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Einleitung: ,,Gemeinwirtschaftliche” Aufgaben als Hindernis
fur die Deregulierung

Im hirter werdenden Wettbewerb auf nationalen und internationalen Verkehrsmirkten ist
die Deutsche Bundesbahn insofern benachteiligt, als sie einseitigen rentabilititsmindernden
staatlichen Auflagen zu folgen hat. Diese oft als ,gemeinwirtschaftlich® bezeichneten Aufga-
ben verursachen nicht nur finanzielle Vorbelastungen, sondern sie schmilern hiufig auch
die unternehmerische Entscheidungsfreiheit. Zwar erhilt die Deutsche Bundesbahn aus dem
Bundeshaushalt Abgeltungszahlungen, die diese Nachteile mindern sollen. Die Deutsche
Bundesbahn klagt jedoch seit langem dariiber, dafl die finanziellen Leistungen des Bundes
nur als Teilabgeltung ,gemeinwirtschaftlicher Leistungen® angesehen werden kénnten.

Die Bestrebungen nach Deregulierung benachteiligen die Deutsche Bundesbahn, weil ihre
wichtigsten Konkurrenten keine vergleichbaren Handikaps zu tragen haben. Da es nach
allen bisherigen Erfahrungen kaum mdglich sein diirfte, eine beiden Seiten gerecht wer-
dende Abgeltungsregelung zu finden, sollte das Problem der ,gemeinwirtschaftlichen
Lasten“ verkehrspolitisch so geregelt werden, daff es den Deregulierungsmafinahmen nicht
entgegensteht.

»Gemeinwirtschaftliche Lasten® sind, soweit es sich nicht um wettbewerbspolitisch zweck-
miflige Auflagen fiir das Schienenmonopolunternehmen handelt, nichts anderes als Subven-
tionen, die letztlich den Bundeshaushalt belasten. Die politischen Bestrebungen, Subventio-
nen abzubauen, sollten dazu veranlassen, auch iiber zweckmiflige Verfahren zur regelmifi-
gen Uberpriifung jener Mafinahmen nachzudenken, die iiblicherweise als ,gemeinwirt-
schaftlich“ bezeichnet werden. Solche neuen Verfahren hitten vor allem zwei Anforderun-
gen gerecht zu werden: Erstens ist die Notwendigkeit ,,gemeinwirtschaftlicher Aufgaben®
unter den sich indernden finanzpolitischen Priorititen regelmifig zu iiberpriifen. Zweitens
sind Zuschuflverfahren zu entwickeln, die die Belastung des Bundeshaushalts méglichst
gering halten. Beiden Anforderungen wird das derzeit praktizierte Abgeltungssystem niche
gerecht.

Im folgenden legt die Gruppe A (Verkehrswirtschaft) des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesverkehrsministerium Vorschlige fiir eine Neuregelung des Fragenkomplexes
sgemeinwirtschaftliche Lasten® vor. Damit werden Gedankenginge aufgegriffen und aktua-
lisiert, die die Gruppe A (Verkehrswirtschaft) des Wissenschaftlichen Beirats in einem
unverdffentlichten Gutachten vom 22. Februar 1969 unterbreitet hatte.

1. Gesetzliche Ausgangslage

1. Der Begriff Gemeinwirtschaftlichkeit in Verkebrsgesetzen der Bundesrepublik
Deutschland und seine Auslegung

Der Begriff Gemeinwirtschaftlichkeit wird in Gesetzen, die sich auf die Verkehrswirtschaft
beziehen, nur an einer einzigen Stelle verwendet: In § 28 Abs. 1 Bundesbahngesetz ist festge-
legt, da die Deutsche Bundesbahn ,ihre gemeinwirtschaftliche Aufgabe“ innerhalb eines
bestimmten, allerdings nur sehr unscharf umrissenen Rahmens zu erfiillen hat. Eine Erldute-
rung dessen, was unter der ,,gemeinwirtschaftlichen Aufgabe® zu verstehen ist, fehlt. Ebenso
gibt es keine Regelung dariiber, wer im Einzelfall entscheidet, ob eine von der Bundesbahn
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angebotene oder von Dritten geforderte Leistung unter den Begriff ,gemeinwirtschaftliche
Aufgabe® fillt.

In der Literatur und in der allgemeinen Einschitzung der im Verkehr Titigen findet sich
eine Reihe von Tatbestinden, die als gemeinwirtschaftliche Aufgaben oder Belastungen
bezeichnet werden. Allerdings gibt es weder eine allgemein anerkannte Definition noch
auch nur eine allseits akzeptierte Grundauffassung. In erster Linie werden genannt:

— Betriebspflicht als Verpflichtung, aufgrund einer Aufgabeniibertragung eingerichtete
Verkehrsverbindungen aufrechtzuerhalten und auszugestalten und den Verkehr auf die-
sen Verbindungen durchzufiihren (gem. §4 AEG, §21 PBefG, §21 Luftverkehrsgesetz,
bei der Deutschen Bundespost nicht gesetzlich festgelegt, aber insbesondere auf §2 Abs.
3 PVerwG abgeleitet),

— Beférderungspflicht als Verpflichtung, Verkehrsnachfrage zu befriedigen, sofern der
Nachfrager den Beforderungsbedingungen entspricht und nicht unabwendbare
Umstinde eine Beforderung verhindern (gem. § 2 EVO, §22 PBefG, § 21 Luftverkehrsge-
setz, §7 f. Fernmeldeanlagengesetz, §8 PostG),

— Tarifpflicht als Verpflichtung zur Aufstellung allgemeinverbindlicher Tarife (gem. §6
EVO, §39 PBefG, §9 PostG),

— Fahrplanpflicht als Verpflichtung zur Aufstellung verbindlicher, behdrdlich genehmigter
Fahrpline (gem. §40 PBefG).

Insbesondere mit Blick auf die Deutsche Bundesbahn und die Deutsche Bundespost werden
weiterhin geltend gemacht:

— Verpflichtung, ,den Grundsitzen der Politik der Bundesrepublik Deutschland, vor allem
der Verkehrs-, Wirtschafts-, Finanz- und Sozialpolitik,” Rechnung zu tragen (vgl. § 14
Abs. 2, Satz 2, Bundesbahngesetz im Zusammenhang mit Mafinahmen, die der Genehmi-
gung des Bundesministers fiir Verkehr bediirfen; fast wértlich gleich §2 Abs. 1 PVerwG
im Zusammenhang mit der Zuweisung entsprechender Verantwortlichkeit an den Bun-
desminister fiir das Post- und Fernmeldewesen),

— Erfordernis von Genehmigungen, die nur in langwierigen Verfahren oder unter Umstin-
den gar nicht zu erhalten sind, etwa fiir Tarifinderungen oder Streckenstillegungen,

— Tarifgleichheit (Tarifeinheit) im Raum. Sie ist jedoch nicht gesetzlich vorgeschrieben.
Sowohl bei der Deutschen Bundesbahn als auch bei der Deutschen Bundespost geht die
Tarifgleichheit im Raum auf eine lange Tradition zuriick, die von den politischen Orga-
nen und/oder den Unternehmen selbst getragen wird. Sie wird auch keineswegs streng
durchgehalten. So fiithren im Wagenladungsverkehr der Deutschen Bundesbahn die Aus-
nahmetarife zu tatsichlich unterschiedlichen Preisen je Gewichts- und Entfernungsein-
heit auf gleich langen, aber verschiedenen Relationen.

Innerhalb der Verordnungen der EG gibt es den Begriff Gemeinwirtschaftlichkeit nicht.
Stattdessen wird von ,mit dem Begriff des 6ffentlichen Dienstes zusammenhingenden Ver-
pflichtungen® (Art. 77 EWG-Vertrag) gesprochen. Darunter fallen solche ,,Verpflichtungen,
die das Verkehrsunternehmen im eigenen wirtschaftlichen Interesse nicht oder nicht im glei-
chen Umfang und nicht unter den gleichen Bedingungen iibernehmen wiirde® (Art. 2 Abs.
1 EWG-VO Nr. 1191/69); in der Aufzihlung werden Betriebs-, Beférderungs- und Tarif-
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pflicht genannt (vgl. Art. 2 Abs. 2 EWG-VO Nr. 1191/69). Im Vorschlag fiir eine Entschei-
dung des Rates zur Anderung der Entscheidung 75/327/EWG zur Sanierung der Eisenbahn-
unternehmen und zur Harmonisierung der Vorschriften iiber die finanziellen Beziechungen
zu eben diesen Unternehmen und den Staaten (Kom (83) 764 endg.) war zwar der Begriff
»Gemeinwirtschaftliche Verpflichtungen® enthalten (vgl. in Artikel 2a Abs. 1: ,Teil des
Netzes, der gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen unterliegt”), ohne daf er erldutert war;
der Vorschlag hat jedoch nicht zu einer Ratsverordnung gefiihrt.

2. Der Begriff Gemeinwirtschaftlichkeit in auslindischen Verkebrsgesetzen

Im &sterreichischen Bundesbahngesetz wird der Begriff ,,gemeinwirtschaftliche Leistungen®
erst seit einer Gesetzesnovelle vom 29.3.1984 verwendet. Bei der vorangegangenen Geset-
zesnovellierung vom 4.7.1973 war in dieses Gesetz zunichst nur der Begriff ,,5ffentliches
Interesse* eingefiihrt worden: ,Die Osterreichischen Bundesbahnen sind unter Bedacht-
nahme auf das offentliche Interesse nach kaufminnischen Grundsitzen zu fithren und zu
betreiben® (§2 Abs. 2 Bundesbahngesetz in der Fassung vom 29. 3. 1984). Solche Zielsetzun-
gen waren ,,zu beriicksichtigen, wenn die Bundesregierung es beschliefit (§ 2 Abs. 2 Bundes-
bahngesetz in der Fassung vom 4.7.1973). Nach der erneuten Anderung ist in §2 Abs. 2 in
einem Satz 2 nunmehr zusitzlich festgelegt, dafl ,gemeinwirtschaftliche Leistungen ...
unter Bedachtnahme auf héchstmégliche Wirtschaftlichkeit zu erbrlngen“ (§2 Abs. 2 Satz
2 Bundesbahngesetz) sind. Die Erbringung solcher Leistungen ,ist den Osterreichischen
Bundesbahnen mit Verordnung der Bundesregierung im Einvernehmen mit dem Hauptaus-
schufl des Nationalrates zu {ibertragen (§2 Abs. 4 Satz 2 Bundesbahngesetz). Als gemein-
niitzige sind solche Leistungen definiert, die der allgemeinen Aufgabenstellung der Osterrei-
chischen Bundesbahnen entsprechen, ,,deren Bereitstellung oder weitere Erbringung auf
dem Schienenverkehrswege im 6ffentlichen Interesse, insbesondere auf dem Gebiet der
Verkehrs-, der Wirtschafts-, Agrar- und Forstpolitik, der Finanz- und Wehrpolitik, der
Raumordnungs- und Bevolkerungspolitik, der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik sowie der
Umweltschutzpolitik, geboten erscheint, die jedoch von den Osterreichischen Bundesbah-
nen unter Bedachtnahme auf die Grundsitze einer kaufminnischen Betriebsfithrung nicht
erbracht werden konnten. Dazu zihlt auch die Bereithaltung des Schienenverkehrsweges”
(§2 Abs. 3 Bundesbahngesetz).

Eine Abgeltung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen findet jedoch nur in ganz bestimm-
ten Fillen statt. ,Wenn die Osterreichischen Bundesbahnen als gemeinwirtschaftliche Lei-
stung

a) einen Antrag auf Anderung betriebswirtschaftlich nicht gerechtfertigter Tarifgrundlagen
fiir den Schienenverkehr ganz oder teilweise zuriickzustellen haben oder

b) aus betriebswirtschaftlichen Griinden nicht gerechtfertigte Tarifermifigungen im Schie-
nenverkehr einzuriumen oder beizubehalten haben oder

¢) auf Strecken oder Streckenteilen einen betriebswirtschaftlich nicht mehr zumutbaren
Schienenverkehr ganz oder teilweise weiterzufithren haben,

sind ihnen die daraus entstehenden Einnahmeausfille oder Aufwendungen abzugelten® (§ 18
Satz 1 Bundesbahngesetz).
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Im tbrigen sind die ,Belastungen, die den Osterreichischen Bundesbahnen aus der Erbrin-
gung der gemeinwirtschaftlichen Leistungen erwachsen, .. . in einer Beilage des Teilheftes
zum jeweiligen Bundesvoranschlag fiir das Kapitel ,,Osterreichische Bundesbahnen® geson-
dert darzustellen” (§ 2 Abs, 5 Satz 1 Bundesbahngesetz). Ein wichtiges Ziel der Gesetzesinde-
rung war es, die Belastungen aus gemeinwirtschaftlichen Leistungen transparent zu machen.

In dem Bundesgesetz iiber die Schweizerischen Bundesbahnen vom 23.6. 1944 sind die Auf-
gaben dieser Bahnen in Artikel 3 umschrieben: ,,Die Bundesbahnen haben der Volkswirt-
schaft und der Landesverteidigung zu dienen. Bei der Tarif- und Fahrplangestaltung haben
sie auf die volkswirtschaftlichen Bediirfnisse Riicksicht zu nehmen, soweit ihre finanziellen
Mittel es gestatten® (Artikel 3 Abs. 1 SBB-Gesetz). Jedoch ist im Gesetz nicht erldutert, was
unter den ,volkswirtschaftlichen Bediirfnissen® zu verstehen ist. Um die Unsicherheit zu
beseitigen, erteilten die Eidgendssischen Rite erstmals mit Bundesbeschlufl vom 19.3.1982
den Schweizerischen Bundesbahnen einen Leistungsauftrag. Er grenzte die unternehmeri-
schen Ziele von dem gemeinwirtschaftlichen Aufgabenbereich ab.

Nach Auslaufen des Leistungsauftrages 1982 zum Jahresende 1986 wurde mit Bundesbe-
schlufl vom 9. 10. 1986 ein erneuter Leistungsauftrag (Leistungsauftrag 1987) erteilt. Danach
erbringen die Schweizerischen Bundesbahnen ,gemeinwirtschaftliche Leistungen, wenn der
Leistungsauftrag oder ein Bundesbeschlufl es bestimmt und die entsprechende Abgeltung
vorsieht“ (Art. 1 Abs. 3 Leistungsauftrag 1987). Als gemeinwirtschaftliche Leistungen gelten
gem. Art. 3 Abs. 1 Leistungsauftrag 1987 der regionale Personenverkehr und der Hucke-
packverkehr. ,Der Bundesrat legt das vom Bund abzugeltende gemeinwirtschaftliche Lei-
stungsangebot fest. Er iiberpriift es periodisch und veranlaflt die notwendigen Anpassungen.
Der Bundesrat wacht dariiber, daf} die Bundesbahnen die gemeinwirtschaftlichen Leistungen
in marktkonformer Qualitit zu minimalen Kosten erbringen® (Art. 3 Abs. 2 und 3 Lei-
stungsauftrag 1987).

Hinsichtlich der Abgeltung ist festgelegt, dafl der Bund ,,den Bundesbahnen in den gemein-
wirtschaftlichen Bereichen die in den Planrechnungen ausgewiesenen ungedeckten Kosten
des Betriebs“ (Art. 7 Abs. 1 Leistungsauftrag 1987) abgilt.

»Weitergehende, von Kantonen, Gemeinden oder anderen Interessierten verlangte Leistun-
gen erbringen die Bundesbahnen gegen Entschidigung nach Art. 3 Abs. 3 des SBB-Gesetzes*
(Art. 1 Abs. 4 Leistungsauftrag 1987).

Anlifllich einer Novellierung des Bundesgesetzes fiir die Schweizerischen Bundesbahnen
vom 9.10.1986 wurde der Begriff gemeinwirtschaftliche Leistungen auch in dieses Gesetz
aufgenommen: ,Die Bundesbahnen erbringen gemeinwirtschaftliche Leistungen, soweit der
Leistungsauftrag oder ein Bundesbeschlufl es bestimmt und die entsprechende Abgeltung
vorsieht“ (Art. 3 Abs. 2 bis SBB-Gesetz). Auf eine allgemeingiiltige Definition gemeinwirt-
schaftlicher Leistungen wird in dem Gesetz verzichtet.

3. Vergleichende Betrachtung

Der kurze Uberblick iiber die Verwendung des Begriffs Gemeinwirtschaftlichkeit zeigt ein
sehr vielschichtiges Bild. Ein eindeutiger Begriffsinhalt ergibt sich weder aus den Gesetzen
noch aus iibereinstimmender Benutzung des Begriffs. Allenfalls liflt sich eine Tendenz
erkennen.
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Bei der Verwendung des Begriffs ,,gemeinwirtschaftlich® durch die Gesetzgeber oder andere
staatliche Organe werden in jiingerer Zeit zunehmend zumindest als kennzeichnend angese-
hene Merkmale wie ,nicht im eigenen wirtschaftlichen Interesse des Unternehmens liegend*
aufgenommen oder die als gemeinwirtschaftlich anzusehenden Aufgaben einzeln benannt,
oder es wird festgelegt, wer als gemeinwirtschaftlich anzusehende Aufgaben zu definieren
berechtigt ist. Offensichtlich wird also davon abgeriickt zu unterstellen, der Umfang
gemeinwirtschaftlicher Aufgaben bediirfe, da allgemein anerkannt, einer genauen Umschrei-
bung nicht.

Im Einzelfall unterliegt die Zuordnung iiberdies Anderungen in der Zeit. Zum Beispiel ist
die Vorhaltung des Schienenverkehrsweges in Osterreich seit 1984 ausdriicklich als gemein-
wirtschaftlich gekennzeichnet. Im Leistungsauftrag 1987 an die Schweizerischen Bundesbah-
nen wird iiber den regionalen Personenverkehr hinaus zeitlich unbefristet nunmehr auch
der Huckepackverkehr dem gemeinwirtschaftlichen Bereich zugerechnet.

II. Kaufminnische Betriebsfithrung und ,,gemeinwirtschaftliches*
Verhalten - ein Gegensatz?

L. Gemeinwirtschaftlichkeit als Gegenbegriff zum kaufminnischen Verbalten

Der Ausdruck Gemeinwirtschaftlichkeit wird in unbestimmter und heterogener Weise benutzt.
Den unterschiedlichen Auffassungen diirfte aber der Gedanke gemeinsam sein, dafl es sich bei den
als gemeinwirtschaftlich angesehenen Aufgaben oder Leistungen um solche handelt, die politisch
gewollt sind, jedoch von kaufminnisch handelnden Unternehmen nicht zu den gesetzten Preisen
und Bedingungen angeboten wiirden. Es wird also ein Spannungsverhiltnis zwischen politischer
Zielsetzung und dem Ergebnis kaufminnischen Handelns unterstellt. Demgemif8 ist der Begriff
Gemeinwirtschaftlichkeit nur sinnvoll, wenn ein Unterschied des politisch Gewollten zum kauf-
minnischen Verhalten besteht, denn der Staat braucht keine Aufgaben als gemeinwirtschaftlich
zu postulieren, die ohnehin erledigt wiirden.

Als Eigentiimer 6ffentlicher Verkehrsunternehmen war und ist der Staat bestrebt, diesen gemein-
wirtschaftliche Aufgaben aufzuerlegen. Fithre diese Zielvorgabe die betroffenen Unternehmun-
gen in anhaltende Verluste oder ist ein ausgeglichenes Ergebnis nur durch das Ausnutzen markt-
beherrschender Positionen in anderen Bereichen erreichbar, fiihrt das zwangsliufig zu Wettbe-
werbsverzerrungen.

Auch darf die Bestimmung des materiellen Inhalts ,,gemeinwirtschaftlicher Leistungen® nicht den
betroffenen Verkehrsbetrieben iiberlassen bleiben. Dieses festzulegen ist ausschliefilich Aufgabe
der 5ffentlichen Hand. Uberdies besteht die Gefahr, dal damit unwirtschaftliches Verhalten
bemintelt wird bzw. betriebswirtschaftlich vertretbare Leistungen als gemeinwirtschaftliche Lei-
stungen ausgegeben werden.

Weil in einer Demokratie staatliche Politik stets auf die Allgemeinheit bezogen sein sollte, ist es
unzulissig, diese allgemeine Wertgebundenheit im Verkehr mit einem besonderen Begriff, nim-
lich ,,Gemeinwirtschaftlichkeit” zu belegen, der geeignet ist, den wahren Sachverhalt eher zu ver-
schleiern denn zu erhellen. Insbesondere im Hinblick auf die nachstehende Uberpriifung
»gemeinwirtschaftlicher Leistungen und die Vorschlige fiir prizise formulierte spezielle Auf-
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trige, die eine Entgeltpflicht begriinden, sollte der Ausdruck ,,Gemeinwirtschaftlichkeit® in der
Verkehrspolitik vermieden werden.

Die Erfiillung politischer Ziele sollte in gleicher Weise dem Rationalititsprinzip unterliegen wie
kaufminnisches Handeln. Dieses verlangt einerseits, ein gesetztes Ziel oder einen Zielkomplex
mit einem mdglichst geringen Einsatz von Mitteln zu verwirklichen, andererseits gegebene
knappe Mittel so einzusetzen, daf ein méglichst hoher Nutzen oder Beitrag zum angestrebten
Ziel erreicht wird. ,,Daraus folgt”, wie es in Ziff. 9 des Gutachtens ,,Gemeinwirtschaftlichkeit und
Deutsche Bundesbahn“ vom 22. Februar 1969 der Gruppe Verkehrswirtschaft des Wissenschaftli-
chen Beirats heiflt, ,,dafl man nicht von vornherein bestimmte Mafinahmen oder bestimmte Ver-
kehrsunternehmen oder bestimmte Verkehrstriger als vorzugswiirdig im Hinblick auf die Ver-
wirklichung gegebener Ziele ansehen kann. Vielmehr sind in jedem Falle Ziel-Mittel-Analysen
anzustellen, die jeweils zu anderen Ergebnissen fithren kénnen.“

Dazu gehort auch die Frage, ob nicht eine als gemeinwirtschaftlich angesehene Aufgabe
ebensogut oder rationeller nach rein kaufminnischen Gesichtspunkten erfiillt wiirde oder

werden kdnnte.

