte Finanzie-
rungsliicken ausgleichen milssen,

25) Vgl. Stern, V., Werner, G., Subventionsabbau - Notwendigkeit und Maglichkeiten, Karl-Briver-Institut des
Bundes der 5 hler e. V., Wiesbaden 1987,

26) Vgl F , G., Die Gemeindeverkehrsfinanzierung ..., 2.2.0., 5. 153, Im oben genannten Schnellbrief des
Deutschen Stideetages vom 10.7, 1987 heilit s l'reili:h: »lm iibrigen geht es entgegen der Darstellung in der

Koalitionsvereinbarung bei den GVFG-Mitteln nicht um Subventionen. Die Bundesfinanzhilfen nach dem
GVFG len den Gemeind ielmehr auf der Grundlage des Artikels 1042 Grundgesetz fiir besonders
bedeutsame Investitionen gewihrt, dic ohne einen Ausgleich der unterschiedlichen Wirtschaftskraft auf Bun-
desct betroffenen Gemei nicht méglich wiren; s handelt sich hier also im Kern um eine Frage
der Finanzverfassung.* Das ist eine ebenso i wie diskussionsbediirftige Aussage.
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Taufen zu lassen - was die Krise besiegeln wiirde -, sondern vom Inhalt her mit neuer Uber-
zeugungskraft auszustatten. Dazu sind vor allem Bedarfsorientierung und eine davon herge-
leitete System- und Projektauswahl vonniten. Fiir die zukiinftige Investitionsplanung sind
infolgedessen ein hohes Anforderungsniveau der abschiitzbaren Zielerreichung und Wirtschaft-
lichkeitsgewinne und zu diesem Zweck die Anwendung klarer und einheitlicher Bewertungs-
maftstibe zu fordern. Das gesamte Programmplanungssystem mufl dabei so elastisch wer-
den, dafl es sich auch den schon mittelfristig wirksamen Strukrur- und Nachfrageinderungen
anpassen kann. Es muf verhindert werden, dafl gleichzeitig am Marke vorbei investiert wird
und evidente Bedarfsschwerpunkte unberiicksichtigt bleiben. Der OPNV hat mit einer struk-
turell bedingten Nachfrageschrumpfung zu kimpfen; dabei bleiben die Stadtregionen mit
Schnellbahnsystemen nicht ausgespart. Der Individualverkehr expandiert gleichzeitig gerade
noch im Nahverkehr. Der Erfolg fiir die nichste Phase des GVFG wird von der Flexibilitit
abhingen, mit der die Ausrichtung auf den sich abzeichnenden Marke von morgen vollzo-
gen und iiberzeugend dargestellt wird. Erforderlich dazu ist aber wohl, dem Gedanken der
Kooperation wieder mehr Inhalt und Kraft zu geben.

Summary
For 20 years the Federal Government provides the states within the federation and the ities with consid
rable financing assistance in order to imp portation infrastructure in cities and municipalities, Measures

for renewal or for building new streets in cities and especially for rail traffic systems are promoted. A part of the
mineral-oil tax provides financing; so far the finance volume moved parallel to the yield out of this tax. By a novel
. It s he subsidi  eid

of the C y Transportation Finance Act (Gemeindeverkeh gsgesetz) t P by
the Federal Government in addition with the budget 1988 should be fixed at 2.5 billion DM. Secing that projects
for public ion are inued and that additional financial 2id is planned for public transportation in

rural areas, the result is 2 one-sided cut in the budget for street-building. The article criticizes the insufficient argu-
ments and the content of the planned novel. It is referred first to the indistincted formulation of the aims for the
i planning of the Federal Government, the states within the federation and the it
and second to the lack of establishing prioritics for the previous and the i planning. Hence a
policy is claimed, that makes rational decisions possible and that drives back the influence of political arbitrari