Wenn der Staat nach Priifung der Mittelrationalitit bestimmte, genau festzulegende Leistun-
gen von einem Verkehrstriger verlangt, so tritt er ihm gegeniiber als Nachfrager nach spezi-
fischen Leistungen, z. B. nach verbilligten Transportleistungen fiir Dritte, auf. Diese spezifi-
schen Leistungen sind zu entgelten. -

2. Ziele und Kriterien kaufmdnnischen Verbaltens im Vergleich zum
»gemeinwirtschaftlichen Handeln®

2.1 Streben nach Erfolg und Wirtschaftlichkeit

Kaufminnisches Verhalten zeichnet sich durch Streben nach Gewinn, d. h. nach einem lang-
fristigen finanziellen Uberschufl aus. Andere Ziele konnen daneben oder voriibergehend
nur verfolgt werden, solange die Erhaltung der Liquiditit und des erforderlichen Leistungs-
potentials gewihrleistet ist und das langfristige Erfolgsziel nicht gefihrdet wird. Dement-
sprechend wird ein kaufminnisch gefiihrtes Unternehmen nur solche Geschifte betreiben
oder Leistungen anbicten, die seinen Gewinn oder seine Gewinnchancen verbessern.

Da seine Mittel knapp sind, wird es gemifl dem allgemeinen Rationalprinzip bemiiht sein,
ein angestrebtes Sachziel (Leistung oder Potential) mit méglichst geringem Mitteleinsatz
(Ausgaben, Kosten) zu erreichen. Diese auf Einsatzminimierung abstellende Ausprigung des
Rationalprinzips sollte in gleicher Weise auch, ja primir fiir die Erstellung sogenannter
gemeinwirtschaftlicher Leistungen gelten, weil hier die sachdkonomischen Ziele durch
Regierung und Parlament vorgegeben sind.

Nach der schon angedeuteten zweiten Ausprigung des Rationalprinzips sind gegebene
(knappe) Mittel so zu verwenden, dafl méglichst hohe Zielbeitrige erreicht werden. Auch
diese auf Nutzenmaximierung gerichtete Ausprigung des Rationalprinzips gilt grundsitzlich
in gleicher Weise fiir kaufminnisches und ,,gemeinwirtschaftliches Handeln. Gleichwohl
ist sie fiir kaufminnisches Verhalten von iibergeordneter Bedeutung, weil die kaufmiinni-
sche Unternchmung als langfristiges Oberziel einen mdglichst hohen finanziellen Uber-
schufl verfolgt, dafiir geeignet erscheinende Sachziele selbst setzt und immer wieder an



88 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminister fiir Verkehr — Gruppe Verkebrswirtschaft —

wechselnde Verhiltnisse autonom anpafit. Daher ist die auf Minimierung des Mitteleinsatzes
ausgerichtete Ausprigung des Rationalprinzips dem Gewinnstreben untergeordnet, welches
das verfiigbare Kapital und die sonstigen knappen Ressourcen optimal zu verwerten
trachtet.

»Gemeinwirtschaftliches Verhalten verlangt demgegeniiber eine umgekehrte Rangordnung
der beiden Ausprigungen des Rationalprinzips. Das ergibt sich schon allein aus den durch
die Politik vorgegebenen Zielen und sonstigen Auflagen, die eine Maximierung des finanziel-
len Nutzens verhindern oder zumindest einschrinken. Der Idee der ,,Gemeinwirtschaftlich-
keit“ entsprechend sollte an die Stelle der privatwirtschaftlichen Gewinnmaximierung eine
Maximierung des gesamtwirtschaftlichen Nutzens treten. Angesichts der grundsitzlichen
Schwierigkeiten bei der Gewichtung konkurrierender ,gemeinwirtschaftlicher” Ziele und
bei der Bewertung externer Effekte erscheint daher diese Ausprigung des Rationalprinzips
als Oberziel wenig operational.

Insoweit diirfte den gemeinwirtschaftlichen Vorgaben in der Realitit nur den Charakter von
Nebenbedingungen zur Beschrinkung des Gewinnstrebens zukommen, soweit sich der
Eigentiimer nicht mit der bloflen Deckung der Ausgaben bzw. des Aufwands (Eigenwirt-
schaftlichkeit mit oder ohne Verzinsung des Eigenkapitals) begniigt oder gar bereit ist, ein
begrenztes Defizit in Kauf zu nehmen, also Zuschiisse zu leisten.

Diese Abstufungen des Erfolgsstrebens brauchen aber keine Unterschiede bei den einzelnen
Entscheidungen iiber alternative Verhaltensweisen zur Folge zu haben. Das ergibt sich
schon daraus, daf§ im Zeitpunkr der einzelnen Entscheidungen noch gar nicht abzusehen ist,
welche Beitrige zur Deckung der Gemeinausgaben und zum Gewinn durch gleichzeitige
oder spitere Entscheidungen und Mafinahmen ausgeldst werden, ja ob insgesamt in der
betrachtenden Periode eine ausreichende Liquiditit oder Deckung erwirtschaftet werden.
Solange noch nicht abzusehen ist, ob diese Finanzziele mit grofler Wahrscheinlichkeit
erreicht werden, gebietet es die Vorsicht, jeweils die Alternative zu wihlen, die einen héhe-
ren Deckungs- oder Liquidititsbeitrag erwarten lifft. Hinzu kommen grundsitzliche
Schwierigkeiten, in Unternehmen einen perioden- oder objektbezogenen Erfolg, ja auch nur
seine Komponenten Ertrag und Aufwand bzw. Leistungswert und Kosten, auf logisch ein-
deutige Weise zu ermitteln.

2.2 Die Problematik der Erfolgsbeurteilung

Nach der nicht mehr umstrittenen betriebswirtschaftlichen Lehrmeinung liflt sich ein
Periodengewinn nur als Konstrukt mit Hilfe willkiirlicher Annahmen iiber die der einzel-
nen Periode zuzuscheidenden Anteile an den tatsichlichen Einzahlungen und Auszahlungen
bzw. Einnahmen und Ausgaben ermitteln. Dabei nimmt der fiktive Charakter tendenziell
um so mehr zu, je kiirzer die betrachtete Periode ist und je gréfler die Anteile langlebiger
Investitionen, lingerfristiger Vertrige und langer Umschlagsprozesse sind.

In bezug auf die Beurteilung von Leistungen und von sonstigen Teilbereichen nimmt die
Fragwiirdigkeit einer Ermittlung von Nettoerfolgen und ihrer Komponenten einerseits ten-
denziell um so mehr zu, je feiner man ,,parzelliert“. Andererseits mufl man um so mehr zu
fragwiirdigen Konstrukten greifen, je stirker der Verbund zwischen den einzelnen Berei-
chen oder Leistungen ausgeprigt ist und somit der Anteil gemeinsamer Ausgaben (Kosten)
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und Einnahmen (Erldse) zunimmt. Daher lassen sich auch ex post fiir viele Handlungsalter-
nativen nur die zusitzlich ausgelésten Anderungen von Einsatzmengen (bzw. der Inan-
spruchnahme von Potentialen) und Ausbringungsmengen (bzw. der Erhéhung von Poten-
tialen) ermitteln, jedoch nur zum Teil die unmittelbaren Anderungen der Ausgaben oder
der Einnahmen, also nicht einmal immer ihre Deckungsbeitrige.

Fiir die Angebotspolitik kann nur gefordert werden, daf} jede Leistung oder jeder Leistungs-
komplex die speziell dafiir disponierten Ausgaben grundsitzlich voll tragen und dariiber
hinaus einen Beitrag zur Deckung solcher Ausgaben bringen soll, die fiir die betrachtete Lei-
stung und andere gemeinsam entstehen. Wie hoch dieser Beitrag sein mufi, Lifit sich nicht
logisch zwingend ermitteln; man kann ihn allenfalls nach unternehmungspolitischen oder
nach gesamtwirtschaftlichen Gesichtspunkten - etwa zur Beriicksichtigung externer Effekte
- vorgeben.

2.3 Scheinbar abweichendes Verhalten vom Gewinnstreben

Aus dem Denken in entscheidungsrelevanten Anderungen der Einnahmen und Ausgaben
lassen sich auch scheinbar abweichende Verhaltensweisen vom Ziel des Gewinnstrebens
erkliren.

So wiirden kaufminnisch gefiihrte Unternehmungen zeitweilig die Unterdeckung der
zusitzlichen Ausgaben in Kauf nehmen, wenn sie erwarten, dafl nach einer ,,Durststrecke*
mit einem Ausgleich zu rechnen ist. Das ist vor allem in Investitions- und Anlaufphasen zu
erwarten, in Zeiten eines Konjunktureinbruches, der Anpassung an einen strukturellen
Umbruch oder wihrend des Abwehrkampfes gegen einen auf Verdringung abzielenden
Wettbewerber. Dabei kann sogar ein Verzicht auf die volle Deckung der insgesamt anfallen-
den Ausgaben hingenommen werden, wenn der Eigentiimer oder andere Geldgeber im Hin-
blick auf langfristige Chancen Liquidititshilfe leisten. Derartige Situationen kénnen auch
bei notwendigen Desinvestitionen auftreten, wenn ein Teil der Ausgaben bzw. Auszahlun-
gen infolge lingerfristiger Bindungen oder gesetzlichier Beschrinkungen erst verzdgert abge-
baut werden kann.

In Fillen des Produktions- und Nachfrageverbundes kann es sogar zweckmiflig sein, bei
einem Teil der Leistungen nicht nur auf einen Deckungsbeitrag zu verzichten, sondern - in
Extremfillen - sogar auf Dauer eine Unterdeckung der speziellen, zusitzlichen Kosten dieser
Leistungen in Kauf zu nehmen. So kénnte es auch unter kaufminnischen Gesichtspunkten
geboten sein, gesondert zu entgeltende Zubringerverkehre oder Nebenleistungen unter den
zusitzlich entstehenden Kosten anzubieten, wenn dadurch die Akquisition der Hauptlei-
stungen erleichtert wird und diese einen entsprechenden Ausgleich bringen.

Auch die Preisdifferenzierung, die in den als gemeinwirtschaftlich angesehenen Verkehrsbe-
reichen weitverbreitet ist, ist ein allgemein iibliches absatzpolitisches Instrument. Vorausge-
setzt, dafl der Markt nach Nachfragergruppen - gegebenenfalls mit Hilfe zeitlicher und qua-
litativer Abstufungen - gespalten werden kann, lassen sich (zeitweilig) iiberschiefende Kapa-
zititen und Bereitschaftspotentiale besser nutzen und zusitzliche Gewinne erzielen. Bei
niedrigen Zusatzkosten, die in Extremfillen gegen Null tendieren kénnen, fithren auch
starke Preisnachlisse zu interessanten Deckungsbeitrigen,solange kein Engpafl entsteht und
nicht auf hohere Deckungsbeitrige alternativer Engpafinutzungen verzichtet werden muf.
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Deshalb ist damit zu rechnen, daf§ auch kaufminnisch gefithrte Verkehrsbetriebe fiir Nach-
fragergruppen mit geringer Kaufkraft - gegebenenfalls mit Hilfe qualitativer oder zeitlicher
Differenzierung - mindestens auflerhalb der Spitzenzeiten - niedrigere Tarife anbieten wiir-
den. Auch beim Giitertransport ist, wie die Erfahrungen in nicht reglementierten Bereichen
des Verkehrs und in anderen Wirtschaftszweigen zeigen, mit einer nach der Tragfihigkeit
differenzierten oder wenigstens die Tragfihigkeit beriicksichtigenden Preispolitik zu
rechnen.

3. Uberpriifung einiger als gemeinwirtschaftlich angesebener Belastungen

Schliefilich ist noch zu priifen, ob die Beférderungs-, Betriebs-, Fahrplan- und Tarifpflicht,
die hiufig als gemeinwirtschaftliche Belastungen ausgegeben werden, nicht auch ohnehin bei
kaufminnischer Betriebsfithrung beachtet werden miifiten.

Wie zahlreiche Beispiele im Straflengiiterverkehr, der Binnen- und Seeschiffahrt zeigen, wird
ein Unternehmen im eigenen Interesse im Rahmen der verfiigbaren Kapazitit und Betriebs-
bereitschaft den Verkehr auch dann regelmiflig bedienen, sofern die nachgefragten Leistun-
gen und die Nachfrager den vom Unternehmen festgesetzten Bedingungen entsprechen und
bereit sind, das geforderte oder iibliche Entgelt zu zahlen.

Betriebs- und Beférderungspflicht sind nur dann als gemeinwirtschaftliche Leistungen anzu-
sehen, wenn sie betriebswirtschaftlich gebotene Desinvestitionen, Einschrinkungen der
Verkehrsbedienung oder Preisforderungen unméglich machen, ohne dafl dafiir ein entspre-
chender Ausgleich gewidhrt wird.

Ist die Verkehrsnachfrage so grofi, daf} sich die Einrichtung eines Linienverkehrs lohnt, wird
auch ein kaufminnisch gefiihrtes Unternechmen Fahrpline aufstellen und verdffentlichen,
allein schon wegen ihres akquisitorischen Effekts. Dies schliefit eine flexible Anpassung der
Fahrpline an Anderungen der Nachfrage nicht aus. Ebenso selbstverstandlich ist es fiir kauf-
minnisch Handelnde, im Massengeschift Preis- (und Leistungs-) verzeichnisse aufzustellen
und bekanntzumachen, weil es sich anders nicht auf rationelle Weise bewiltigen lif3c.

Bei den genannten Pflichten handelt es sich zu einem erheblichen Teil um Auflagen, die mit
der Erteilung von Bedienungsmonopolen verbunden werden miissen und die bei Zulassung
von Wettbewerbern iiberfliissig wiirden.

4. Gemeinwirtschaftliche Aufgaben - kein Monopol dffentlicher Unternehmen

Aus den dargelegten Griinden wiirde ein Teil der heute als ,,gemeinwirtschaftlich® deklarier-
ten Leistungen mit grofler Wahrscheinlichkeit auch von nicht 6ffentlichen Verkehrsunter-
nehmungen angeboten werden. Fiir die verbleibenden ,,gemeinwirtschaftlichen Leistungen®
wire zunichst einmal zu priifen, ob nicht ein Teil der gesetzten Bedingungen ohne Schaden
fiir die angestrebten Ziele so gedndert werden kdnnte, dafl es fiir private Verkehrsunterneh-
mungen lohnend wird, auch diese Leistungen anzubieten.

Reichen auch dann die fiir die als gemeinwirtschaftlich angesehenen Teile der Verkehrslei-
stungen erzielbaren Deckungsbeitriige nicht aus, laflt sich das Gewinnstreben privater
Unternehmungen gleichwohl nutzen, um gemeinwirtschaftliche Aufgaben wirtschaftlicher
zu erfiillen als durch &ffentliche Betriebe. Hierfiir bietet sich der Weg der Ausschreibung
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an, der ohnehin bei der Vergabe &ffentlicher Auftrige als Regel vorgeschrieben ist. Der
Zuschlag miifite dann dem Unternehmen erteilt werden, das die geforderten Leistungen mit
dem geringsten Zuschufl zu erbringen bereit ist (und Gewihr bietet, dafl die genau zu
beschreibenden Bedienungsbedingungen auch erfiillt werden). Die Qualitit der Bedienung
wire selbstverstindlich immer wieder zu iiberpriifen; bei Nichterfiillung wiren entspre-
chende Pénale und Kiindigungsméglichkeiten vorzusehen.

Weil die gesamtwirtschaftliche Wirtschaftlichkeit auch durch die Art der Ausgestaltung und
die Hohe des Anforderungsniveaus bei den Bedienungsbedingungen mitbestimmt wird und
hierbei in der Regel zwischen mehreren Méaglichkeiten gewihlt werden kann, sollten ent-
sprechend bei der Ausschreibung Angebote fiir Alternativen vorgesehen werden, um die
Mehrkosten oder Ersparnisméglichkeiten bei Variation der Bedienungsbedingungen offen-
zulegen.

Die mit dem Vergleich ausgeschriebener Alternativen erzielbare Effizienzverbesserung liflt
sich noch steigern, wenn man ein zweistufiges Ausschreibungsverfahren wihlt, um den Ein-
fallsreichtum der Bieter zu nutzen. Man giibe ihnen dann die Méglichkeit, giinstiger zu reali-
sierende Bedienungsbedingungen vorzuschlagen. Unterscheiden sich die vorgeschlagenen
Maglichkeiten in mehreren Merkmalen oder Merkmalsausprigungen, so kénnen derartige
Vergleiche allerdings sehr aufwendig werden, insbesondere wenn sie mit den bekannten
Schwierigkeiten der Bewertung von ,intangibles” belastet sind.

Diese Vorgehensweise lafit erwarten, daf} die gewiinschten ,,gemeinwirtschaftlichen Leistun-
gen mit groflerer Wirtschaftlichkeit als bisher erstellt und auch zu niedrigeren Preisen
und/oder in héherer Qualitit angeboten werden. Zugleich wiirde auf die vorhandenen
offentlichen Unternehmungen ein zusitzlicher Leistungsanreiz und Rationalisierungsdruck
ausgeiibt. Das kann gesamtwirtschaftlich nur vorteilhaft sein.

Das Entgeltproblem ist in allen Fillen gelst, in denen

— erstens ein Verkehrsunternehmen von sich aus die als ,,gemeinwirtschaftlich“ angesehe-
nen Leistungen zu den gewiinschten Bedingungen erfiillt, ohne daf8 dafiir ein Monopol
eingerdumt wird, oder

— zweitens das Ausschreibungsverfahren zu einem Wettbewerbspreis fithrt.

Kommt das giinstigste Angebot von einem Bieter, der aus dffentlichen. Kassen subventio-
niert wird oder der Monopolanbieter (anderer) ,,gemeinwirtschaftlicher Leistungen ist, die
nach dem Prinzip der speziellen Leistungsauftriige entgolten werden, ist zu priifen, ob hier-
durch erméglichte interne Subventionen zu einer Wettbewerbsverzerrung fithrten. Demge-
geniiber ist ein ,preispolitischer Ausgleich® zwischen Aktivititen, die dem Wettbewerb
unterliegen, durchaus marktgerecht; s. II. 1.2.3.

Ist die Ausschreibung nicht anwendbar, weil die geforderte Leistung nur durch einen Mono-
polisten, z.B. die Bundesbahn, erbracht werden kann, oder fiihrt sie zu keinem (wettbe-
werbsgerechten) Ergebnis, sollten &ffentliche Unternehmungen zur Leistung verpflichtet
werden kdnnen unter Anwendung der folgenden Uberlegungen zur ,speziellen Entgeltlich-

keit®.
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III. Spezielle Entgelte fiir spezifizierte Leistungen statt
pauschaler Verlustitbernahme

1. Formulierung und Vergabe von speziellen Leistungsaufirigen
1.1 Das Ziel der speziellen Entgeltlichkeit

Das Ziel der speziellen Entgeltlichkeit besteht darin, &ffentlichen Unternehmen unternehmeri-
sches Handeln zu erméglichen, dabei aber gleichzeitig Art oder Niveau von Leistungen zu erhal-
ten, die aus politischen Griinden gewiinscht sind.

Derartige Leistungsauftrige kénnen aus verschiedenen Bereichen der Politik stammen, z. B. der
Regionalpolitik, der Umweltpolitik, der Bildungspolitik usw. So knnen sffentliche Unterneh-
men (wie natiirlich ebenso private Unternehmen) beauftragt werden, Leistungen im Interesse
schwach besiedelter Regionen zu erbringen.

Da gemeinwirtschaftliche Leistungen in der Regel 6ffentlichen Unternehmen, vor allem der Bun-
desbahn abverlangt wurden, werden im folgenden die Prinzipien der Vergabe von speziellen Lei-
stungsauftrigen am Beispiel der Bundesbahn orientiert.

1.2 Marktwirtschaftlicher Leistungsumfang als Ausgangspunkt des Konzepts

Will man das Konzept spezieller Entgeltlichkeit zur Basis einer Neuorientierung der Ver-
kehrspolitik gegeniiber der Bundesbahn machen, so ist zunichst das Schienenverkehrsunter-
nehmen zu definieren, das bestiinde, wenn die Leitung ihre Entscheidungen ausschlieflich
an eigenwirtschaftlichen Zielen ausrichtete. Eine solche Definition ist freilich schwierig, da
sie nur unter Annahme einer Fiille von Erl8s- und Kostenwirkungen einer ,anderen“ Bun-
desbahn vorzunehmen ist. Es kommt hinzu, dafl nach allen plausiblen Mutmaflungen auch
eine ausschliefllich unternehmerisch ausgerichtete Bundesbahn nur unter extremen Annah-
men in der Lage sein diirfte, ein ausgeglichenes Jahresergebnis zu erzielen. Es bedarf also
einer Rechtfertigung, warum als Ausgangsbasis eine verlustminimierende Bundesbahn anzu-
sehen ist und nicht eine Situation ohne Bundesbahn. Ausschlaggebend ist zuallererst, daf}
nach breiter Ubereinstimmung ein umfassendes Schienenverkehrsunternehmen als poten-
tieller Ubernehmer spezifizierter Leistungsauftrige bendtigt wird. Auerdem diirften, selbst
mittel- und langfristig gesehen, die auch bei ausschlieflich unternehmerischem Handeln der
Bundesbahn nicht zu vermeidenden Verluste geringer sein als die beim Eigentiimer verblei-
benden Lasten bei einer Aufgabe der Bundesbahn.

Mangels anderer durchgerechneter Modelle ist zweckmifligerweise vom (verlustminimalen)
betriebswirtschaftlich optimalen Netz - ein Vorschlag des DB-Vorstandes aus dem Jahre
1976 - auszugehen. Hier kam man gedanklich, gleichzeitig mit dem Anspruch auf Realisier-
barkeit, einer marktwirtschaftlich ausgerichteten Eisenbahn am nichsten. Eine Alternative
zu diesem Ansatz wire die im Geschiftsbericht 1978 der DB erstmals vorgestellte gesamt-
wirtschaftliche Kostenrechnung fiir eine ,,Gesellschaft ohne DB, Ein dritter hypothetischer
Leistungsumfang einer marktwirtschaftlichen Bundesbahn kénnte sich aus der Trennungs-
rechnung ergeben.

Das erste Modell basiert auf einer riumlichen Betrachtung, definiert an dem betriebswirt-
schaftlich optimalen Netzumfang, und miifite demnach zu speziellen Leistungsauftrigen
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fithren, die eine Aufrechterhaltung von Strecken mit entsprechenden Verkehrsleistungen
zum Inhalt haben.

Im zweiten Modell haben gesamtwirtschaftliche Nutzen-Kosten-Vergleiche der DB-Ver-
kehrsleistungen mit alternativ von anderen Verkehrstrigern zu erbringenden Leistungen
angestellt. Hier miifite ein spezieller Leistungsauftrag demnach auf die Anforderung eines
bestimmten Verkehrsleistungsniveaus hinauslaufen. Regionale Differenzierungen je nach
Hohe der externen Nutzen wiren dabei aber nicht ausgeschlossen.

Im dritten Modell wird der grofie Leistungsbereich des OPNV als nicht marktwirtschaftlich
ausgewiesen. Fiir spezielle Leistungsauftrige als Neuerung gegeniiber der derzeitigen Abgel-
tung fiir die Aufrechterhaltung des Personennahverkehrs ist das Konzept der Trennungs-
rechnung nicht geeignet, weil zu global.

Ein vierter pragmatischer Weg setzt bei den gegenwirtigen Netz- und Bedienungsgegeben-
heiten an. Fiir die einzelnen Leistungen, auf die das Prinzip der speziellen Entgeltlichkeit
angewandt werden soll, ist, wie bereits erwihnt, zunichst zu untersuchen, ob diese Leistun-
gen auch unter rein eigenwirtschaftlichen Gesichtspunkten erbracht wiirden.

Trifft dies nicht zu, und ist auch das Ausschreibungsverfahren nicht anwendbar, so ist weiter
zu priifen, inwieweit durch eine Anderung der Leistung, absatzpolitische Mafinahmen,
Rationalisierung oder Umstellung auf andere Verfahren der Erstellung und des Vertriebs ein
positiver Deckungsbeitrag zu erreichen ist. Erscheint das unméglich, mufl das Verkehrsun-
ternehmen entscheiden, ob es diese Leistungen und die betroffenen Potentiale abbaut oder
von den Interessenten die Erteilung eines Leistungsauftrags mit speziellem Entgelt fordert.
Nimmt das Verkehrsunternehmen im betrachteten Leistungsbereich eine Monopolstellung
ein, mufl dem Staat die Méglichkeit eingerdumt werden, thm einen Leistungsauftrag nach
dem Prinzip der speziellen Entgeltlichkeit aufzuerlegen.

N

1.3 Die Formulierung von Leistungsauftrigen

Im folgenden wird zunichst unterstellt, dafl Entgelte spezifischer Leistungsauftriige nicht
mehr als Marktpreise zustande kommen kénnen, sondern auf der Grundlage von Kosten
gebildet werden miissen, da ein Wettbewerb um diese Auftrige nicht entsteht. Dabei werden
folgende Probleme zu 15sen sein.

1.3.1 Das Problem der Kostenzurechnung bei mehreren Leistungsa.\uftriigen
bei einem Auftraggeber

Werden, von der Vorstellung einer auf das marktwirtschaftliche Leistungsangebot reduzier-
ten DB ausgehend, zusitzliche spezielle Leistungsauftrige erteilt, so entstehen im Einzelfall
bestimmte Kostenfolgen, u. U. auch Folgen im Investitionsbereich.

Geht man davon aus, dafl auf vorhandenen Anlagen Kapazititsreserven bestehen (z.B. soll
aus regionalpolitischen Griinden zusitzlicher Verkehr auf einer bestimmten, nicht voll aus-
gelasteten Strecke erbracht werden), so ergeben sich normalerweise geringe zusitzliche
Kosten fiir alle auf dieser Strecke erbrachten Leistungen. Je nachdem, ob man dem urspriing-
lichen Verkehr die Vorteile aus den sinkenden durchschnittlichen Stiickkosten zukommen
liflt und vom Neuverkehr dafiir einen Ausgleich verlangt oder dem Neuverkehr nur die
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zusitzlichen variablen Kosten zuordnet, werden fiir die speziellen Leistungsauftrige unter-
schiedliche Entgelte gefordert werden.

Der Beirat entscheidet sich fiir die Anlastung der zusitzlichen Kosten, weil er von einer DB
ausgeht, die versuchen muf}, ihre marktwirtschaftliche Kernleistung kostendeckend anzu-
bieten. Allerdings hilt er es fiir geboten, zusitzlich zum Entgelt auch einen Deckungsbeitrag
zur Deckung der Leistungsgemeinkosten vorzusehen, der sich an den am Marke erzielten
Deckungsbeitrigen dhnlicher, freiwillig ibernommener Leistungen orientiert.

Ein anderes Problem stellt sich, wenn fiir die Ubernahme spezifischer Auftrige Investitio-
nen erforderlich sind. Bei der Anlastung solcher sprungfixer Kosten ist derjenige benachtei-
ligt, dessen spezifischer Leistungsauftrag (Basisauftrag) als ursichlich fiir die betriebliche
Anpassung angesechen wird, wenn es einen weiteren Interessenten gibt, dessen spezifischer -
Lelstungsauftrag (Folgeauftrag) ohne neue Fixkosten miterledigt werden kdnnte. Das trifft
etwa zu, wenn ein Auftrag des Bundes an die DB zur Straflenentlastung Investitionen erfor-
dert und die so gestiegene Kapazitit gleichzeitig den regionalpolitischen Interessen eines
Landes dient, ohne daf8 es hierzu eines eigenen spezifischen Leistungsauftrags bediirfte.

Der Beirart sieht hier keine eindeutige theoretische Lsung. Die Erteilung von Leistungsauf-
trigen mit ihren finanziellen Konsequenzen miiffte in einem Abstimmungsverfahren zu
akzeptablen Ergebnissen gebracht werden.

Bestehen keine Kapazitdtsreserven, so stellen Erweiterungsinvestitionen zur Erfiillung eines
spezifischen Leistungsauftrags allerdings nicht die einzige Reaktionsméglichkeit der DB dar.
Sie kann ‘auch bisher erbrachte marktwirtschaftliche Leistungen aufgeben. Dazu wird sie
dann neigen, wenn der speznfxsche Auftrag einen hoheren Deckungsbeitrag erglbt als der
Marktauftrag. Die Aufgabe eines Marktauftrags schafft aber fiir den Nachfrager einer spezifi-
schen Leistung eine neue Ausgangssituation. Ein Beispiel wire die Umwidmung einer allge-
meinen Umschlagsanlage im kombinierten Ladungsverkehr, wenn gefihrliche Giiter im spe-
zifischen Leistungsauftrag gebiindelt auf einer Schienenstrecke transportiert werden und
damit bisherige Leistungen der Umschlagsanlage entfallen miifiten.

1.3.2 Das Problem der Kostenzurechnung bei identischen Leistungsauftrigen
verschiedener Auftraggeber

Wie bereits eingangs festgestellt wurde, kdnnen Leistungsauftrige aufgrund ganz verschiede-
ner politischer Ziele mehrerer Auftraggeber erteilt werden. Die Frage ist dann, wer die Lei-
stung bezahlt. Alle Leistungsinteressenten werden dazu tendieren, ihre Ziele als Trittbrett-
fahrer des jeweils anderen kostenlos zu erreichen. Das ist besonders dann ein schwer losbares
Problem, wenn es sich um unterschiedliche Gebietskorperschaften handelt, kénnte sich aber
in gleicher Weise stellen, wenn verschiedene Ministerien als Zahlungspflichtige fiir einen
Leistungsauftrag zu nominieren wiren. Grofle praktische Bedeutung hat dieses Problem
2.B. bei der Aufrechterhaltung des Personenverkehrs auf Nebenstrecken, wo Interessen des
Bundes an einer Entlastung von Bundesstrafien, von Umlandgemeinden an der Erreichbar-
keit zentraler Orte und von Ballungszentren an der Entlastung ihrer Parkflichen zusam-
menkommen, die je fiir sich genommen aber nicht ausreichen, den spezifischen Leistungs-
auftrag zu zusitzlichen Kosten zuziiglich eines Deckungsbeitrags zu erteilen.
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Hier miifite ein Kostenbeteiligungsverfahren gesucht werden, bei dem es entweder darum
geht, die spezifischen Nutzen verschiedener Fisci berechenbar zu machen oder diese Nutzen
im Sinne quasi-marktwirtschaftlicher Leistungsnachfrage wirksam werden zu lassen.

1.3.3 Entgelt fiir Kapazitdtsvorhaltung

Bei 6ffentlichen Leistungsauftrigen wird hiufig der Fall eintreten, daf§ der Auftragnehmer
bei Wegfall des Leistungsauftrags keine Moglichkeit hat, die aufgebauten oder aufrecht erhal-
tenen Kapazititen fiir andere Leistungen weiter zu nutzen. Daher miissen entsprechende
Regelungen gefunden werden. Wird eine Kapazitiit ausdriicklich auf Wunsch eines 6ffentli-
chen Auftraggebers aufgebaut, so kann dieser sofort die Investitionsausgaben erstatten oder
diese Erstattung auf die Nutzungsperioden verteilen. Im letztgenannten Fall mufl entweder
fiir eine entsprechende Zeitdauer eine Beschiftigungsgarantie erteilt oder aber eine Zusage
gegeben werden, bei Nichtweiterbeschiftigung der eigens aufgebauten Kapazititen vor
Erreichen der Kapitalwiedergewinnung denjenigen Teil der Investitionsausgaben zu erstat-
ten, der in den bisherigen Kostenpreisen noch nicht verrechnet wurde. Anders liegt der Fall,
wenn der dffentliche Auftraggeber durch seinen Leistungsauftrag nur einen andernfalls filli-
gen, zu Lasten des Auftragnehmers gehenden Kapazititsabbau verhindert oder hinausge-
schoben hat. Hier gibt es keinen Anlaf fiir eine Verpflichtung, eine bei Nichtweiterbeschif-
tigung noch offene Liicke in der Kapitalwiedergewinnung durch den ffentlichen Auftragge-
ber zu schlieflen.

1.3.4 Beispiele fiir spezielle Leistungsauftrige und ihr Entgelt

Es erscheint zweckmifig, sich fiir die Suche nach Beispielen fiir spezielle Leistungsauftrige
zunichst an den derzeitigen erfolgswirksamen Erstattungsanspriichen zu orientieren, um
festzustellen, wie weit das Konzept bereits heute gingige Praxis ist. Dies ist auch deshalb not-
wendig, um das hier vorgeschlagene Verfahren abgrenzen zu kénnen.

Die Aufrechterhaltung des Schienen-Personen-Nahverkehrs (SPNV) kann als spezieller Lei-
stungsauftrag interpretiert werden. Die Ausgangsposition ist jedenfalls klar: Auf ein ausge-
glichenes Rechnungsergebnis verpflichtet, wiirde die DB diese Leistung aufgeben oder
zumindest stark zuriickfithren miissen. Es handelt sich dabei jedoch insofern um einen kom-
plexen Fall, weil sich fiir den Auftraggeber die gesetzten Ziele, zumindest aulerhalb der Bal-
lungsgebiete, auch ohne den Schienenverkehr, also durch Schienenersatzverkehr, erreichen
lielen und weil typische regionale Interessen existieren, die eine Heranziehng &rtlicher Insti-
tutionen zur Auftragsfinanzierung nahelegen.

Auf der Grundlage geltenden Rechts (Art. 87 Abs. 1 GG) ist der Bund allein fiir den SPNV
der DB zustindig. Daher hat er nach der heutigen Rechtslage eine nach Regionen und
Strecken zu differenzierende Nutzenbewertung vorzunehmen. Dies miifite nach Umweltas-
pekten sowie unter Beriicksichtigung von sozialpolitischen und arbeitsmarktpolitischen Zie-
len geschehen. Vermutlich wiirden dabei regionenspezifische Priferenzstrukturen zu
beriicksichtigen sein. Die DB hitte dem ihre betriebswirtschaftlich ermittelte Preisforde-
rung gegeniiberzustellen. Insbesondere in diesem Leistungsbereich diirfte es schwierige
Anpassungsprobleme geben, falls der von der DB ermittelte Preis fiir den Leistungsauftrag
erheblich oberhalb des nach der Nutzenbewertung zuzugestehenden Niveaus der Abgel-
tungszahlungen liegt.
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Die tibrigen wichtigen Positionen aus dem Bereich der erfolgswirksamen Abgeltungsleistun-
gen eignen sich nicht fiir das Konzept der speziellen Leistungsauftrige. Strukturell bedingte,
iiberhdhte Versorgungslasten sind ein Kostenspezifikum der DB, das fiir ihre Gesamtlei-
stung gilt, nicht jedoch als spezifischer Leistungsauftrag anzusehen ist. Den aus im Vergleich
zum Wettbewerber zusitzlichen Kosten resultierenden Nachteil miifite der Eigentiimer
abseits des Konzepts der speziellen Leistungsentgelte ausgleichen.

Es wire zu priifen, inwieweir die heutige Preisstruktur (Gewihrung von Mengen- und
Regelmifigkeitsrabatten, andere Formen der Preisdifferenzierung) eigenwirtschaftlich gebo-
tenem Verhalten enspricht oder ,gemeinwirtschaftlich ist.

Es ist schnell erkennbar, dafl das Konzept der speziellen Leistungsauftrige mit dem heutigen
System der erfolgswirksamen Abgeltungsleistungen nicht vergleichbar ist. Letzteres defi-
niert sehr nebulds ein politisch gewiinschtes Leistungsniveau, iiberlifit in der Praxis die Ent-
scheidung weitgehend der DB selbst und iibernimmt dann im voraus erkennbare (wenn
auch oft bestrittene) Kostennachteile gegenitber dem Wettbewerber als ,erfolgswirksame
Abgeltung®. Der spezielle Leistungsauftrag erfordert stattdessen einen Preis-Nutzen-Ver-
gleich jeder einzelnen Leistung.

Das Verfahren der speziellen Leistungsauftrige nihert sich aber dem der heute praktizierten
»Abgeltung® an, je globaler und je héher aggregiert diese Leistungsauftrige formuliert wer-
den. Damit wire nichts gewonnen. Wenn man im Extremfall also als Leistungsauftrag for-
mulieren wollte: ,Aufrechterhaltung des bestehenden Leistungsniveaus der DB, dann wire
man wieder bei der derzeitigen Regelung. Es liefe letztlich wieder auf eine pauschale Uber-
nahme der durch Entgelte nicht gedeckten Kosten hinaus. Eine Grundlage fiir unternchme-
risches Handeln der DB wire nicht geschaffen.

!
In einem umfassenden Konzept spezieller Leistungsauftrige hitte die DB iiber ihren grund-
sitzlichen marktwirtschaftlichen, nicht gemeinwirtschaftlichen Leistungsbereich selbst zu
entscheiden, also tiber Giiterverkehr und Personenfernverkehr. Auch hier gibt es aber Teil-
leistungen, die nicht kostendeckend erbracht werden, wohl aber méglicherweise externe
Nutzen entstehen lassen. Um etwa zu verhindern, daf} die DB solche Leistungen abstdfit,
wire das Konzept spezieller Leistungsauftrige prinzipiell anwendbar.

Externe Nutzen und Kosten miifiten z.B. im Giiterverkehr so beriicksichtigt werden, daf§
unter dem Aspekt der Umweltbelastung, des Flichenverbrauchs, der Stauungskosten, des
Unfallgeschehens usw., Alternativen der Verkehrsteilung im Hinblick auf ihre volkswirt-
schaftlichén Kosten berechnet werden. Diese externen Nutzen und Kosten sind durch Abga-
benregelung konsequent nach dem Verursacherprinzip zu internalisieren. Dies wiirde den
Schienenverkehr in eine relativ giinstigere Ausgangssituation im Wettbewerb bringen und
eine Subventionierung eriibrigen.

2. Zustindigkeit fiir die Erteilung von speziellen Leistungsauftrigen

Das hier vorgestellte Konzept geht davon aus, dafl Interessen an bestimmten Leistungen in
entgeltliche Nachfrage umgemiinzt werden. Deshalb ist es grundsitzlich unvereinbar mit
einer reinen Bundeszustindigkeit fiir die Erteilung von Leistungsauftrigen. Art. 87 (1) GG
scheint hier eine hohe Hiirde fiir die Realisierung des Konzepts der speziellen Entgelte zu
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sein. Es wire vorab juristisch zu iiberpriifen, ob es méglich ist, das Unternehmen DB in der
Zustindigkeit des Bundes zu fithren, das Leistungsniveau und die Leistungsarten aber von
speziellen Auftrigen des Bundes oder anderer Gebietskérperschaften abhingig zu machen,

Ein weiteres Problem wiren die im allgemeinen Eisenbahngesetz und im Bundesbahngesetz
vorgesehenen Mitwirkungsverfahren der Linder bei Streckenstillegungen. Mit Hilfe des
Lindervetos konnten Leistungen aufrechterhalten werden, ohne daf} ein entgeltlicher spezi-
fischer Leistungsauftrag erteilt werden miifite. Dieses Problem harrt einer Losung, z. B. der-
art, dafl Leistungsauftrige vom Bund nicht erteilt werden, wenn das spezifische Bundesinter-
esse nicht ausreicht, die Kosten dieser Leistungen zu tragen. Weil normalerweise gemischte
Interessen des Bundes, der Linder und noch weiter unten angesiedelter Gebietskdrperschaf-
ten vorliegen, ergibt sich stets auch eine Mischfinanzierung, die auszuhandeln wire.

Im Hinblick auf Interessen verschiedener Gebietskrperschaften sei auf das schwedische
Modell mit seiner Aufteilung in ein kommerzielles und ein regionalpolitisch gerechtfertigtes
Netz hingewiesen. Die Ergebnisse werden nach vieljihriger Erfahrung positiv beurteilt.

Die Frage nach der Zustindigkeit fiir die Erteilung von speziellen Leistungsauftrigen ist in
eindeutiger Weise zu beantworten. Soll das Unternehmen DB marktwirtschaftlich gefiihre
werden, so diirfen nur Leistungen erbracht werden, die auch bezahlt werden. Wenn Linder
und Kreise Leistungen verlangen, sind sie auch von diesen zu entgelten. Es ist damit zu rech-
nen, dafl die Linder und die evtl. geforderten Kreise und Gemeinden angesichts dieser neuen
Situation ihre Nachfrage nach Schienenverkehrsleistungen nach Umfang und Leistungsqua-
litit iiberdenken werden. Damit wiirde verhindert, daf in Einzelfillen Leistungen im rein
lokalen Interesse, vor allem im Schienen-Personen-Nahverkehr, erbracht werden, ohne daf}
daraus eine ortliche Zahlungsverpflichtung resultiert. Eine auf diese Weise herbeigefiihrte
Fehlallokation lifit sich vermeiden, wenn - wie bei den jiingsten Vereinbarungen zwischen
der DB und den Landern Schleswig-Holstein, Baden-Wiirttemberg und Bayern'~ die Linder
sich finanziell an der Erhaltung des Schienenverkehrs beteiligen.

Summary

The Scientific Advisory Council to the Federal Ministry of Transport speaks in support of a new arrangement
regarding the “gemeinwirtschaftliche Lasten (burdens) of the German Railway (Deutsche Bundesbahn). The
results of an analysis - considering an international comparison - show that services are regarded as “gemeinwirt-
schaftlich® if they do not serve individual economic interests of enterprises. The “gemeinwirtschaftlichen® services
of the Deutsche Bundesbahn only in part conflict with commercial activities; in fact, they do serve commercial
interests sometimes. A part of services nowadays regarded as “gemeinwirtschaftlich® would be supplied by non-
public transport enterprises even. Instead of the so far practised inclusive government takeover of the losses the
council speaks in favor of charging specific payments for exactly defined services. Orders for such services should
be placed on the basis of the market economy. In case no competition takes place there could be caleulated on
a cost-basis. Orders of that kind are already given for some services. Financing should be made in a way that consi-
ders interests of involved arca municipalities.
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5. Erhaltungsbedarfsprognose mit flexiblen Strategiemodellen
unter geinderten ordnungspolitischen Ausgangsbedingungen

5.1 Die neue ordnungspolitische Ausgangslage

Die bisher besprochenen Prognosen des Finanzmittelbedarfes fiir die Strafenerhaltung ste-

hen unter der Bedingung einer Beibehaltung der verkehrspolitischen Grundziige, insbeson-

dere der Konstanz des vorherrschenden ordnungspolitischen Rahmens. Sie stellen Anderun-
gen in der Verkehrsordnungspolitik wihrend des Prognosezeitraumes nicht in Rechnung
und kénnen somit als status-quo-Prognosen aufgefafit werden. In der verkehrspolitischen

Wirklichkeit haben jedoch das Urteil des Europiischen Gerichtshofes vom 22. Mai 1985

sowie die Beschliisse des Europiischen Rates zur Liberalisierung des gemeinsamen Verkehrs-

marktes, die bis 1992 vollzogen werden soll, eine neue Ausgangslage geschaffen. Die Harmo-

nisierungsmafinahmen, die gleichzeitig zur Herstellung gleicher Ausgangsbedingungen im

Wettbewerb zwischen den nationalen Straflengiiterverkehrsgewerben der EG-Mitglied-

staaten ergriffen werden sollen, sind im fiskalischen Bereich bis dahin nur schwer realisier-

bar192, Sie bilden den Schwerpunkt der momentanen gemeinsamen Verkehrspolitik*®, Bei
den Sozialvorschriften und im technischen Bereich hingegen haben sich die EG-Mitglieder
mittlerweile auf einige wesentliche Harmonisierungen einigen konnen. Insbesondere die
nach mehr als zwanzigjihriger Verhandlungsdauer am 30. Juni 1986 endlich herbeigefiihrte
gemeinschaftliche Regelung beziiglich der Mafle und Gewichte von Nurzfahrzeugen in
Form der EG-Richtlinie 85/3/EWG'9% hat im technischen Bereich eine Gleichstellung der
europiischen Giiterkraftverkehrsunternehmen eingeleitet'®®. Diese Regelung wird aber
auch zu einer verstirkten und beschleunigten Abnutzung sowie ansteigenden Erhaltungsbe-
darfen des Fernstraflennetzes in der vom grenziiberschreitenden innereuropiischen Strafien-
giiterverkehr am stirksten frequentierten Bundesrepublik Deutschland fiihren. Denn die
durch Anderung des §34 Straflenverkehrszulassungsordnung sogleich auch in deutsches

Recht transformierte und ab dem 19. Juli 1986 in Kraft getretene Heraufsetzung der zulissi-

gen Gesamtgewichte fiir Nutzfahrzeuge von 38t auf 40t sowie der Achslasten von 10t auf

11t Ii8t nunmehr den Einsatz schwererer Fahrzeugeinheiten auf deutschen Straflen zu'°®),

102) Hierbei geht es um die Angleichung der nationalen spezifischen Besteuerung des Giiterkraftverkehrsgewerbes
sowie die Vereinheitlichung der Regelung von Strafenbenutzungsgebiihren, die in ihrer unterschiedlichen
Ausgestaltung wettbewerbsverzerrend wirken. Beide Abgabearten kénnen aber zugleich als cin Entgelt fiir
die Strafiennutzung und somit fiir die Finanzierung der Strafeninfrastruktur angesehen werden.

103) Vgl. Willeke, R. et al., Liberalisierung und Harmonisierung ..., 2.a.0. Wie tief die Griben in der Harmonisie-
rungsdiskussion sind, aber auch wie eng die Verkehrswegefinanzierung mit der Harmonisierung, verkniipft
ist, zeigen die momentanen Auscinandersetzungen um die Einfithrung von Autobahngebiihren in Osterreich,
Belgien und neuerdings auch in der Bundesrepublik Deutschland. .

104) Richtlinie 85/3/EWG iiber Gewichte, Abmessungen und bestimmte andere technische Merkmale bestimmter
Fahrzeuge des Giiterkraftverkehrs fiir den grenziiberschreitenden Verkehr wurde mit der Bcgrﬁ_ndung. dafl
sie Wettbewerbsverzerrungen beseitige, eingefiihrt. Gleichzeitig sollen diese neuen Vorschriften ein Gleichge-
wicht zwischen dem rationalen und wirtschaftlichen Einsatz der Nutzfahrzeuge und den Erfordernissen
sowohl der Unterhaltung des Straffennetzes als auch der Verkehrssicherheit schaffen. Vgl. hxer.zu ]agufcb, H,
Hentschel, P., StraBenverkehrsrecht, 29. neubearbeitete Auflage, Miinchen 1987, S. 1045 f. Die gemeinsame
Verkehrspolitik ist somit ausdriicklich darauf ausgelegt, das Ineinandergreifen von Ordnungspolitik und
Infrastrukturerhaltung zu beriicksichtigen. i

105) Zu den bisher erzielten Erfolgen in der gemeinsamen Verkehrspolitik siehe: Erdmenger, J., Der gemeinsame
Verkehrsmarkt nimmt Gestalt an, in: Zeitschrift fir Verkehrswissenschaft, 58. Jg. (1987), S. 5-13.

106) Siehe die 13. Anderungsverordnung zur Straenverkehrszulassungsordnung im Bundesgesetzblatt I, Nr. 33
vom 18. Juli 1986. .
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Die héchstzulissige Belastung der Lenkachse soll ab 1992 nochmals auf 11,5t angehoben
werden197),

Gleichzeitig st in diesem Zusammenhang als weiterer wichtiger Entscheid anzusprechen,
das EG-Gemeinschaftskontingent von 1985 7.300 Genehmigungen um jihrlich 40 Prozent
kumulativ auf rechnerisch 56.000 Gemeinschaftsgenehmigungen im Jahr 1992 auszuwei-
ten'9®, Im Anschlufl daran soll das Gemeinschaftskontingent ginzlich aufgehoben werden.
Dieses kapazititspolitische Deregulierungsprogramm der EG'°9 und die ErhShung der
zulissigen Achslasten werden ineinandergreifen. Durch damit mégliche Verbesserungen der
Auslastungsgrade im Fahrzeugeinsatz des grenziiberschreitenden Straflengiiterverkehrs wird
sich auch dessen strukturelle Zusammensetzung verindern. Gleichzeitig wird dieser nach
den vorliegenden Prognosen iiberproportional zum binnenlindischen Giiterkraftverkehr
wachsen.

Dies kann und wird nicht ohne Einflufl auf die Hohe des zukiinftig anfallenden Bedarfes
fiir die Erhaltung der Straflennetze bleiben. Denn deren Abnutzung und Schidigung hingen
- neben klimatischen Bedingungen - in erheblichem Ausmafl von der Bemessung der Fahr-
bahndecken und der Verkehrsbelastung, gemessen an der Anzahl von Achslastiibergingen,
ab119, So wird auch im Schadensbericht fiir den Fernstraflenbereich kritisch restimiert, dafl
»der Erhaltungsbedarf ... insbesondere ... von der kiinftigen Entwicklung des Verkehrs allge-
mein und besonders der Achslasten und Gesamtgewichte der Nutzfahrzeuge® beeinflufit
werden wird'"". Allgemein wird dabei auch fiir die in der Bundesrepublik Deutschland vor-
herrschenden Verhiltnisse unterstellt, dafl zwischen der Deckendicke der Fahrbahnen, der
Achslasthohe sowie der Zahl der Achslastwechsel, die die Lebens- und Nutzungsdauer des
Straflenoberbaus widerspiegeln, der in dem - wihrend der fiinfziger Jahre in den USA
durchgefiihrten - AASHO-Road-Test herausgefundene funktionale Zusammenhang besteht,
der durch eine Vierte-Potenz-Regel einprigsam ausgedriickt ist.

Dies ist in der folgenden Abbildung 5 fiir flexible Fahrbahndecken visualisiert*'2.

Aus der Graphik wird ersichtlich, welche Deckenstirke - angezeigt durch einen Dickenin-
dex D - bei gegebener Achslast zur Bewiltigung einer gleichen Anzahl von Achslastiiberrol-
lungen nA in eine Strafle einzubauen ist. So muf} etwa bei einer gleichen Anzahl von 1- 108
Achslastiiberrollungen die Deckendicke vom Index 4,0 auf 5,36 verstirkt werden, wenn die
Bezugsachslast von 8,2t auf 13,6t heraufgesetzt wird. Bleibt eine Strafle indes mit einer
Deckenschicht ausgestattet, die nur dem Dickenindex 4,0 entspricht, und wird diese nicht
mit 8,2t, sondern vielmehr nach einer Anhebung der hchstzulissigen Achslast mit Achsen

107) Vgl. Erdmenger, ], Der gemeinsame Verkehrsmarks ..., 2.2.0., S. 10.

108) So war es zumindest die Absicht des Ministerrrates nach einer Erklirung vom 14. November 1985.

109) Die Ausweitung des Gemeinschaftskontingents um jihrlich 40% ist zwar durch den Europiischen Rat am
14. November 1985 angestrebt worden. Tatsichlich ist das Gemeinschaftskontingent in diesem Jahr allerdings
nur um 5% ausgedehnt worden, wie es die Verordnung (EWG) Nr. 3164/76 des Rates vom 16. Dezember
iiber das Gemeinschaftskontingent fiir den Giiterkraftverkehr zwischen den Mitgliedstaaten in der Fasung
vom 30.12. 1985 ohnedies bereits vorsah.

110) Vgl. Gérge, W, Die Auswirkungen der Nutzfahrzeugkonstruktion auf die Straflenbeanspruchung (= For-
schungsvereinigung fiir Automobiltechnik e. V., FAT-Schriftenreihe Nr. 41), Frankfurt 1984 und Schmuck,
A., Zur Nutzungszeit von Straflenbefestigungen, in: Strafle und Autobahn, 32. Jg. (1981), S. 81-86.

111) Vgl. Bundesminister fiir Verkehr, Bericht tiber Schiden ..., 2.2.0., S. 46.

112) Die Abbildung entstammt Gérge, W., Die Auswirkung der ..., 2.2.0,, S. 32



Abb. 5: Beziehungen zwischen der Dicke der Fahrbahn, Zahl der Lastiiberginge und der
Achslast nach dem AASHO-RoadTest
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von 13,6t Gewicht befahren, so kann sie aufgrund ihrer Unterdimensionierung nurmehr
1,4 - 105 aufnehmen'®, Dies bedeutet verallgemeinert, dafl eine Heraufsetzung héchstzulis-
siger Achslastgewichte bei Lastkraftfahrzeugen die Nutzungsdauer von nach zuvor giiltigen,
geringeren Standards in der Dicke bemessenen Fahrbahnen verkiirzt'®. Mafinahmen zur
Erhaltung solcher unterbemessener Straflen fallen dann vorzeitig an und sind wegen der zur
Erhéhung der Tragfihigkeit vorzunehmenden Verstirkungen der Deckenschichten ver-
gleichsweise teuer.

5.2 Quantifizierung des zusitzlichen Erbaltungsbedarfs durch die Achslasterhéhung
an Hand flexibler Strategiemodelle

Unter Verwendung eines modifizierten Ansatzes der im AASHO-Road-Test entwickelten
Vierten-Potenz-Regel sind die Auswirkungen der im Juli 1987 beschlossenen Achslasterho-
hung von 10t auf 11t auf die Bedarfe fiir die Erhaltung deutscher Straflen mit Hilfe flexibler
Strategiemodelle untersucht worden'1%. Dabei wurde davon ausgegangen, daf} sich die in
den Modellen verwendeten stochastischen Verteilungen der Erhaltungsintervalle aufgrund
des erwarteten, aus den Achslasterhdhungen resultierenden, schnelleren Verschleifles der
Fahrbahndecken, verkiirzen. Liffler und Schmuck stellen bei ihrer Mehrbedarfsberechnung
vier unterschiedliche Hiufigkeitsverteilungen fiir die Achslastklassen iiber 8t durch Ermitt-
lung der Anzahl tiglicher dquivalenter 10-t-Einheitsachsen fiir die bis zum Juli 1986 giiltige
und die heutige Regelung hochstzulissiger Achslasten auf. Davon ausgehend werden an
Hand einer giinstigeren und einer ungiinstigeren Wirkungsprognose Unter- und Obergren-
zen des durch diese Neuregelung hervorgerufenen, zusitzlichen Erhaltungsbedarfes ermit-
telt. Bei der Prognose wird unterstellt, daff die Achslasterhéhungen nicht sofort, sondern
erst ab 1995 zu deutlichen Mehrbedarfen bei der Erhaltung der Bundesfernstralen im engen
Sinne fithren werden. Zudem wird angenommen, daf} an den Nutzfahrzeugen sofort nach
Inkrafttreten der Neuregelung Umriistungen fiir einen straflenschonenden Betrieb, etwa in
Form verinderter Reifenbesitze, vorgenommen werden. Unter diesen Bedingungen muf}
fiir das gesamte Netz der Bundesfernstraflen mit zusitzlichen, durchschnittlichen jihrlichen
Mittelbedarfen von 362 Millionen DM fiir eine Erhaltung im engeren Sinne wihrend der
nichsten zwanzig Jahre gerechnet werden. Das bedeutet zugleich, dafl die mittleren jihrli-
chen Erhaltungsbedarfe im weiteren Sinne beim Bund durch die Achslasterh6hung um 13 %
ansteigen werden''®. Nun sagen diese Zahlen nicht sehr viel iiber den zeitlichen Anfall und
die strukturelle Verteilung der Mehrbedarfe aus. Sie belassen ungeklirt, in welchem Umfang
die Aufwendungen auf die Erhaltung des Stralenoberbaus, der Briicken und sonstigen
Kunstbauten zu verteilen sind sowie zu welchen Anteilen die Autobahnen und Bundesstra-
en durch die Achslasterhéhung mehrbelastet werden.

Genauere Aussagen hierzu lassen sich jedoch der Hessenstudie entnehmen'17). Nach dieser
verl.(urzen sich - je nach unterstellter Hiufigkeitsverteilung fiir die oberen Achslastklassen
- die in die Simulationsmodelle eingehenden Intervalle zwischen zwei an einem gleichen

113) Diese Beispielberechnung findet sich bei Gérge, W, Die Auswirkung der ..., 2.2.0., S. 32 f.

114) Tiefergehend wird dies noch weiter unten erliutert, siche Gliederungspunkt 5.3.5.

115) Erstmalig wurde dies untersucht von der Ingenieurgemeinschaft Léffler, M., Schmuck, A., Untersuchung des
Planungsfalles ..., 2.2.0., S. 28 ff.

116) Vgl. Der Elsner 1987, S. A 96.

117) Vgl. Ingenicurgemeinschaft Loffler, M., Schmuck, A., Untersuchung des Planungsfalles ..., 2.a.0., S. 28 ff.
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Streckenabschnitt aufeinanderfolgend zu ergreifenden Erhaltungsmafinahmen um zwischen
20% und 33,3 %"'®. Diese Verkiirzungen implizieren zugleich Bedarfsanstiege fiir die Erhal-
tung der modellfdhigen Anlageteile, den Straflenoberbau und die Briicken. Es wird jedoch
bei dieser Mehrbedarfsprognose von einer sich nur allmihlich vollziehenden Anderung in
den Hiufigkeitsverteilungen der Achslasten ausgegangen. Deshalb werden verstirkt auftre-
tende Verschlechterungen der Straflenzustinde sowie Verkiirzungen der Zeitriume zwi-
schen den Erhaltungsmafinahmen erst zur Mitte bis gegen Ende der neunziger Jahre in gro-
flerem Ausmaf} bedarfswirksam. Bis in die beginnenden neunziger Jahre werden folglich
kaum zusitzliche, bedarfssteigernde Zustandsverschlechterungen bei den Strafen auf Grund
der Achslasterh6hung merklich werden. Fiir die Straflen des iiberdrtlichen Verkehrs in Hes-
sen errechnen sich unter diesen Annahmen die in Tabelle 11 niher aufgeschliisselten Erhal-
tungsbedarfe im engeren Sinne. Dabei zeigt sich, daff die Achslasterhdhung ohne nennens-
werten Einflufl auf die Erhaltungsbedarfe von Stiitzwinden, Durchlissen und sonstigen
Anlageteilen bleibt, die nicht in die Strategiemodelle eingehen. Die Bedarfe fiir Straflenober-
bau und Briickenerhaltung zeigen sich jedoch erheblich gesteigert. Zudem wird offensicht-
lich, daf} die Bedarfserhshungen bei den Autobahnen wesentlich stirker ausfallen, als bei
den iibrigen Straflenkategorien. Das Autobahnnetz wird tatsichlich auch am stirksten von
Nutzfahrzeugen be- und abgenutzt, da auf ihm 51,92 % der Fahrzeugkilometer des gesamten
Straflengiiterverkehrs zuriickgelegt werden?, In der ersten, von 1985 bis 1989 reichenden,
Halbdekade des Prognosezeitraumes fithrt deshalb die Achslasterhdhung unter den getroffe-
nen Annahmen zu einem Anstieg der Erhaltungsbedarfe von 5% bis 9% bei den Autobah-
nen, aber nur von 3% bis 6% bei den iibrigen Straflenkategorien, in den neunziger Jahren,
wihrend denen nach den Prognosen, die die Achslasterhthung nicht beriicksichtigt, die
stirksten Bedarfszuwichse in der Straflenerhaltung zu erwarten sind, werden sich nun
zusitzlich die erhaltungsrelevanten Auswirkungen h&herer Achslasten beschleunigen und
erhebliche Mehrbedarfe induzieren. Fiir die zweite Hilfte dieses Jahrzehnts ist dann sogar
mit einem alleine auf die AchslasterhShung riickfithrbarem Anstieg bei den Erhaltungsbe-
darfen im engeren Sinne in der Groflenordnung von'15% bis 30% bei den einbahnigen Stra-
Bennetzen und 25% bis 50% bei den mehrbahnigen BAB-Strecken zu rechnen.

Fiir die Autobahnabschnitte im Land Hessen sind damit in der zweiten Hilfte der neunziger
Jahre anstatt 128,74 Millionen DM im Jahresdurchschnitt ohne die Achslasterhéhung nun-
mehr mindestens 164,9 Millionen DM und héchstens 187,87 Millionen DM fiir eine Erhal-
tung im engeren Sinne aufzuwenden. Der durchschnittliche jihrliche Mehrbedarf durch die
Achslasterhohung liegt alleine im Bereich der hessischen Autobahnen also zwischen 36,16
Millionen DM und 59,13 Millionen DM. Die jihrlichen Zusatzaufwendungen fiir die Erhal-
tung nach erfolgter Achslasterhdhung bei den hessischen Bundesstrafien kommen im glei-
chen Zeitraum zwischen 20,8 Millionen DM und 34,9 Millionen DM, bei den Landesstrafien
zwischen 25,04 Millionen DM und 41,33 Millionen DM sowie bei den Kreisstraflen zwi-

118) Vgl. Ingenieurgemeinschaft Loffler, M., Schmuck, A., Untersuchung des Planungsfalles ..., 2.2.0,, S. 29,

119) Vel. hierzu die Tabelle 12, nach der 1985 die Jahresfahrleistungen gemessen in Fahrzeugkilometern auf Bun-
desautobahnen bei 14 481,1 Millionen Fahrzeugkilometer lagen. Gegeniiber 1975 entspricht dies einer Steige-
rung um 83 %. Diescs starke Anwachsen des auf Autobahnen absolvierten Giiterkraftverkehrs geht zum einen
auf die gewaltige Ausdehnung des BAB-Netzes von 5748 km auf 8198 km im gleichen Zeitraum sowie einen

deutlichen An;ticg der durchschnittlichen, tiglichen Verkehrsstirken um 28,3% auf 4839 Nutzfahr
zeugeinheiten je Tag zuriick.



Tabelle 11: Erhaltungsbedarf fiir das Netz der tiberértlichen Straflen im Bundesland Hessen nach erfolgter Achslasterhhung in

Mio. DM/Jahr

) 8 L K
Erhaltungibedard
an Mio URfJahr 1585+ 1990-] 1995-| 2009- 198s-] 1990-] 1995-| 2000-| 1ses- | 19s0- | 1995~ | 2000- | 198S- | 1990- | 189s- | 2000-
1309 1984 1499 2004 1809 1934 1939 2064 1989 1954 19938 2004 1583 1954 1999 2004
LY eidenchs: Doy
Onne Achizirstertichung $5,386| B1,BS0| $9,202] €3,458{ 74,990 74,735| 75,0€3] 74,781 |105,380 {106,713 |102,379 [101,439 | 67,797 | €7,675 | 4,081 | 83,517
Mt Adhsisterhatang  (Dergrenze 60,809} 81,7971 100,750 103,197 60,967} $5,115) 105,364{ 108,103 | 113,252 [129,048 | 139,328 [139,448 | 71,790 | 79,741 | 85,119 | £5,075
Untergrenze| £8,521) 73,61B| 84,132 B7,301) 78,57S) 87,582} 93,8a4| 94,777 110,508-}120,316 {124,544 |124,242 | 70,197 | 74,916 | 76,711 | 76,455
Erucawn
Unne Aotz 1asterhstung 29,170 43,634 $7,034] 59,455] 15,358 20,119 25.1~7l 27,3221 10,454 ] 13,393 | 17,218 | 19,552 5,285 6,822 8,629 8,608
M1t Aaulesterhiohung  Obergrenze 32,839} E3,108| 23,618 22,302 16,358 | 23,143 28,735{ 34,887 11,637 | 17,857 | 23,595 | 23,544 5,823 8,722 9.E57 9,787
Untergrenze| 30,984 54,818 €B,265) 68,200 35,998 22,481 27,218| 28,521 11,025 | 16,283 | 20,097 | 21,421 5,656 8,311 9,763 8, m
Stitsmenee, Purcnlasse
Mit g onoe Achslasterhohong 3,457 3,502 3,548 3,583 7,212 7,553 7.89%3 8,235 8,438 9,125 9,812 | 10,489 3,286 3,921 3.758 3,991
Santige Adonenteale
Hit und cnae Achslesterhorung 8,552 8,952 £,952 8,852] 14,459 15,253 15,765| 16,C30) 12,982 § 13,371 § 13,613 | 13,725 4,637 4,650 4,722 4,738
Erislieng 1a engeren Sinne
{mne menclasternohung Sé,SES 117,838 ] 128,736 | 135,450 | 112,020 } 117,661 | 123,896 | 126,348 | 138,284 142,608 [143,022 345,214 | 81,005 | 82,708 | 81,188 | 81,853
Fit Ahaulasterhbnung  Ubergrenze | 305,887 ) 157,379 | 187,869 | 188,045 | 138,796 | 141,066 | 158,758 | 166,945 | 146,309 |169,441 {184,340 |187,216 | 85,636 | 96,674 [103,254 [103,598
Untergrenze | 101,814 } 140,890 | 164,897 | 168,097 | 316,244 | 132,870 | 144,723 | 148,543 }142,853 }158,892 {168,066 |169,897 | 83,775 | 91,438 | 94,952 | 94,953
%-hnieil Onergrenze 9,18%| 33,44X| 45,93X{ 38,83% B,05X | 19,89% | 28,14%| 32,11% 5,80X | 18,82% | 28,89X | 28,92% $,725 | 16,83% } 27,165 | 26,57%
Untergrence 5.10%] 19,285 28,0u% ] 24,07% 3,775 12,835 16,815 | 17,57% 3,37% ) 11,429] 17,81% § 17,002 3,42% | 10,56% 1 16,94% | 16,00%

Quelle: Ingenieurgemeinschaft Loffler, M., Schmuck, A., Untersuchung des Planungsfalles ..., 2.2.0., S. 30.
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Tabelle 12: Verinderungen der Netzlingen (jeweils am 1. Januar des Zihljahres), der mittleren DTVWerte (Fz/24h) und der Jah-
restahrleistungen JFL (Mio. Fzkm) von 1975 bis 1985 auf den Freien Strecken der Straflen des iiberdrtlichen Verkehrs

Strafien-
klasse 1975 1980 1985 Prozentuale Verinderungen
-1975/1985 1980/1935
Y GV Kfz PV 3% Kfz 4] 6y Kfz PV oV Xfz PY GV Kfz

BAB Linge 5 748 km 7 292 km 8 198 km + 42,6 % + 12,42

Y 21 916 3771 25 687 25 228 4 688 29 917 26 545 4839 3138 l+21,1 +28,3 +22,2 5,2 + 3,2 + 4,9

JFL 45.979,2 7 912,0 53 891,2| 67 330,7 12 512,9 79 843,6 | 79 431,0 14 481,1 93 912,1{l+ 72,8 + 83,0 + 74,3 18,06 + 15,7 + 17,6
Bundes- |Lange 25 439 km 25 142 km 24 596 km - 03,31% - 2,2%
strafien [y 5 428 680 6 108 6 033 752 6 785 6 Sz1 n7 7238 [[+20,1 + 5,4 + 18,5 8,1 ~ 4,7 + 6.7

JFL 50 399,16 31,1 56 710,3| 55 514,0 6 917,7 62 431,7 | 58539,3 6 439,2 64 978,5{/+ 16,2 + 2,0 + 14,6 5,5 - 6,9 + 4,1
Landes- |Linge 51 49) km 51 493 km 49 471 km - 3,9% - 3,9%
strafien oy 1956 21 2 166 2 318 248 2 566 2 594 243 2837 [l+32,6 +152 + 31,0 1,9 - 2,0 +10,6

JFL 36 754,13 960,4 40 714,5] 43 686,4 4 680,) 48 366,5 | 46 846,5 4 388,7 51 235,21+ 27,5 + 10,8 + 25,8 7.2 - 6,2 + 59
Kreis-  [Lange 51 730 km 53 166 km 55 351 km + 7,0% + 41z
strafen Fpoy 1015 n7z 1132 1194 131 1325 1 287 128 1415 fe 26,8 ¢+ 9,4 + 25,0 7,8 - 2,3 + 6,8

JFL 19 162,72 212,7 2% 375,3| 23 236,9 2 549,1 25 786,0 | 26 009,8 2 582,2 28 532,0 [+ 35,7 + 16,7 + 33,8 1,9 + 1,3 +10,9
;:eiak Linge 134 408 km 137 093 km 137 616 km + 2,4 % + 0,4 %
in‘;;‘gsf“ DIV 3 104 a6 3520 3782 531 4313 4197 555 4753 [+35,2 +33,4 +350|+11,0 ¢+ 4,5 +10,2

JFL 1152 295,1 20 396,2 172 €91,2|189 768,0 26 659,8 216 427,8 | 210 826,6 27 891,2 238 717,8 ||+ 38,4 + 36,8 + 38,2 11,1 + 4,6 +10,3

aBams1qayia/ Anf sfavpaqsdunitpq.q sop uasousosq

Quelle: Heidemann, D., Lensing, N., Paatz, B, Schmidt, G., Strafenverkehrszihlung 1985 in der Bundesrepublik
Deutschland, Jahresfahrleistungen und mittlere DTV-Werte, Bundesansialt fiir Strafenwesen (Hrsg.),
Schriftenreihe Strafienverkehrszihlungen, Heft 38, Bergisch Gladbach 1986, S. 12.
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schen 13,75 Millionen DM und 22,06 Millionen DM zu liegen. Fiir das gesamte Netz der
ibersrilichen Straflen in Hessen aufsummiert fiihrt die Achslasterhhung demnach in der
zweiten Hilfte der neunziger Jahre einen zusitzlichen Erhaltungsbedarf zwischen 95,75 Mil-
lionen DM und 157,42 Millionen DM je Jahr herbei.

In der weiten Abgrenzung, die auch Qualititsverbesserungen einschliet, waren die Erhal-
tungsbedarfe fiir die Strafien in Hessen ohne Einbeziehung der Achslasterhdhung fiir den
gleichen Zeitraum mit 566,675 Millionen DM je Jahr angesetzt worden. Diese steigen nun-
mehr unter deren Beriicksichtigung in einer Spanne von 16,88 % und 27,78 % an. Fiir die
Halbdekade zuvor ergibt sich - ausgehend von 552,238 Millionen DM je Jahr - aus einer ana-
logen Gegeniiberstellung ein Bedarfsanstieg um 11,44 % bis zu 18,77 %.

" Wird das Bundesfernstraflennetz in Hessen separat betrachtet, so steigen die Erhaltungsbe-
darfe im weiteren Sinne entsprechend der Tabelle 13 an. Werden die hierin ausgewiesenen
Prozentergebnisse auf das gesamte Bundesfernstrafiennetz iibertragen, so ergeben sich fol-
gende Resultate fiir die kommenden Fiinfjahreszeitriume der Finanzplanung des Bundes'2%,
Obwohl dieses Umrechnen bedenklich ist und sicherlich Verzerrungen hervorruft, kénnen
die Ergebnisse doch zumindest Richtungshinweise und Orientierungspunkte fiir die Bundes-
haushaltsplanung geben. Denn auch auf Bundesebene zeigt sich hiernach, daff bedingt durch
die Achslasterhohung die durchschnittlichen, jihrlichen Erhaltungsbedarfe in den Jahren
1986 bis 1990 eher geringfiigig tiber den Werten der Prognosen, in denen diese nicht beriick-
sichtigt ist, liegen. Sie bewegen sich zwischen 2,61 Milliarden DM und 2,67 Millarden DM.
Mit durchschnittlich 3,29 Milliarden DM bis 3,51 Milliarden DM je Jahr werden sie aller-
dings in der ersten Hilfte der neunziger Jahre erheblich angestiegen sein, um in deren zwei-
ten Hilfte die Erhaltungsbedarfe im weiteren Sinne noch deutlicher auf 3,52 Milliarden DM
beziehungsweise 3,872 Milliarden DM zu erhhen?2".

5.2.1 Nochmaliger Ergebnisvergleich mit der Finanzplanung des Bundes

Fiir den von 1986 bis 1995 reichenden Planungszeitraum sind in der Bundesverkehrswege-
planung, die vor der Anhebung der héchstzulissigen Gesamtgewichte und Achslasten abge-
schlossen wurde, 25,6 Milliarden DM fiir reine Ersatzmaflnahmen im Fernstraflenbereich
als Bedarfe prognostiziert worden'??. Die Einbeziehung der Achslasterhdhungen in die
Finanzbedarfsprognose ergibt indes einen kumulierten Bedarfswert, der zwischen 29,51 Mil-

120) Die Periodenabgrenzung ist hier gegeniiber der in Tabelle 13 um ein Jahr verschoben. Dies macht die Zahlen-
angaben etwas ungenau.

121) Die Aktionsgemeinschaft Strafie rechnet fiir Bund, Linder und Kommunen bis 1989 mit einem Zusatzbedarf
von 5%, bis 1994 mit weiteren 10% und bis 1999 nochmals 20% durch die Achslasterhdhung. Insgesamt sieht
sie den Erhaltungsbedarf aller Bundes-, Landes- und kommunaler Straflen an anderer Stelle jedoch mit 60%
oder insgesamt 10 Milliarden DM bis 13 Milliarden DM jihrlich ansteigen. Vgl. o.V., Straflenbauetat mufl
erhoht werden, in: Deutsche Verkehrs-Zeitung, 40. Jg. (1986), Nr. 148 vom 11. Dezember 1986, S. 2. Diese
Bedarfsschitzung leitet sie wohl aus der Tatsache ab, dafl die Zusatzbeanspruchung der Straflen nach der
Rechenmethode des AASHO-Road-Tests durch eine Erhéhung der Achslast von 10t auf 11t um 60%
zunimmt. Siehe hierzu 0. V., Kaum zu glauben, aber wahr, in: Aktionsgemeinschaft Strafe (Hrsg.), Informa-
tionsbrief Strae, Nr. 5, Diisseldorf 1986, o.S. Diese Bedarfseinschitzung ist zweifelhaft und erscheint in den
Ergebnissen iiberzogen, denn physische Straffenabnutzung und finanzieller Erhaltungsbedarf steigen nicht
direkt proportional an.

122) Vgl. Bundesminister fiir Verkehr, Bundesverkehrswegeplan 1985, 0.0., 0.]., S. 10.



Tabelle 13: Auswirkung der Achslasterh6hung auf den Erhaltungsbedarf der Bundesfern-

straflen im Bundesland Hessen

drch die Achslasterixhing
in % (Cbergrenze)

JAHR 1985-89 1930-34 1995-99 2000-2004

Erhdung des Erhaltungs— Bundesautobashnen 4,949 2,952 36,161 2,647

bedarfs im engeren Sime ’

durch die Achslasterhthung Bundesstrafien 4,224 15,28 20,825 2,195

in Mio.IM/Jahr

(Untergrenze) Budesfernstrafen 9,173 33,161 56,986 54,842

Ertheng des Erhalbngs— Bundesautobahnen 8,902 39,441 53,133 82,885

bedarfs im engeren Simne

dxch die Achslasterhdhing Bundesstrafien 6,776 23,405 29,862 40,597

in Mio.DM/Jahr ’

(Obergrenze) Bundesfernstrafien 15,678 62,846 83,995 93,192
.| Erhaltingsbedart im Bundesautobahnen 133,710 161,883 172,281 180,195

weiteren Sinne chne Beriick-

sichtigung der Achslast- Bundesstrafen 133,267 139,708 145,843 148,585

ertvhung in Mio.0M/Jehr Bundesfernstrafien 27,977 301,501 318,124 38,790

Ertyiung des Erhaltings—

bedarfs im weiteren Sime

16,68

irch die Achslastertid Bundesfernstrafien 3,37 13,8 17,91 ,

in % (Untergrenze)

Erhdtnng des Erhalbangs—

bedarfs im weiteren Simme Burdesfernstraien 5,76 20,84 27,97 3,3

Quelle: Zusammenstellung und Eigenberechnung nach Ingenieurgemeinschaft Laffler, M., Schmuck, A., Untersu-
chung des Planungsfalles ..., 2.2.0., S. 17 und S. 30.

aBomsayayg) 4nf sfivpaqsSumrquy sop ussouSosq
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Tabelle 14: Durchschnittliche jihrliche Erhaltungsbedarfe (brutto) fiir das Bundesfern-
straflennetz in den Fiinfjahreszeitriumen der Finanzplanung des Bundes in

Mio.DM
Erhaltungsbedarf... 1986-1990 1991-1995 1996-2000
... im weiteren Sinne 2.526 2.910 3.017
ohne Achslastep—
hdhung
. im weiteren Sinne 2.611 3.291 3.520

mit Achslaster-
hshung (Unter-
grenze)

... im weiteren Sinne 2.671 3.516 3.872
mit Achslaster-
hohung (Ober-.
grenze)

+ss im weiteren Sinne 2.652,3 3.201 3.620,4
mit Achslaster-
hohung nach Berech-
nung der Aktions-
‘gemeinschaft Stragel

. nach der Prognose 2.200 2.600 2.900
des BVWP '85

1) ’,berechnet nach Angaben in: 0. V,, Straflenbauetat muf} erhéht werden, 2.2.0., 5.2
2) Durchschnittswerte fiir die Jahre 1984, 1990, 1995 nach Berechnungen des DIW

Quelle: Eigene Zusammenstellung

liarden DM und 30,94 Milliarden DM zum Preisstand 1.1.1983 liegt. Nach dieser Gegenii-
berstellung wiirden die prognostizierten Erhaltungsbedarfe fiir das Bundesfernstraffennetz
somit die in der Finanzplanung fiir Ersatzmafinahmen beriicksichtigten Mittel zwischen
3,71 Milliarden DM oder 14,38 % in einer unteren und 5,14 Milliarden DM, also gar 19,92 %,
in einer oberen Abgrenzung iibersteigen. In Tabelle 14 sind die unterschiedlichen Prognosen
der durchschnittlichen jihrlichen Erhaltungsbedarfe unter Einbeziehung der Anhebung der
Achslasten fiir den laufenden und die beiden darauffolgenden Fiinfjahreszeitriume der
Finanzplanung des Bundes den Wertansitzen des Bundesverkehrswegeplanes gegeniiberge-
stellt. Daraus errechnet sich, daff in der Haushaltsplanung fiir den bis 1990 laufenden Fiinf-
jahresplan die durchschnittlichen jihrlichen Ersatzbedarfe um bis zu 471 Millionen DM, fiir
den darauffolgenden, bis 1995 dauernden um bis zu 916 Millionen DM und fiir den bis zum
Jahr 2000 reichenden um 972 Millionen DM unterschitzt werden.
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Die im Bundesverkehrswegeplan vorgesehenen Finanzierungsmittel fiir Ersatzinvestitionen
lassen sich wie folgt ermitteln. Auch in den 26,2 Milliarden DM, die in den Hauptbautitel
fiir Neu- und Ausbauvorhaben an den Bundesfernstralen fiir den Zeitraum von 1986 bis
1995 eingestellt wurden, stecken Gelder fiir Erhaltungszwecke. Nach einer Uberschlagsrech-
nung, in der unterstellt wird, dafl 50 % der Mittel, die fiir die Erneuerung, den Um- und Aus-
bau der Bundesautobahnen sowie ein Drittel derjenigen, die fiir den Bundesstraflenneubau
eingeplant sind, Erhaltungscharakter haben, enthilt der Hauptbautitel einen Ersatzanteil
von 6 Milliarden DM, der nicht fiir netzerweiternde Investitionen vorgesehen ist. Von den
{ibrigen 23,9 Milliarden DM, die fiir Investitionen im Fernstraflenbereich eingeplant sind,
konnen zudem 20 Milliarden DM dem Ersatzbereich zugerechnet werden'2?. So errechnet,
belaufen sich die fiir Ersatzmafinahmen am Fernstralennetz im Bundesverkehrswegeplan
vorgesehenen Mittel auf nur insgesamt 26 Milliarden DM. Die Liicke zwischen Bedarfszif-
fern und Finanzplanwerten betrigt fiir dessen Planungszeitraum kumuliert somit je nach
Abgrenzungsweite des Erhaltungsbegriffes zwischen 3,5 Milliarden DM und 4,9 Milliarden
DM. Das entspricht einer durchschnittlichen jihrlichen Haushaltsliicke von 350 Millionen
DM bzw. 490 Millionen DM.

Soweit nicht entsprechende Nachbesserungen am Straflenbauhaushalt des Bundes vorge-
nommen werden, wiirden die Mittel fiir den Aus- und Neubau der Bundesautobahnen und
Bundesstraflen im Umfange dieser Deckungsliicke reduziert werden miissen, da die Ersatz-
bedarfe im Bundesverkehrswegeplan als ausdriicklich indisponibel bezeichnet werden24.
Diese Einsparung wiederum wiirde Erhaltungsbedarfe in noch gréflerem Umfange hervor-
rufen. Denn unterlassene, dringliche Neu- und Ausbaumafinahmen der Netzerginzung
haben zur Folge, daf} das bestehende Straflennetz viel stirker als in der Planung und Bemes-
sung unterstellt beansprucht wird, sich der Abfall seines Gebrauchswertes beschleunigt und
somit im Gesamtumfang noch kostspieligere Erneuerungsmafinahmen friiher notwendig
werden als urspriinglich absehbar war. Mit der um die Auswirkungen der Achslasterhdhung
modifizierten Erhaltungsbedarfsprognose werden die Anspriiche des ehemaligen Verkehrs-
ministers Dollinger vom November 1986 auf zusitzliche Haushaltsmittel fiir die Fernstra-
Renerhaltung bekriftigt'25), Auch der Beschlufl der CDU/ CSU-Bundestagsfraktion vom 20.
Mai 1987, den Bundesverkehrshaushalt als grofiten Investitionsetat wieder an den Wachs-
tumspfad des Gesamthaushaltes heranzufiihren, weist demnach in die richtige Richtung?2®),
Eine bedarfsgerechte Aufstockung der Investitionsbudgets im Fernstraflenbereich miifite
nach den Mehrbedarfsrechnungen jedoch noch weitergehen. Um so mehr miissen die finanz-
politischen Absichten, die sich aus den Haushaltsansiitzen fiir 1988 sowie der mittelfristigen
Finanzplanung des Bundes ablesen lassen, auf Bedenken stoflen. Denn hiernach soll der
Fernstrafienhaushalt nicht aufgestockt werden, sondern auch 1988 bei 6,25 Milliarden DM
stagnieren, von denen 5,082 Milliarden DM fiir investive Verwendungen zur Verfiigung ste-

123) Diese Uberschlagsrechnung stellen an: Huber, H.J., Dérries, W., Verkehrspolitische Akzente des Bundesver-
kehrswegeplanes 1985, in: Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Bundesverkehrswegeplan 1985 und neuer
Bedarfsplan fiir die Bundesfernstrafien (= Heft 68 der Schriftenreihe des Bundesministers fiir Verkehr), 0.0.
1986, S. 5.

124) Vgl. Bundesminister fiir Verkehr, Bundesverkehrswegeplan 1985, 2.a.0., S. 9.

125) Vgl. 0.V, Dollinger will mehr Geld fiir den Reparaturbereich, 2.2.0., S. 2.

126) Vgl. Walper, K.H, Steigende Aufwendungen zur Erhaltung der Bundesfernstrafien, in: Strafle und Wirtschaft.
Nachrichten, Kommentare und Dokumentationen zur Straflenbaupolitik, 34. Jg. (1987), Nr. 1, 5. 8 ff.
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hen. Auch fiir die folgenden Jahre der mittelfristigen Finanzplanung bis 1991 bleibt er bei
diesen Werten festgeschrieben und plafondiert27.

Ebenso besorgen miissen vor dem Hintergrund der modifizierten Erhaltungsbedarfspro-
gnose die finanzpolitischen Entscheidungen des Bundes im Bereich des kommunalen Stra-
enbaus. Denn unter dem Deckmantel des wihlerwirksamen Schlagwortes Subventionsab-
bau hat die Bundesregierung beschlossen, die Gemeinden bei der Erhaltung und Modernisie-
rung des kommunalen Straflennetzes im Dienste einer Verbesserung der Verkehrsverhilt-
nisse in den Gemeinden alleine zu lassen. Anstatt unpopulirer Weise wirkliche
Subventionszahlungen an Wirtschaftssubjekte zu streichen - was von diesen sogleich als
schmerzlich empfunden wiirde - hat sie damit einen Weg beschritten, dessen Auswirkungen
kurzfristig beinahe unmerklich bleiben. Langfristig jedoch werden sie alle Biirger, soweit sie
Teilnehmer am Straflenverkehr sind, alleiglich zu spiiren bekommen. Schadhafte Strafien
werden dann die ohnehin angespannte Lage des Stadtverkehrs noch verschirfen?2#, Weil
zur Finanzierung der Erhaltung und des Ausbaus des Bundesfernstralennetzes schon nicht
geniigend Mittel bereitgestellt werden kénnen, beabsichtigt die Bundesregierung, die im
Rahmen des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes gewihrten Zuschiisse fiir den kommu-
nalen Straflenbau zu kiirzen: 1988 um 262,2 Millionen DM, 1989 um 288,4 Millionen DM,
1990 um 294,6 Millionen DM und 1991 schliefllich um 310,9 Millionen DM 129,

Auch die nordrhein-westfilische Landesregierung fiihrt ihren Stralenbauhaushalt schon seit
einigen Haushaltsperioden zuriick. Fiir 1988 sollen die Straflenbaumittel im bevélkerungs-
reichsten Bundesland abermals um 400 Millionen DM zuriickgefiihrt werden. Die Wirt-
schaftsvereinigung Bauindustrie Nordrhein-Westfalens machte kiirzlich auf die Beschifti-
gungswirkungen der Straflenbaupolitik dieses Landes aufmerksam: 12500 Arbeitsplitze
seien hierdurch schon verlorengegangen, weitere 10000 seien durch die geplanten Streichun-
gen in Gefahr39,

5.3 Wiirdigung der Evbaltungsbedarfsprognose bei geinderten Achslasten

Nun bleibt jedoch zu iiberpriifen, wie realistisch und sicher diese Prognose der Mehrbedarfe,
die aus der Achslasterh8hung resultieren, dem Gesamtumfang und der Struktur nach ist.
Dabei ist zunichst zu beachten, dafl diese Voraussage ebenso wie die {ibrigen besprochenen
Bedarfsprognosen eher angebotsseitig ausgelegt ist und grofitenteils an der Beschaffenheit
der Infrastruktur selbst ansetzt. Die Einbeziehung der Verkehrsnachfrage erfolgt im wesent-

127) Vgl. 0.V, Stoltenbergs restriktive Finanzpolitik 1988/91, in: Briefe zur Verkehrspolitik, 33. Jg. (1987), DNr.
23/24 vom 21. August 1987, S. 3 f.

128) Auch hier liefern Amerikaner negative Lehrbeispiele. Die Belastungen einer durch Sparpolitik herunterge-
wirtschafteten Infrastruktur sind den Biirgern von New York allzu bekannt. Eine Radfahrt wird dort zu einer
Stalomfahrt zwischen den Millionen Schlaglochern, die es in den Straflen dieser Metropole geben soll. Nicht
nur den Autobesitzern entstehen aufgrund der schlechten Straflenverhiltnisse erhebliche Mehraufwendungen
fiir Reparaturen, sondern auch den Unternehmen des 6ffentlichen Personennahverkehrs. Mehr als 800 erst
wenige Jahre genutzte Busse mufite die Stadt 1984 stillegen, weil vielerlei Defekte, wie schadhafte Lenkungen,
die eindeutig von den schlechten Verhiltnissen der Stadtstrafien verursacht wurden, deren weiteren Einsatz
nicht mehr zulielen. So Zehm, G.-E., Die Schlagloscher machen den New Yorkern Kummer, in: Rhein-
Zeitung, Nr. 161 vom 13. Juli 1984,

129) Vgl 0.V, Stoltenbergs restriktive Finanzpolitik ..., 2.2.0., S. 3.

130) So meldet die Nachrichtenagentur Reuter, Bauindustrie: Sparen gefihrdet Arbeitsplitze, in: Siiddeutsche Zei-
tung, Nr. 191 vom 22. August 1987,
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lichen nur iiber das Treffen bestimmter Annahmen. Eine Ergebnisiiberpriifung muf} daher
an der Plausibilitit der unterstellten Verinderung in den Hiufigkeitsverteilungen der oberen
Achslastklassen ansetzen. Des weiteren ist zu fragen, inwieweit die unterstellte formale
Beziehung zwischen Achslast und Straflenbeanspruchung nach dem AASHO-Road-Test
wirklich zutrifft. ‘

5.3.1 Einbeziehung iberladener Nutzfahrzeuge in die Referenzsituation
ohne Achslasterhthung

Uber die verwendeten vier Hypothesen beziiglich der kiinftigen Verteilungen der iiber 8t
liegenden Achslastklassen der Nutzfahrzeuge ist der Hessenstudie kaum Detailliertes zu ent-
nehmen3". So wird etwa nicht klar, ob deren Verfasser sich der Tatsache bewufit waren,
daf sie schon bei der Prognose fiir die Referenzsituation Erhaltungsbedarfe ohne Beriick-
sichtigung der neuerdings gesetzlich zugelassenen hoheren Achslasten Straflenbelastungen
durch Achsen mit einer Last, die iiber 10t liegt, in die Ergebnisse einbrachten. Denn die aus
Expertenbefragungen hergeleiteten und in den Strategiemodellen verwendeten Erhaltungs-
intervalle beriicksichtigen - da sie auf Erfahrungswerten, die von Straflenbauingenieuren in
der Vergangenheit gesammelt wurden, beruhen - bereits Abnutzungen der Straflen durch
Belastungen einzelner Achsen, deren Lasten illegaler Weise iiber 10t lagen.

Gesetzlich zulissig waren bis zum Juli 1986 in der Regel zwar hchstens Belastungen einzel-
ner Achsen von bis zu 10t. Gegen diese Vorschrift wurde aber offensichtlich hiufig versto-
flen, wie mehrfach durchgefiihrie Stichprobenerhebungen belegen'32. So wurden in einer
dreimonatigen Uberpriifung Fahrzeuge des Giiterkraftverkehrs nachgewogen, wobei her-
ausgefunden wurde, daf} bei etwa der Hilfte der beladenen Fahrzeuge die Achslast hoher
als bei den hochstzulissigen 10t lag?3?., Die folgende Abbildung 6 verdeutlicht, dafl dies kein
einmaliges und zufilliges Meflergbnis war, sondern vielmehr iiber Jahre hinweg Nutzfahr-
zeuge in nicht unerheblichem Ausmaf gegen die bestehende Stralenverkehrszulassungsord-
nung iiberlastet wurden.

In den Jahren 1977, 1979 und 1981 waren jeweils ungefihr die Hilfte der in Stichprobenerhe-
bungen nachgewogenen Fahrzeuge als tiberladen befunden worden. Bei diesen Nachwiege-
aktionen zeigte sich zudem, dafl sogar die neue hochstzulissige Einzelachslast von 11t schon
frither iiberschritten wurde: 1977 von 12%, 1981 von 9% und 1983 wiederum von 12% der
nachgewogenen, beladenen Nutzfahrzeuge. Die meisten Achslastiiberschreitungen sind an
Grenziibergingen gemessen worden. Dies hat seine Ursache unter anderem auch darin, dafl
in anderen EG-Lindern bereits vor dem Juli 1986 Achslasten iiber 10t zugelassen waren, in
Frankreich etwa von bis zu 13¢134,

131) Vgl. Ingenieurgemeinschaft Loffler, M., Schmuck, A., Untersuchung des Planungsfalles ..., 3.2.0., S. 28 f.

132) Vgl. Bundesanstalt fiir Straffenwesen, Stichprobenerhebungen von Achslasten des Strafengiiterverkehrs als
Mittel der Bestimmung der Belastung des Strafennetzes, Koln 1981,

133) Die nun angefithrten Ergebnisse von Nachwiegungen sind von Becker, P, Nutzfahrzeugkonstruktion - Stra-
flenbeanspruchung, Auswirkungen auf verkehrspolitische Entscheidungen, in: Strafle und Autobahn, 38, Jg.
(1986), S. 493 ff. entnommen.

134) Deshalb sah iibrigens die StVZO schon frither fiir Fahrzeuge, die im grenziiberschreitenden Verkehr einge-
setzt werden, eine Ausnahmeregelung vor. Fiir das an Frankreich angrenzende Saarland war die Héchstgrenze
fiir im internationalen Verkehr mit Frankreich eingesctzte Nutzfahrzeuge ebenfalls auf 13t festgelegt.



Abb, 6: Uberladung von Nutzfahrzeugen auf Bundesfernstrafien

e

loo

8o

4o

20

Anteil an beladenen
Nutzfahrzeugen
A

Bundesfernstraflen

Uberladung von Nutzfahrzeugen

(Haufigkeit von Achslastiiberschreitungen)
Héchstzuldssige Achslast 1ot

>lot
55 __Grenziiberg@nge
r==13537
by,
:40:38:40: >]0,St
29 > 111
25 2
>121
> 13t
# , 12
6
e S P SO R
i | et = snmmn | -
— _ —_ e - — - - - - - - ey Jahr
§§g %3g $3&8 §fg §Ec¢

Der Bundesminister flr Verkehr

Quelle: Bundesminister fiir Verkehr, Bericht {iber Schiden

vy 2.2.0., Anlage 7.

(A4

3301(] pAvqusag



Prognosen des Erbaltungsbedarfs fiir Verkehrswege 113

Ubersicht 2: Hochstzulissige Gesamtgewichte und Achslasten von Nutzfahrzeugen in den
EG-Mitgliedslindern,
Stand 31.12.1985

Land g;;\fisc?}?tl t(t) Achslast (t)
Belgien 44 13
Bundesrepublik Deutschland 38 10
Dinemark 48 10
Frankreich 38 13
Griechenland 38 13
Grofibritannien 38 10,5
Irland 32,5 ‘10,5
Italien 44 ‘ 12
Luxemburg 40 13
Niederlande 50 10
Portugal 38 10
Spanien 38 13
Im Mittel: 40,5 11,5

Quelle: Becker, P. v.,, Nutzfahrzeugkonstruktion ..., 2.2.0., S. 498.

Angesichts der betrichtlichen Mehraufwendungen, die die Erhaltung der durch unzulissige
Uberladungen von Lastkraftwagen vorzeitig erodierten Straflen erfordert, mufl im Interesse
der hierdurch geschidigten Baulasttriger und letztlich der Steuerzahler gewihrleistet wer-
den, dafl Hochstgrenzen bei den Achslasten von allen inlindischen und auslindischen
Giiterkraftverkehrsunternehmen zukiinftig beachtet und eingehalten werden. Verstofe
gegen diese Vorschriften miiflten unter dem Gesichtspunkt gesamtwirtschaftlicher Effizienz
mit BufSgeldern geahndet werden, deren Hohe die zusitzlichen Erhaltungskosten, die die
jeweilige Uberladung verursacht, iibersteigt. Dafd ein derartig wirkungsvolles Vorgehen
gegen gesetzeswidrige Uberladungen von Nutzfahrzeugen bei der fortschreitenden Liberali-
sierung der europiischen Straflengiiterverkehrsmirkte noch schwieriger wird, als es bisher
ohnedies war, darf nicht unwidersprochen gelten1?%. Solche Befiirchtungen legen den
Gedanken nahe, Liberalisierung weite den Spielraum fiir unrechtmifliges Handeln aus.
Doch dem ist nicht so. Die Liberalisierung hat nicht Anarchie im Verkehr zum Ziel. Durch
sie sollen vielmehr Freiheiten in der Fuhrparkdimensionierung und bei der Preisgestaltung
in Transportkontrakten ohne Riicksichtnahme auf Tarifvorschriften erm&glicht werden,
damit die Effizienz des freien Wettbewerbs zum Wohle von Verlader, Gewerbe und Konsu-
menten zur Entfaltung kommt'3®. Ein leistungsstarker Wettbewerb kann sich indes nur
unter fairen, auch von allen Marktteilnehmern eingehaltenen Ausgangsregeln vollziehen3”.

135) Diese Vermutung stellt von Becker, P., Nutzfahrzeugkonstruktion ..., 2.2.0., S. 495 an.

136) Zu Sinn und Zicl der Verkehrsmarktliberalisicrung siche Willeke, R., Rationalisierung der Verkehrsmirkte
durch Liberalisierung und Harmonisierung, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, 58. Jg. (1987), S. 54 f.

137) Vgl. hierzu Willeke, R. et al,, Liberalisierung und Harmonisierung ..., 2.a.0.
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Dies gilt fiir Gesetze beziiglich der Mafle und Gewichte ebenso wie fiir Vorschriften im
Gefahrgutbereich oder des Biirgerlichen Rechts. Kontrollen und angemessene Sanktionen
bei Achslastiiberschreitungen - in allen EG-Mitgliedslindern gleichermafien angewandt -
haben deshalb gerade im liberalisierten Verkehrsmarkt ihren Platz, da hierdurch der faire

" Wettbewerb nachhaltig gesichert wird. Zudem verhindert die Einhaltung dieser Ordnungs-

vorschriften das Entstehen vermeidbarer Mehrkosten in der Infrastrukturerhaltung?3®,

Die Veroffentlichungen zu Prognosen des Erhaltungsbedarfes, die die Achslasterhéhung
bereits miteinschlieflen, geben weiter keine ausreichend tiefen Hinweise iiber die Annahmen
beziiglich der Verschiebungen in den Hiufigkeitsverteilungen der oberen Achslastklassen,
die zu der Verkiirzung der Erhaltungsintervalle in den Strategiemodellen fithrt39. Sofern
hierin jedoch fiir die Referenzsituation ohne Erhéhung der zuldssigen maximalen Achslast
eine Hiufigkeitsfunktion unterstellt wurde, in die Lasten, die oberhalb der 10t Grenze lie-
gen, nicht einbezogen sind, miissen die prognostizierten, zusitzlich durch die Achslasterhs-
hung verursachten Finanzmittelbedarfe als tendenziell zu hoch angesetzt angesehen werden.

5.3.2 Beriicksichtigung technischer Mafinahmen an Nutzfahrzeugen
zur Dimpfung der Achslast

Des weiteren wird in den Prognoseverdffentlichungen nicht deutlich ausdifferenziert darge-
stellt, von welchen technischen Vorkehrungen, die an Nutzfahrzeugen zur Dimpfung der
Ubertragung des Achslastgewichtes auf die Strafle durchgefiihrt werden, um eine Minderung
der zusiitzlichen Straffenabnutzung durch den hoheren Achsdruck zu bewirken, ausgegan-
gen wird. Wieviel an Erhaltungsaufwendungen etwa durch hydraulische Achsdimpfungen
oder Zwillingsbereifungen im Vergleich zu den heute gingigen Luftfederungen vermeidbar
sind, wird nicht quantifiziert. Hierzu werden lediglich Andeutungen gemacht. Hier sei auf
eine andere, im Zusammenhang mit Verkehrswegerechnungen aufgestellte Uberschlagsrech-
nung hingewiesen, die vor der Anhebung des zulissigen Gesamtgewichtes von 38t auf 40t
angestellt wurde. Danach verursacht ein 40t-Lastzug, der sowohl zwillingsbereift und mit
einer hydraulischen Achsdimpfung ausgestattet ist, bei gleichem Auslastungsgrad geringere
Straflenschiden als ein leichterer, herkdmmlicher 38t-Zug, an dem diese Einrichtungen
nicht angebracht sind. Ein zusitzlicher Straflenentlastungseffekt ist nach dieser Berechnung
zu beriicksichtigen. Denn 40t-Ziige transportieren eine gleichgrofle Giitermenge mit einer
um 5% geringeren Kilometerfahrleistung'®. Diese fahrzeugtechnischen Vorkehrungen
reduzieren tendenziell die zukiinftigen Finanzbedarfe der Straflenerhaltung.

138) Zur Interdependenz zwischen Ordnungs- und Infrastrukturpolitik im Verkehr siche auch Willeke, R., Ratio-

nalisierung der Verkehrsmirkte ..., a.2.0,, S. 50 f.

139) Vgl. Ingenieurgemeinschafc Liffler, M., Schmuck, A., Untersuchung des Planungsfalles ..., 2.2.0., S. 28 f. Dort
steht lediglich geschrieben, dafl die Umschichtungen 1985 beginnen und 1995 abgeschlossen sein wiirden.

140) Diese Berechnungsergebnisse finden sich bei Aberle, G., Holocher, H.K., Vergleichende Wegerechnungen und
Verkehrsinfrastrukturpolitik, Theoretische und empirische Analysen zur Ermittlung und Verrechnung von
Finanzmittelaufwendungen im Straflen- und Eisenbahnverkehr der Bundesrepublik Deutschland (= Schrif-
tenreihe des Verbandes der Automobilindustrie e. V. (VDA), Bd. 46), Frankfurt 1984, S. 149 f. Es werden dort
jedoch keine Aussagen dariiber gemacht, inwiefern etwa durch steuerliche Anreize der Einbau solcher Vor-
richtungen in Nutzfahrzeuge gefordert werden kénnte. Es ist aber hervorzuheben, daf} in Nutzfahrzeuge aus
deutscher Produktion bereits Teilkomponenten einer straflenschonenden Bauweise eingebaut sind. Vgl,
Aberle, G, Hamm, W., Nutzfahrzeuge zur Giiterbefrderung - Leistungen und Entwicklungschancen - (=
Schriftenreihe des Verbandes der Automobilindustrie e. V. (VDA), Bd. 52), Frankfurt 1987, S. 60.
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5.3.3 Beriicksichtigung der Geschwindigkeit des Wirksamwerdens hoherer Achslasten

Das Ergebnis der vorgestellten Prognose hingt nicht unerheblich von der Annahme ab, mit
welchem Zuwachs auslindischer Lastfahrzeuge, deren Achsen im einzelnen mehr als zehn
Tonnen tragen, im grenziiberschreitenden und dem statistisch nur schwer erfafibaren Tran-
sitverkehr fiir den Zeitraum unmittelbar nach der Achslastanhebung gerechnet wird. Die
Nutzfahrzeugbestinde der Nachbarstaaten enthielten schon vor dem Juli 1986 zu erhebli-
chen Anteilen schwerere Einheiten'#". Die Bundesrepublik ist das bedeutendste Transitland
im Straflengiiterverkehr Europas. Zudem ist die Benutzung des Stralennetzes fiir auslindi- -
sche Fahrzeuge hier kostenlos'42. Ein mdglicherweise sehr hohes Zusatzautkommen an aus-
landischen Nutzfahrzeugen, die wegen ihrer Schwere bisher nicht in die Bundesrepublik ein-
fahren durften, im grenziiberschreitenden Verkehr wihrend der letzten achtziger Jahre
kaénnte bei der Prognose des Erhaltungsbedarfs unberiicksichtigt geblieben sein. Von diesen
verursachter, friihzeitig erhShter und zusitzlicher Erhaltungsbedarf ist dann in den Progno-
seansitzen nicht enthalten.

Viele Fahrzeuge des bundesrepublikanischen Nutzfahrzeugbestandes waren schon vor dem
Juli 1986 technisch auf die Verhiltnisse nach der Achslasterhdhung ausgelegt worden, so dafl
hernach durch ein einfaches Umschreiben beim TUV die erhdhte Tragfihigkeit von 11t auf
der meistbelasteten Achse nur mehr formal bestitigt werden mufite. Auch diese Fahrzeuge
haben die Straflen schon bald nach der Gesetzesnovelle mit neuer hdchstzuldssiger Last
beansprucht.

Gleichzeitig wurden dltere Teile des inldndischen Nutzfahrzeugbestandes durch Umriistun-
gen ziigig an die hoheren, zugelassenen Gesamtgewichte angepafit. Der gesamte Umfang der
Umschreibe- und Umriistakrivititen ist bisher noch nicht mit letzter Sicherheit quantifizier-
bar. Schitzungen des Bundesverbandes des Deutschen Giiterfernverkehrs gehen aber dahin,
daf} bereits im Mirz 1987 mindestens die Halfte, wenn nicht sogar zwei Drittel der Giiter-
kraftverkehrsunternehmer ihre bis dahin auf 38t Gesamtgewicht ausgelegten Fahrzeuge auf
40t nachgeriistet haben. Allerdings machen die in Frage kommenden 38-Tonner zusammen
weniger als ein Viertel der Gesamttonnage deutscher Nutzfahrzeuge aus™¥. Fiir den Fall,
daB} auch diese, unmittelbar nach der Rechtsanpassung realisierten Achslasterhdhungen in
der Erhaltungsbedarfsprognose niche hinreichend beriicksichtigt sind, ist der ausgewiesene,
zusitzliche, mittlere, jahrliche Erhaltungsbedarf fiir die erste Hilfte des Untersuchungszeit-
raumes, etwa bis 1995 als eher zu spit anfallend und gering zu interpretieren.

5.3.4 Fundierung der Voraussage des Erhaltungsbedarfs durch Prognosen
der Giiterverkehrsnachfrage

Von herausragender Bedeutung fiir eine beurteilende Sensitivititsanalyse aber ist zu hinter-
fragen, welche Entwicklung der Giiterverkehrsnachfrage und der Angebotskapazititen des

141) Zu den Achslastregelungen in den EG-Staaten siche Ubersiche 2.

142) Ausgenommen sind hier Lastkraftwagen aus der Schweiz, die fiir die Dauer ihres Aufenthaltes in der Bundes-
republik eine Kraftfahrzeugsteuer zu entrichten haben.

143) Vgl. 0.V, Aufwand fiir den Strafenbau steigt, in: Deutsche Verkehrs-Zeitung, Nr. 28 vom 7. Mirz 1987, S.
2 oder 0.V., Mit schwereren Lastwagen steigen auch die Straflenkosten, in: Handelsblatt vom 4, Mirz 1987,
Im zuletzt genannten Artikel werden allerdings Prognosewerte fiir den Erhaltungsbedarf herangezogen, die
die Achslasterhdhung noch nicht ausfithrlich beriicksichtigen.
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Giiterkraftverkehrs, insbesondere fiir die Zeit im Anschluff an die Lockerungen und Aufls-
sungen des EG-Gemeinschaftskontingents der Prognose des zusitzlichen Erhaltungsbedarfs
unterstellt wurde. Soweit Aspekte der Wegekostenanlastung mitangesprochen werden, sind
zudem die unterstellten Annahmen beziiglich kiinftiger Kabotageregelungen zu hinterfra-
gen. Beides ist besonders bedeutend fiir die Stimmigkeit der Prognoseergebnisse. Denn aus
der Nachfrage- und Kapazititsentwicklung ergeben sich letztendlich iiber die Auslastungs-
grade einzelner Fahrzeugeinheiten die Struktur der Achslastwechsel und iiber den Gesam-
tumfang der Nachfrage nach Straflengiiterverkehrsleistungen die Gesamtsumme der Achsla-
stitberginge, also das Ausmaf} und der zeitliche Verlauf der kiinftigen Beanspruchung der
Straflennetze durch den Giiterkraftverkehr. In Anbetracht der Straflenschidigungen, die die-
sem zuzurechnen sind, ist gerade den unterstellten Prognosewerten der Giiterverkehrsnach-
frage und der Entwicklung der Nutzfahrzeugkapazititen, die im Zusammenspie] die im Stra-
Bengiiterverkehr realisierten Fahrleistungen bestimmen, eine moglichst hohe Treffsicher-
heit abzuverlangen. Deshalb sind besonders im Zusammenhang mit Erhaltungsbedarfs-
prognosen fiir die Strafleninfrastruktur unsachgemifle und falsche Ergebnisse suggerierende
Vermengungen an sich stimmiger Zahlen iiber zukiinftige Entwicklungen des Straflengiiter-
verkehrs wenig hilfreich. Dies gilt insbesondere dann, wenn sie zur Fundierung der oben
prisentierten Ergebnisse der Finanzbedarfsprognose fiir die Straflenerhaltung nach erfolgter
Achslasterhdhung, wie folgt herangezogen werden:'44 ,Fahren bisher rund 7300 Lastkraft-
wagen im grenziiberschreitenden Verkehr durch Europa, so werden es 1992 bereits ca.
56000 sein,” womit auf die angestrebte, kumulative Aufstockung des EG-Gemeinschafts-
kontingentes um jihrlich 40 % angespielt wird. Und weiter: ,,Bis zum Jahre 2000 werde der
Straflengiiterverkehr gegeniiber 1984 um 36 % wachsen. Auch dazu eine handfeste Zahl: Die
Tonnenkilometer nehmen in dieser Zeitspanne bei optimistischer Einschitzung um 51,1
Mrd. zu.“14%. Auf der darauffolgenden Seite wird zusammengefafit: ,Die Zahl der Lkw im
Transitverkehr wird sich bis 1992 um rund 750% erhhen. Der Straflengiiterverkehr wird
um -zig Milliarden Tonnen-Kilometer anwachsen“14®). Sollten diese Annahmen beziiglich
der Verkehrsentwicklung so der Erhaltungsbedarfsprognose unterstellt sein, miifite diese in
mehrfacher Hinsicht zu falschen Ergebnissen gelangt sein. Schmuck und seine Mitarbeiter
indes haben diese Zahlen nie so verquickt im Zusammenhang mit der Voraussage des Erhal-
tungsbedarfes bei Straflen gebraucht. Jedoch konnte auch keine vorliegende Quelle gefunden
werden, in der das eben zitierte Szenario des zukiinftigen Giiterverkehrsgeschehens auf deut-
schen Strafien, das dort unmittelbar mit dessen Prognosen des Erhaltungsbedarfs in Zusam-
menhang gestellt wird, richtiggestellt wurde. Deshalb sollen diese Zahlenangaben hier ins
rechte Licht geriickt werden. '

Zutreffend ist, dafl nach den dem Bundesverkehrswegeplan 1985 unterlegten Verkehrsnach-
frageprognosen der binnenlindische Straflengiiterverkehr global betrachtet im Jahr 2000 um
46,1 Milliarden Tonnenkilometer mehr Transportleistungen erbringen wird als im Jahr
1984, Wihrend vor drei Jahren 129,4 Milliarden Tonnenkilometer im binnenlindischen
Straflengiiterverkehr bewiltigt wurden, werden es dann 175,5 Milliarden Tonnenkilometer

144) Vgl. 0.V, Kaum zu glauben aber wahr ..., 2.2.0.
145) Vgl. 0.V, Kaum zu glauben, aber wahr ..., a.a.0.
146) Vgl. 0.V,, Kaum zu glauben, aber wahr ..., a.2.0.
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sein'7), Fiir die zukiinftige Beanspruchung der Stralen niederer Kategorie ist dabei in erster
Linie die Entwicklung des Giiternahverkehrs und fiir die des Bundesfernstrafiennetzes
zusitzlich und primir die des binnenlindischen Giiterfernverkehrs, der um 36 % anwachsen
wird, sowie des grenziiberschreitenden und Transitverkehrs ausschlaggebend.

5.3.4.1 Prognosen des Straflengiiternahverkehrs

Die heute vorliegenden Prognosen des Giiternahverkehrs fallen aufgrund unterschiedlicher
Grundiiberlegungen iiber die zukiinftige Koppelungsintensitit von Bruttoinlandsprodukt
und Nahverkehrsaufkommen, iiber die siedlungsstrukturellen Entwicklungslinien sowie
insbesondere tiber die lingerfristigen Beschiftigungsperspektiven der Baubranche recht
unterschiedlich aus. Das Giiteraufkommen im Nahverkehr lag 1970 bei 1,972 Milliarden
Tonnen, wovon 67,8 % dem Bereich Steine und Erden entstammten. Im Jahr 1980 erreichte
es mit 2,225 Milliarden Tonnen einen Spitzenwert und lag 1985 mit 1,965 Milliarden Ton-
nen wieder deutlich niedriger'#®. Diese uneinheitliche Entwicklung zeichnet jedoch nicht
nur Konjunktureinfliisse nach. Vielmehr hat sich in diesen Jahren auch die strukturelle
Zusammensetzung der in der Nahzone transportierten Giiter stark gewandelt. Dieser Giiter-
struktureffekt fithrt einen tendenziellen Riickgang des tonnenmifligen Transportaufkom-
mens im Nahbereich herbei. Alleine die riickliufige private und 6ffentliche Bauritigkeit hat
den Anteil des Giiterbereiches Steine und Erden auf heute nurmehr 57,6 % des Nahverkehrs-
aufkommens absinken lassen. Wahrend etwa Bartholmai'4® und Ratzenberger's® bis Mitte
der neunziger Jahre mit einer fortdauernden Stagnation am Baumarkt auf dem Niveau des
Jahres 1984 rechnen und deshalb nur geringe Wachstumsraten des gesamten Giiteraufkom.-
mens im Nahverkehr erwarten, hilt Rommerskirchens" tendenziell an der fiir die Bundes-
verkehrswegeplanung erstellten Prognose fest, nach der das Aufkommen iiber 2,578 Milliar-
den Tonnen im Jahr 1990 auf 2,750 Milliarden Tonnen im Jahr 2000 anwachsen wird, wobei
der prozentuale Anteil des Giiterbereiches Steine und Erden auf einem gegeniiber heute um

147) Vgl. Cerwenka, P., Rommerskirchen, St., Aufbereitung globaler Verkehrsprognosen fiir die Fortschreibung der
Bundesverkehrswegeplanung, Untersuchung der Prognos AG im Auftrag des Bundesministers fiir Verkehr,
Basel 1983, S. 21 ff.

148) Vgl. Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, 2.2.0., S. 195.

149) Wichtig im hiesigen Zusammenhang ist dessen Diskussion mit Cerwenka und Rommerskirchen zur generellen
Problemhaftigkeit der Statistik und Prognose des Giiternahverkehrs. Vgl., Bartholmai, B., Probleme bei der
lingerfristigen Prognose des Giiterverkehrs in der Bundesrepublik Deutschland, in: Zeitschrift fiir Verkehrs-
wissenschaft, 57. Jg. (1986), S. 7190, insbesondere S. 79. Thm gegeniiber machen Cerwenka und Rommerskir.
chen zu Recht darauf aufmerksam, dafl , Tatsichlich jedoch ... der StraRengiiterverkehr dadurch gekennzeich-
net* ist, ,,dafl nicht nur ... natiirlich seine Zukunft ungesichert, sondern dafl auch seine Vergangenheit weitge-
hend ein Ritsel ist.“ So Cerwenka, P., Rommerskirchen, St., Zur Beweisnot des Giiterverkehrsprognostikers
- eine Kurskorrektur, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, 57. Jg. (1986), S. 268. Und weiter auf S. 269:
Die Aufkommensziffern der Giiternahverkehysstatistik sind Schitzgrofien, die ,einen plausiblen Verbindlich-
keitscharakter ... tragen, der irgendwo zwischen plausibler Rekonstruktion und freier Erfindung einzuordnen
ist.*

150} Vgl. Ratzenberger, R., Langfristige Perspektiven ..., 2.0.0., S. 17 {.

151) Vgl. Rommerskirchen, St., Verkehrswachstum ohne Ende bei schrumpfender Bevétkerung? Ein Blick iiber die
Jahrtausendwende hinaus, Diskussionspapier Nr, DP 86/5, Basel 1986, S. 26, Zuriickhaltender argumentiert
derselbe in: Entwicklungsperspektiven des Straflengiiterverkehrs in der Bundesrepublik Deutschland bis zum
Jahr 2000, in: Verband der Automobilindustrie e. V. (VDA) (Hrsg.), Das Nutzfahrzeug auf dem Weg in die
neunziger Jahre (= Schriftenreihe des Verbandes der Automobilindustrie e. V. (VDA), Bd. 45), Frankfurt

1984, S. 19, wo von einer starken Abschwichung des Aufkommenswachstums im Bereich Steine und Erden
gesprochen wird.
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64,1% bzw. gar 64,5% hsherem Niveau zu liegen kommt. Die tonnenkilometrischen Lei-
stungen des Giiternahverkehrs auf Straflen sollen nach der oberen Prognosevariante fiir den
Bundesverkehrswegeplan im Jahr 2000 mit 55,4 Milliarden Tonnenkilometer um 40%
héher liegen als im Basisjahr 1982. In der argumentativen Abstiitzung dieser Prognosewerte
wird eingestanden, dafl im Wohnungsbau zwar mit Riickgingen gerechnet wurde. Zugleich
wird aber auch auf transportintensive Neubedarfe und erheblich ansteigende Ersatzbedarfe
bei Wirtschaftsbauten und den Infrastruktureinrichtungen hingewiesen'5?. Angesichts die-
ser Unterschiede in der Einschitzung der zukiinftigen Entwicklung der Bautitigkeit, aber
auch der gesamtwirtschaftlichen und gesellschaftlichen Leitvariablen miissen die der Bundes-
verkehrswegeplanung unterlegten Prognosen des Giiternahverkehrs als recht ungefestigt gel-
ten. Die Linder und Kommunen bediirfen jedoch einer zuverlissigen Vorhersage des Nah-
verkehrsgeschehens, insbesondere bei den massenhaften Giitern des Baubereiches. Gerade
die schwer beladenen Baufahrzeuge schidigen die Straflen, die in deren Baulasttrigerschaft
liegen, erheblich, und die Entwicklung der Erhaltungsbedarfe der Landes-, Kreis- und
Gemeindestraflen wird hierdurch wesentlich mitbestimmt. Deren Vorausschitzung muf}
angesichts der uneinheitlichen Prognosen der Nachfrage im Giiternahverkehr als noch recht
ungesichert gelten, zumal auch im Baubereich nach der Novelle des §34 StVZO verstirke
schwerere Fahrzeuge eingesetzt werden. Erinnert sei an die neuen, vierachsigen 33-Tonner,
bei denen zwei Achsen auf 11t Belastung ausgelegt sind.

5.3.4.2 Prognosen des binnenlindischen und grenziiberschreitenden
Straflengiiterfernverkehrs

Weitgehend einheitlicher fallen die gingigen Prognosen des Giiterfernverkehrs, der sich im
wesentlichen auf den Fernstraflen des Bundes abspielt, aus. 1985 wurden auf den freien
Strecken der Bundesfernstrafien im iiber6rtlichen Verkehr mit 20920,3 Millionen Fahrzeug-
kilometer drei Viertel der gesamten 27 891,2 Millionen Fahrzeugkilometer des Straflengiiter-
verkehrs erbracht. 1975 lag dieser Anteil noch bei nur 69,73 %59, Fiir die Zeit bis 1990 wird
in der Verkehrswegeplanung mit einem durchschnittlichen, jahrlichen Wachstum von 3,1%
der im Giiterfernverkehr auf Straflen erbrachten tonnenkilometrischen Leistungen gerech-
net, das im Jahrzehnt danach allerdings auf 1,6 % zuriickfillt. Die Leistungen des binnenlin-
dischen Straflengiiterfernverkehrs kommen demnach bei einem Wert von 102,7 Milliarden
Tonnenkilometer im Jahr 1990 und 120,1 Milliarden Tonnenkilometer im Jahr 2000 zu lje-
gen. 1985 wurden in diesem Giiterverkehrssegment 91,6 Milliarden Tonnenkilometer,
davon 26,8 Milliarden Tonnenkilometer durch auslindische Lastkraftfahrzeuge transpor-
tiert's4, was durchaus dem langfristigen Trend dieser Prognose entspricht. Aufgrund der
fortschreitenden europiischen Integration sowie der weiterhin zunehmenden weltwirt-
schaftlichen Arbeitsteilung werden sich die grenziiberschreitenden Giiterbewegungen und
Transitverkehre am dynamischsten entwickeln's%, Fiir die internationalen Giiterverkehre
wird an Hand einer qualitativen, argumentativen Prognosetechnik ein Transportaufkom-
men von

152) Vgl. Rommerskirchen, St., Verkehrswachstum ohne Ende ..., 2.2.0., S. 26.

153) Vgl. Tabelle 12,

154) Vgl. Bundesminister fir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, 2.2.0., S. 199.

155) Sie sind bereits in diesen Prognose- und Statistikziffern des Straflengiiterfernverkehrs enthalten,
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1985 1990 2000
im grenziiberschreitenden Versand 162,8 181,2 216,2
im grenziiberschreitenden Empfang 192,3 203,7 218,7
im Durchgangsverkehr 34,1 37,6 42,5

Millionen Tonnen vorausgesagt1%9). Der Giiterkraftverkehr wird dabei seinen Anteil an die-
sem wachsenden Giiteraufkommen kontinuierlich gegeniiber den iibrigen Landesverkehrs-
trigern ausdehnen, so dafl die internationalen Giiterverkehre auf den Bundesfernstrafien
iiberproportional anwachsen werden5?.

Werden diese Aufkommenszahlen mit den fiir den grenziiberschreitenden Verkehr erwarte-
ten Transportweiten, die in der Vergangenheit stark zunahmen, zukiinftig aber nurmehr
abgeschwicht wachsen werden, verkniipft, so errechnen sich die tonnenkilometrischen Ver-
kehrsleistungen des grenziiberschreitenden Giiterverkehrs auf deutschen Straflen. Wie
Tabelle 15 zeigt, wird er iiber 32,9 Milliarden Tonnenkilometer im Jahr 1990 auf 41,9 Mil-
liarden Tonnenkilometer im Jahr 2000 anwachsen. Der Durchgangsverkehr wird iiber 9
Milliarden Tonnenkilometer auf 10,9 Milliarden Tonnenkilometer bis zur Jahrhundert-
wende zunehmen. Gegeniiber dem Stand von 1980 entspricht dies einem Zuwachs von
94,88 % im grenziiberschreitenden Giiterverkehrs bzw. 87,93 % im Transitverkehr bis zum
Jahr 2000. Dieses iiberaus starke Wachstum grenziiberschreitender Giiterverkehre auf deut-
schen Straflen spiegelt sich auch in der Zunahme ihrer relativen Bedeutung. Thr Anteil an
den hierzulande erbrachten Straflengiiterverkehrsleistungen lag 1980 noch unterhalb 35 %.
Er wird im Jahr 1990 auf ca. 40% und im Jahre 2000 sogar auf 43 % angestiegen sein. Der
Anteil der auf deutschen Strafien durchgefiihrten reinen Binnentransporte hingegen wird
dann weniger als 57 % betragen.

Wenn aber schon nahezu die Hilfte der Giiterverkehrsleistungen, die auf dem Bundesfern-
stralennetz von Fahrzeugen, die im grenziiberschreitenden Verkehr eingesetzt sind,
erbracht werden, erscheint ein Nachdenken iiber die Frage berechtigt, ob zur Erhaltung die-
ser Infrastruktur weiterhin nur Finanzmittel, die aus deutschen Steuerquellen stammen, ein-
zusetzen sind. Das Verursacherprinzip und die Skonomische Theorie des Féderalismus
legen hier auch andere, ibergreifende, europiische Finanzierungsmechanismen nahe. Eine
Besteuerung des Kraftverkehrs nach dem Territorialititsprinzip, wie sie von der EG-
Kommission als Harmonisierungsweg vorgeschlagen wurde, ist daher durchaus diskussions-
wiirdig?®®.

156) Vgl Cerwenka, P., Rommerskirchen, St., Gemeinschaftsuntersuchung ..., 2.2.0., S. 171.

157) Auch hier wirke sich der Giiterstrukturefekt aus. Er besagt, daf der Anteil schwerer, massenhafter Giiter am
Gesamttransportaufkommen zugunsten leichter, aber wertdichter Giiter zuriickgeht. Werden die Gesamtauf-
kommensentwicklungen im grenziiberschreitenden Verkehr disaggregiert, so zeigt sich, dafl nach diesc.r Pro-
gnose durch ein weiterhin bedeutendes Anliefervolumen bei Erzen und Kohle der Verkehrsanteil der Binnen-
schiffahrt recht hoch bleibt, und der des Straflengiiterverkehrs nicht so stark wichst wie bei den {ibrigen
Giitergruppen. )

158) Vgl. Kommission der EG, Ausschaltung der Verzerrungen der Wettbewerbsbedingungen im Gﬁterkraf.:vcr.-
kehr. Untersuchung tiber Kraftfahrzeugsteuern, Mineralélstevern und Sraﬁenbcnutzungsgcbﬁhr?n (Mittei-
lung der Kommission an den Rat) vom 10, Dezember 1986, KOM (86) 595 endg., $. 22 ff, An dieser Stelle
kann leider nur kurz auf die enge Interdependenz der zukiinftigen Ausgestaltung der Besteverung des Kraft-
verkehrs und der Finanzierung der Erhaltung der Strafeninfrastruktur hingewiesen werden. Dennoch diirfte
deutlich geworden sein, daf die Aufgaben der Verkehrsmarktliberalisierung und Harmonisierung sowie der
Verkehrswegefinanzierung aufeinander abgestimmter Losungen bediirfen. Europiische Konzepte zu erarbei-
ten, scheint dabei sinnvoller, als iiber die Einfithrung von Stralenbenutzungsgebiihren fiir auslindische Nutz-
fahrzeuge in Deutschland nachzudenken.
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Tabelle 15: Entwicklung des Straflengiiterfernverkehrs bis zum Jahr 2000

Jahr 1980 1985 1990 2000
Binnenverkehr

Aufkommen (Mio. t) 222,4 243,8 265,6 298,4
MTW (km) 237,1 239,0 238,0 233,0
Leistung (Mrd. tkm) 52,1 58,3 63,2 69,5
Anteil an gesamter 65, 125% 62,69% 60,19% 56,83%
Leistung

Grenziib. Verkehr

Aufkommen (Mio. t) 66,9 83,5 100,2 127,8
MTW (km) 321,0 325,0 328,0 328,0
Leistung (Mrd. tkm) 21,5 27,1 32,9 41,9
Durchgangsverkehr

Aufkommen (Mio. %) 8,9 11,6 13,7 16,6
MTW (km) 650,5 655,0 655,0 655,0
Leistung (Mrd. tkm) 5,8 7,6 9,0 10,9
Anteil an gesamter 34,875% 37,31% 39,81% 43,17%
Leistung

Strassengiiterfern—

verkehr insgesamt

Aufkommen (Mio. t) 298,2 338,9 379,4 442,8
MTW (km) 268,3 274,5 276,8 276,2
Leistung (Mrd. tkm) 80,0 93,0 105,0 122,3

Quelle: Cerwenka, P., Rommerskirchen, St., Gemeinschaftsuntersuchung Verkehrsreport, 2.2.0., S. 198 f., eigene
Berechnung

5.3.4.3 Vorausbestimmung der Anzahl von Nutzfahrzeugen im Giiterverkehr
auf deutschen Straflen

Als weit iiberzogen mufl die Argumentation, dafl die Zahl der im grenziiberschreitenden
und Transitverkehr eingesetzten Lastkraftwagen auf deutschen Straflen sich bis 1992 um
rund 750 % erhoht haben wird, abgetan werden. Dies wiirde in keiner Weise der Bedarfslage
entsprechen, die von den eben angesprochenen Prognosen der Giiterverkehrsnachfrage si-
gnalisiert wird. Zwar werden hiernach im internationalen Strafengiiterverkehr iiberpropor-
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tionale Zuwachsraten erwartet, er wird sich bis zur Jahrtausendwende nahezu verdop-
peln?5®. Wiirde sich aber die Zahl der im internationalen innereuropiischen Giiterverkehr
eingesetzten Lastkraftwagen tatsichlich um das 7,5-fache erhthen, so fithrte dies zu erhebli-
chen Uberkapazititen. Denn es wiirden sich bei dem als wesentlich geringer eingeschitzten
Nachfrageanstieg vermehrte Leerfahrten und verschlechterte Auslastungsgrade im Fahr-
zeugeinsatz einstellen. Dies wiirde wiederum bedeuten, daff die durchschnittlichen Lasten
einzelner Achsen absinken, die Fahrbahndecken tendenziell langsamer abgenutzt wiirden.
Die Finanzbedarfe fiir die Erhaltung der Straflennetze fielen dann geringer aus, als in den
Prognoseergebnissen, die mit dieser unzutreffenden These gestiitzt werden sollen, ausgewie-
sen steht. Der fundamentale Irrtum in dieser ist, daf} die Nachfrageentwicklung an den inter-
nationalen Giiterverkehrsmirkten mit den angestrebten Erweiterungen des EG-Gemein-
schaftskontingentes gleichgesetzt und konfundiert wird. Tatsichlich wird vom Ministerrat
angestrebt, bis 1992 die Zahl der Genehmigungen dieses Kontingentes um jihrlich 40%
anzuheben, um gleichliufig das System bilateraler Genehmigungskontingente, das diskrimi-
nierenden Charakter besitzt'69, zwischen den Mitgliedstaaten abbauen zu konnen. Fiir die
Zeit danach ist eine kontingentfreie Regelung des Zugangs zu den innereuropiischen Giiter-
kraftverkehrsmirkten angestrebt. Dies bedeutet hingegen nicht, dafl in dieser Zeitspanne die
Zahl der tatsichlich im grenziiberschreitenden Verkehr durch Deutschland fahrenden Last-
kraftwagen von heute 7300 auf 56 000 ansteigen wird. Eine solche Behauptung enthilt gleich
zwei Fehler: Zum einen diirfen bereits heute iiber die 7300 mit EG-Genehmigungen ausge-
statteten Lastkraftwagen hinaus ein Vielfaches mehr mit bilateralen und zusitzlich noch
einige Hundert mit CEMT-Genehmigungen im internationalen Verkehr durch die Bundes-
republik fahren'®". Zum zweiten werden zukiinftig im grenziiberschreitenden Giiterkraft-
verkehr bilaterale Genehmigungen immer mehr durch EG-Genehmigungen substituiert
werden, weil letztere eine hihere Flexibilitit im Fahrzeugeinsatz gewihren'®?. Die Anzahl
der Transporte im grenziiberschreitenden Giiterkraftverkehr auf deutschen Straflen wird
sich indes nicht nach der Anzahl verfiigbarer Genehmigungen, sondern nach dem Gebot der
Giiterverkehrsnachfrage entwickeln und unter Einschluf von Rationalisierungseffekten, die
der Abschaffung der bilateralen Kontingentierungssysteme sowie der Realisation moderner
Logistikkonzeptionen entstammen, allenfalls um knapp das Doppelte bis zum Jahr 2000
ansteigen'6®. Die Liberalisierung der europiischen Giiterverkehrsmirkte selbst wird die
Nachfrage nach Leistungen des Giiterkraftverkehrs nicht wesentlich erhéhen, sondern viel-
mehr eine rationale Gestaltung der Transportabliufe ermdglichen?®4.

159) Beziiglich der statistischen Erfassung des grenziiberschreitenden innereuropiischen Giiterkraftverkehrs 1:11u{§
das gleiche gelten wie im Bereich des Giiternahverkehrs. Auch dessen Vergangenheit ist ritselhaft. Einen
ersten Versuch, diese durch internationale Straflengiiterverkehrsleistungsbilanzen genauer zu erfa_sseﬂ, unter-
nahmen Cerwenka, P., Greuter, B., Internationale Straﬁengﬁterverkehrslcistungsbilanzen, in: Zeitschrift fiir
Verkehrswissenschaft, 57. Jg. (1986), S. 39-56.

160) Zu den unerwiinschten Weutbewerbswirkungen dieses Kontingentierungssystems, siche Willeke, R. et al.,
Liberalisierung und Harmonisierung ..., 2.2.0., S. 83 f. ) }

161) 1985 wurden insgesamt 1017 730 Durchfahrten mit Lastkraftwagen durch die Bundesrepublik gezihlt. Davon
entstammten mit 575298 56,4% aus EG-Staaten. 533 138 hiervon wurden beladen durchg'efiihft. Vgl. dazu
Bundesverband des Deutschen Giiterfernverkehrs (BDF) e. V. (Hrsg.), Verkehrswirtschaftliche Zahlen 1986,
Frankfurt 1986, S. 56. h

162) Vgl. hierzu Willeke, R. et al, Liberalisierung und Harmonisierung ..., 2.2.0., S. 83 f.

163) Vgl Rommerskirchen, St., Entwicklungsperspektiven des Straflengiiterverkehrs ..., a.2.0, S. 23.

164) Vgl. Willeke, R., Rationalisierung der Verkehrsmirkte ..., 2.2.0., S. 48-55.
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5.3.4.4 Strukturwandel im Straflengiiterverkehr und Erhaltungsbedarfsprognose

Die zunehmende Durchsetzung von fertigungssynchronen Anlieferungssystemen in der
Industrielogistik erfordert generell erhebliche Anderungen im Betriebsablauf des Straflengii-
terverkehrs, Sie dzufiern sich in der Tendenz zu hiufiger anfallenden und schnelleren Trans-’
porten, die mit der Versendung eilbediirftiger Giiter in kleineren, die Strafleninfrastruktur
weniger belastenden Lkw-Einheiten verbunden sind. Gleichzeitig aber erfordern etwa die
Entwicklungstendenzen im Anlagenbau auf der Gegenseite grofler dimensionierte und
schwerere Transporte, als dies bislang {iblich ist. Diese werden stirkere Belastungen und
Abnutzungen der Strafleninfrastruktur herbeifithren. Dariiber hinaus werden solche Last-
kraftfahrzeuge, die fiir Transporte immer mehr an Bedeutung gewinnender, leichterer Giiter
mit hohen Staukoeffizienten eingesetzt werden, zur besseren Ausnutzung ihrer dynami-
schen Kapazitit auch 8fter dazu verwendet werden, héhere Nutzlasten zu bewegen®. Wie
insgesamt diese gegenlidufigen Effekte die Straflenbeanspruchung durch den Giiterkraftver-
kehr per saldo beeinflussen werden, bleibt nur schwer abzuschitzen. Die mit diesen Struk-
turwandlungen einhergehende, beachtliche Wachstumsdynamik, insbesondere des grenzii-
berschreitenden Straflengiiterverkehrs, wird sich aber nicht voll in der Entwicklung des
bundesdeutschen Lastkraftwagenbestandes wiederfinden. Nach der Prognose des Verkehrs-
reportes wird sich der Lkw-Bestand von 1980 1277000 Einheiten lediglich um 15% auf
1410000 Einheiten im Jahre 1990 und 17,2% auf 1495000 Lastkraftwagen im Jahr 2000
erweitern’®®. Und diese Prognose scheint zudem sehr optimistisch zu sein. Denn bis zum
Jahr 1985 ist der deutsche Lastkraftwagenbestand um nur 4000 Einheiten auf 1281000
angewachsen'® 7. Auch die Rationalisierungseffekte der Verkehrsmarktliberalisierung wer-
den sich auf das Wachstum des Nutzfahrzeugbestandes eher dimpfend auswirken.

Dies ist das Zahlenmaterial mit dem die angebotsseitigen Erhaltungsbedarfsprognosen iiber
Annahmen beziiglich der Entwicklung der Giiterverkehrsnachfrage abgestiitzt werden miis-
sen. Nur dessen korrekte Verwendung kann dabei hilfreich sein. Es bestitigt aber insgesamt
die Tendenzaussage, dafl die Belastung der Strafleninfrastruktur durch eine zunehmende
Wahrnehmung weitgeficherter Transportaufgaben seitens des Giiterkraftverkehrsgewerbes
wihrend der nichsten fiinfzehn Jahre anwachsen wird. Dafl wegen der Mobilisierung erheb-
licher Rationalisierungspotentiale durch die beabsichtigte Liberalisierung der Verkehrs-
miirkte sowie den Einsatz moderner Kommunikationssysteme im Logistikprozefl der Nutz-
fahrzeugbestand hinter diesem Wachstum zuriickbleibt, mildert diesen Trend, kehrt ihn
aber nicht um. Es bleibt der Wissenschaft aber als Aufgabe gestellt, eine weiterreichende
Verkniipfung von Verkehrsnachfrageprognosen und angebotsseitiger Erhaltungsbedarfser-
mittlung herzustellen, um der Straflenbaupolitik ein breiter abgestiitztes Datenfundament
fir die Kapazitits- und Finanzplanung zur Verfiigung zu stellen.

165) Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminister fiir Verkehr, Verkehrsinfrastrukuur als Voraussetzung
fiir gesellschaftliche und wirtschaftliche Entwicklung, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, 58. Jg. (1987),
S. 140 f.
166) Vgl. Cerwenka, P, Rommerskirchen, St., Gemeinschaftsuntersuchung ..., 2.2.0., S. 219 ff.
. 167) Eine Ubesicht zur Entwicklung des Nutzfahrzeugbestandes in den europiischen Landern zwischen 1970 und
1985 geben Aberle, G., Hamm, W., Nutzfahrzeuge zur Giiterbeférderung ..., 2.2.0., S. 21.
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5.3.5 Statistischer Zusammenhang zwischen Achslasten und Straflenbeanspruchung

Als ein weiteres wackeliges Fundament der Prognose der zusitzlichen Erhaltungsbedarfe,
die auf die Achslasterhshung zuriickfiithrbar sind, kénnte sich die Verwendung der im
AASHO-Road-Test gewonnenen Vierten-Potenz-Regel erweisen. Diese Formel wird auch
in Deutschland fiir Berechnungen zur Bemessung des Stralenoberbaus in weiten Teilen
akzeptiert und angewendet, obwohl es vielfache Einwinde und Diskussionen um deren Giil-
tigkeit und empirische Relevanz gab'®®, Die Bedeutung der AchslasterhShung fiir die
Bemessung der Deckenschichten gemif der neuen Richtlinien fiir die Standardisierung des
Oberbaus von Verkehrsflichen, RSTO 86, ist erst jiingst untersucht worden'®?. Denn diese
Richtlinie beriicksichtigt die nach der Novelle des § 34 StVZO héchstzulissigen Achslasten
oberhalb 10t in ihren Berechnungsansitzen zur Ermittlung der Deckendicken von Strafien,
die auf der Vierten-Potenz-Regel beruhen, noch nicht. Stattdessen werden nach dieser Stra-
fen in der Bundesrepublik noch immer auf Belastungen durch Einzelachsen, die hochstens
10t betragen, ausgelegt. Als Untersuchungsergebnisse werden Anregungen ausgewiesen, wie
Straflendecken - auf die hoher zulissigen Achslasten ausgerichtet - neu zu bemessen wiren.
Fiir Betondecken der Bauklasse 1 etwa wird dabei zum Auffangen einer 15-prozentigen
Erhchung der Radlast eine Verstirkung der Dicke um 2cm, von 22cm auf 24cm ermittelt
und fiir solche der Bauklasse Il von 20 cm auf 22 cm vorgeschlagen. Strafendecken aus Bitu-
men wiirden demnach trotz der Achslasterhhung gleichlange nutzbar bleiben wie zuvor,

wenn sie jeweils um eine Bauklasse der RSTO 86 héher eingruppiert und entsprechend ver-
stirkt ausgelegt werden.

In einer friiheren Arbeit hat Schmuck dargelegt, welche Folgen eine Unterbemessung von
Deckenschichten aufgrund eines zu gering prognostizierten Belastungsaufkommens fiir
deren Nutzungsdauer hat'79, Er zeigt zum Beispiel, daf} eine nach den damals noch giltigen
Richtlinien fiir die Standardisierung des Oberbaus von Verkehrsflichen, RSTO 75, in die
Bauklasse III eingeordnete und mit 22cm Dicke bemessene Strafienbefestigung, die wegen
einer Unterschitzung des Verkehrsgeschehens einer tatsichlichen Belastung ausgesetzt ist,
die eine Einordnung in Bauklasse II und eine Deckendicke von 26 cm erfordert hitte, nur
fiir 11 Jahre und nicht, wie geplant, iiber 24 Jahre nutzbar ist.

In den besprochenen Verfahren der Finanzbedarfsprognose fiir die StraBenerhaltung mit
Strategiemodellen sind die durch AchslasterhShungen herbeigefiihrten Zusatzbedarfe eben-
falls durch eine Verkiirzung der Nutzungsdauern sowie der Erhaltungsintervalle erfafit wor-
den. Die Verkiirzungen wurden aus einer modifizierten Vierten-Potenz-Formel abgeleitet

und quantifiziert. Hiernach reduzieren sich die Erhaltungsintervalle in einer Spanne von
20% bis 33 Va %17V,

Auch in den USA bestitigen die meisten neueren, empirischen Studien die Ergebnisse des
AASHO-Road-Tests, wonach die Straflenabnutzung in der vierten Potenz mit der Achslast

168) Die Regel findet auch beim Wissenschaftlichen Beirat des Bundesministers fiir Verkehr Anerkennung, siche
Aberle, G., Holocher, K., Vergleichende Wegerechnungen ..., 2.2.0., S. 78. .

169) Vgl. Eisenmann, J., Hilmer, A., Auswirkungen ciner Erhdhung der Achslasten von Nutzfahrzeugen, in: Strafle
und Autobahn, 38. Jg. (1987), S. 207-210.

170) Vgl. Schmuck, A., Zur Nutzungszeit von Straenbefestigungen, in: Strafie und Autobahn, 32. Jg. (1981), S.
82 f.

171) Vgl Ingenieurgemeinschaft Léffler, M., Schmuck, A., Untersuchung des Planungsfalles ..., 2.2.0., S. 28 f.
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anwichst172. Allerdings ist in den Vereinigten Staaten jiingst auch eine Studie vorgelegt
worden, die daran neue Zweifel aufkommen liflt, indem sie den Nachweis erbringt, dafl
nach der Vierten-Potenz-Regel die tatsichliche Lebensdauer von Deckenschichten der Stra-
fen bei den Interstate-Autobahnen in der Planung iiberschitzt und als dreimal zu lange ange-
setzt wurde'7¥. Die Dicke der Tragschichten sei - hiernach berechnet - nicht optimal auf
die tatsichlich wirkenden Belastungen durch die Straflenfahrzeuge ausgerichtet worden. Sie
verschlissen deshalb schneller, als in den Bemessungsberechnungen der Straflenbauplanung
allgemein unterstellt wird. Dies hat zur Folge, dafl die Erhaltungsintervalle bei den
Interstate-Autobahnen kiirzer und die Ersatzbedarfe héher ausfallen, als das bet einer zutref-
fenden Ermittlung der optimalen Bemessung und einer entsprechenden Gestaltung der
Deckendicken der Fall gewesen wire. Tatsichlich ist es auch so gekommen, daff zu Beginn
der achtziger Jahre in den Vereinigten Staaten Teilstrecken des Autobahnnetzes plétzlich
und eher unerwartet in einen sehr schlechten, den Straflenverkehr erschwerenden Zustand
verfielen'7%, Kritisiert werden die mit der AASHO-Formel errechneten Bemessungsziffern
jedoch nicht, wie in der fritheren Diskussion, wegen zu stark vereinfachender Annahmen
beziiglich der klimatischen Bedingungen, der verwendeten Baumaterialien oder der Unter-
baugestaltung. Vielmehr wird beanstandet, dafl das Zahlenmaterial, welches im Verlauf des
AASHO-Road-Tests gesammelt wurde - gemessen am heutigen Kenntnisstand - statistisch
unzulinglich aufbereitet und hieraus ein nicht zutreffender Zusammenhang zwischen Fahr-
zeuggewichten und Straflenbeanspruchung hergeleitet wurde. Dabei sei eine nichtlineare
Gleichung zur Beschreibung des Deckenzustandes abgeschitzt worden, indem die Test-
strecke gedanklich in viele hunderte Teilstiicke aufgeteilt wurde, fiir die jeweils einzelne,
lineare Regressionen geschiitzt wurden. Die resultierenden Parameterschﬁtzungen gingen
dann als unabhingige Variablen in weitere Regressmnsglemhungen ein. Da die gewonnenen
Glelchungen ]cdoch oft ungenau erschienen, seien daran ad hoc-Anpassungen vorgenommen
worden. Mit in einer ex-Post- Untersuchung angestellten, direkten Vergleichen zwischen den
tatsichlich eingetretenen und den mit der AASHO-Gleichung vorausberechneten Zustin-
den des Strafenoberbaus belegen Small und Winston, daR dieser Formel eine Tendenz zur
Uberschatzung geplanter Lebensdauern von Straflen innewohnt. Von besonderem Interesse
ist dabei der Teil der Formel, in dem die Anzahl der Achslastiiberginge abgeschitzt wird,
die eine Deckenschicht ertrigt, bis sie einen kritischen Qualititszustand erreicht, der Maf}-
nahmen zu ihrer Erneuerung notwendig werden liflt. Er wurde nunmehr von Small und
Winston unter Verwendung des ursprungllch im AASHO-Test gebrauchten Datenmaterials
neu geschitzt. Dazu wurde von ihnen ein Modell mit begrenzt abhingigen Variablen ver-
wendet, so dafl auch solche Straflenabschnitte einbezogen werden konnten, die zum Ende
des AASHO-Tests noch nicht bis zur Erneuerungsgrenze erodiert waren.

Die neu geschitzte Formel fithrt zu zweierlei interessanten Ergebnissen: Zum einen belegt
sie, daii die tatsichliche Lebensdauer von Straflendecken generell kiirzer ist, als dies anhand

172) Vgl. hierzu etwa Mingo, R.D., Session 3: Moderator’s Report: Managing the use of highway pavements,
Northamerican Pavement Management Congress, Toronto 1985, o.S.
173) Vgl. Small, K., Winston, C., Efficient Pricing and Investment Solutions to Highway Infrastructure Needs, in:
. American Economic Review, Papers and Proceedings, Volume 76 (1986), S. 165 ff.
174) Dafl hierfir auch die erhaltungspolitische Enthaltsamkeit - ausgelést durch die schlechte Finanzlage der Bun-
desstaaten - verantwortlich zu machen i ist, zeigt Entorf, R., Bau, Erhaltung und Finanzierung von Strafien in
den Vereinigten Staaten von Amerika, in: Strafle und Autobahn, 38. Jg. (1987), S. 135 f,
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der gebriuchlichen AASHO-Formel vorausgesagt wird. Zum zweiten konnten, unter Ver-
wendung empirisch ermittelter Parameter fiir die Erneuerungskosten sowie der inkrementa-
len Kosten der Verstirkung von Deckenschichten, Skonomisch optimiert bemessene
Deckendicken fiir das herrschende Verkehrsaufkommen auf amerikanischen Straflen errech-
net werden. Bei einer realen Diskontierungsrate von 10% und unter Zugrundelegung der
Verkehrsstirken des Jahres 1981 wurde dabei fiir sechsspurige Interstate-Autobahnen mit
starrer Deckenbauweise eine optimale Stirke von 29,2 cm ermittelt. Der gingige Baustan-
dard indes betrigt nur 25,4 cm. Der Unterschied von 3,8 cm zeigt an, daf} die ebenfalls neu
ermittelte, formale Bezichung zwischen der Dicke und der Lebensdauer von Straflendecken
deutlich enger ist, als dies in der AASHO-Regel der vierten Potenz zum Ausdruck kommt.
Die neu berechnet optimale und dickere Deckenstirke hilt mit 26 Jahren den gegenwirtigen
Verkehrsbelastungen doppelt solange stand wie die heute iibliche, die - da unterbemessen
- bereits nach 13 Jahren zu erneuern ist, obwohl sie nach den Planberechnungen der
AASHO-Formel 20 Jahre halten sollte. Fiir in der Dicke optimal ausgelegte flexible Decken-
schichten betrigt die mit der neugeschitzten Gleichung errechnete Lebensdauer mit 29 Jah-
ren gar dreimal soviel, wie in der heutigen Planung fiir schwere flexible Decken angesetzt
wird. Bei einer Zunahme der unterstellten Verkehrsbelastungen tendieren die Unterschiede
in der nach alter und neuer Methode ermittelten Lebensdauern noch zuzunehmen.

Die momentan geplanten Lebensdauern der Straflen in den USA von 20 Jahren sind nach
diesen Berechnungen unstimmig. Zum einen, weil die Planungen Deckenschichten nicht
optimal bemessen. Zum anderen, weil die falsch ermittelten, geplanten Nutzungsdauern der
Straflen wegen der faktisch eintretenden Uberlastung in der Realitiit nicht erreicht werden.
Der zentrale Mangel einer Straflenbemessung nach der weithin akzeptierten AASHO-
Formel lige in der Verwendung eines falschen statistischen Berechnungsverfahrens fiir die
Ermittlung von Deckenstirken'”®. Denn nach den Neuberechnungen von Small und Win-
ston steigt die Lebensdauer von Fahrbahnbefestigungen mit der Deckenstirke nicht nur in
der vierten, sondern gar in der sechsten bzw. siebenten Potenz an.

Diese Neuberechnungen kénnen hier nur in den Ergebnissen wiedergegeben und nicht im
erforderlichen Umfang iiberpriift und gewiirdigt werden'’®. Aber wenn wirklich eine
sechste- oder gar siebte-Potenz-Regel den Zusammenhang zwischen Verkehrsbelastung und
Straflenabnutzung richtig beschreibt, so miissen die nach der Vierten-Potenz-Formel des
AASHO-Testes errechneten Verkiirzungen der Erhaltungsintervalle und Ersatzbedarfsstei-
gerungen, die aus der Achslastanhebung resultieren, als weit unterschitzt gelten. Nicht nur
die Prognosen des Erhaltungsbedarfs, sondern viele Schliisselgrfien der Verkehrsinfrastruk-
turpolitik, insbesondere der Wegekostenanlastung und -finanzierung, miifiten dann neu
berechnet werden.

5.3.6 Zusammenfassende Ergebnisbeurteilung der Erhaltungsbedarfsprognose
bei geinderten Achslasten

Die ersten Berechnungen des Mehrbedarfs fiir die Straffenerhaltung, der auf Grund der

175) So erliutern Small, K., Winston, C, Efficient Pricing ..., 3.0.0., S. 167.

176) Auf die interessanten politischen Schluffolgerungen, insbesondere beziiglich der Besteuerung des Kraftver-
kehrs, kann hier leider nur hingewiesen werden. Vgl. Small, K., Winston, C, Efficient Pricing ..., 2.2.0,, S.
166 und 168 f.
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Anhebung der zulissigen Gesamtgewichte und Achslasten bei Nutzfahrzeugen zu erwarten
ist, weisen aus, daf} insbesondere fiir die Erhaltung der Briicken und Fahrbahndecken zusitz-
liche Finanzmittel erforderlich werden. Die durch die schwereren Achsen verursachten
zusitzlichen Abnutzungserscheinungen werden hiernach die Mittelbedarfe fiir die Erhal-
tung der Bundesfernstraflen am stirksten wihrend der zweiten Hilfte der neunziger Jahre
ansteigen lassen. Im Netz der Bundesautobahnen erhéhen sie sich dann um zwischen 25%
und 50%. Diese Mehrbedarfsprognose kann indes noch nicht als hinreichend sicher gelten.
Denn ihre Ergebnisse kdnnten wegen einer unzureichenden Beachtung iiberladener Last-
kraftwagen fiir die Referenzsituation ohne Achslasterh6hung und Unterschitzung der Aus-
wirkungen einer straflenschonenden, achslastdimpfenden Bauweise der Nutzfahrzeuge zu
hoch sowie wegen einer Unterschitzung der Geschwindigkeit, mit der sich héhere Achsla-
sten im Transporteinsatz durchsetzen werden, zu niedrig ausfallen. Sollte sich iiberdies die
aufgezeigte Kritik an der AASHO-Formel in weiteren Untersuchungen bewahrheiten, dann
miifite diese Mehrbedarfsprognose als weit unterschitzt gelten. Unklar bleibt zudem, von
welcher Entwicklung der Giiterverkehrsnachfrage bei der Berechnung des durch hohere
Achslasten verursachten zusitzlichen Finanzmittelbedarfs fiir die Straflenerhaltung ausge-
gangen wurde.

6. Zusammenfassung und Ausblick

Die zur Zeit vorliegenden Prognosen des Erhaltungsbedarfs fiir die Bundesverkehrswege
und die nachgeordneten Straflennetze sind in ihrem methodischen Ansatz und in ihren
Ergebnissen gegeniibergestellt worden. Fiir das Bundesfernstrafiennetz ist danach mit einem
Anstieg der jihrlichen Erhaltungsbedarfe auf 3,3 Milliarden DM in der ersten und 3,5 Mil-
liarden DM in der zweiten Hilfte der neunziger Jahre zu rechnen. Die breit angelegte Dar-
stellung erfolgte, um Gemeinsamkeiten und Unterschiede der Prognoseberechnungen trans-
parent und plausibel zu machen. Dabei wurde auch deutlich, mit welchen Unsicherheiten
eine weit in die Zukunft gerichtete Einschitzung der fiir eine bedarfsgerechte Infrastruktur-
bereitstellung notwendigen Finanzmittel behaftet ist. Zu erinnern ist etwa an den Zusam-
menhang zwischen Nutzfahrzeug und Straflenbeanspruchung, der aber von zentraler Bedeu-
tung fiir die Ermittlung der Nutzungsdauern von Fahrbahndecken und Briicken ist. Eine
iiber zwei Jahrzehnte reichende Erhaltungsbedarfsprognose kann nicht lediglich vom gege-
benen Infrastrukturbestand ausgehen. Sie mufl vielmehr auch dessen Ausbau und die abseh-
bare Entwicklung der Verkehrsnachfrage im Prognosezeitraum detailliert mit beriicksichti-
gen. Denn nur auf diesem Wege liflt sich die zukiinftige Inanspruchnahme und Nutzungsin-
tensitit sowie der Verschleil der Infrastruktur abschitzen. Eine Angebots- und
Nachfragegroflen integrierende Prognose des Finanzmittelbedarfs fiir die Infrastrukuurer- -
stellung liegt jedoch noch nicht vor.

Als Ergebnis der Gegeniiberstellung von Erhaltungsbedarfsprognosen und Giiterverkehrs-
nachfrage vor dem Hintergrund der Liberalisierung der europdischen Verkehrsmirkte
bleibt jedoch festzuhalten: Die Liberalisierung wird eine Rationalisierung der Transportab-
liufe im Straflengiiterverkehr herbeifiihren und aus sich heraus zu keiner zusitzlichen Stra-
Benbeanspruchung und keinem vermehrten Erhaltungsbedarf fithren. Gleichwohl wird der
Giiterkraftverkehr der Nachfrage entsprechend erheblich anwachsen. Sollten die Fernstra-
flenkapazititen nicht entsprechend angepafit werden, wird es schnell zu Abnutzungserschei-
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nungen am Straflenbestand und zu Beeintrichtigungen der Verkehrssicherheit kommen,
Diese Konsequenzen einer unzureichenden Infrastrukturpolitik diirfen dann im nachhinein
aber nicht der Deregulierung der Giiterverkehrsmirkte angelastet werden, wie das heute in
Amerika geschieht.

Die Gegeniiberstellung der Prognosen des Erhaltungsbedarfs mit der Haushaltsplanung des
Bundes hat gezeigt, dafl die mittel- und lingerfristige Finanzplanung zwar auf die zuneh-
mende Bedeutung der Ersatzinvestitionen im Verkehrsbereich abgestimmt wurde. Aber
besonders nach der Erh6hung der zulissigen Achslasten im Juli 1986 mufl der fir die Stra-
fRenerhaltung eingeriumte Finanzrahmen, gemessen am vorliegenden Prognosematerial, als
zu eng bemessen gelten. Die Fertigstellung der im Bundesverkehrswegeplan 1985 vorgesehe-
nen und notwendigen Netzerginzungen ist nicht finanzierbar, wenn nicht der Stralenbau-
haushalt des Bundes entsprechend aufgestockt wird. Das sich heute insgesamt noch in einem
guten Zustand befindliche deutsche Stralennetz ist eher knapp dimensioniert und in Teilen
durch erhebliche Verkehrsstirken belastet. Der Straflenverkehr wichst schneller als dies im
Bundesverkehrswegeplan 1985 erwartet wurde. Schon heute werden 95 % der Leistungen im
Straflenpersonenverkehr erbracht, die dort fiir das Jahr 2000 erwartet wurden. Die ver-
gleichsweise gute Ausgangslage, die das Fernstraflennetz fiir den binnenlindischen und in-
nereuropiischen Verkehr bietet, darf keinesfalls verspielt werden. Vielmehr muf§ dessen
heutiger Qualititszustand auch zukiinftig aufrechterhalten bleiben. Die europiischen Auto-
mobilhersteller bemiihen sich zusammen mit den politischen Instanzen im Rahmen des
EUREKA-Programms durch das Forschungsprojekt PROMETHEUS fiir den Straflenver-
kehr moderne Kommunikationstechniken zu entwickeln, mit denen kiinftig die Verkehrs-
strome bei hoherer Dichte homogenisiert werden kénnen, und somit vorhandener Straflen-
raum wesentlich effizienter als heute genutzt werden kann!”?. Vom Fahrzeugbau werden
somit Chancen eréffnet, das weiter wachsende Aufkommen im Straflenverkehr bei gleich-
zeitig erhShter Sicherheit und geringeren Umweltbelastungen zu bewiltigen. Der kommu-
nikationsgestiitzte, hochverdichtete StraRenverkehr kann aber nur im Zusammenspiel mit
einer makellosen Infrastruktur funktionieren. Eine zogerliche Politik der Strafenerhaltung
birgt nicht zuletzt die Gefahr, die Ergebnisse dieser Innovationsanstrengungen, der dafir
verausgabten Investitionen und entsprechende teuere Fahrzeuge zu entwerten.

Summary

The deterioration of German traffic infrastructure calls forth future reinvestment activities. Several forecasts were
made to estimate their financial needs. Methods of these forecasts are analysed and their results are compared with
long-term budget plannings of federal infrastructure policy. Attention is focused on the development of financial
needs to maintain and replace federal highways and primary roads. Elder forecasts and federal long-term budget
planning estimate these preservation needs to amount to 2.6 to 3.0 Mrd. DM a year during the ninctics._ Because
higher single axle loads of lorries are allowed in Germany since July 1986, these reinvestment needs will raise about
13% to 28 %. Deregulation will not affect reinvestment needs.

177) Zu diesen Forschungsabsichten vgl. Seiffert, U, Automobil und Straienverkehr ~ Das Projekt ,PROME-
THEUS", in: Internationales Verkehrswesen, 39. Jg. (1987), S. 200-206 und Diekmann, A, Die Emtwicklung
des Automobils - Ist ein Systemmanagement mit Individualverkehr vercinbar?, in: Zeitschrift fiir Verkehrs-
wissenschaft, 57. Jg. (1986), S. 225-236.
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4. Theoretische Begriindungen staatlicher Regulierung
- Die normative Marktversagenstheorie -

4.1 Zum Marktversagen und seinen Ausprigungen

Staatliche Eingriffe in den Wettbewerb durch Regulierung werden, wie bereits angesprochen
wurde, durch ,Marktversagen“ und/oder ein Versagen des Wettbewerbs - Stichworte:
Natiirliche Monopole, ruinse Konkurrenz, externe Effekte, Wettbewerbsverzerrungen,
Informationsdefizite - in den jeweiligen Wirtschaftsbereichen begriindet. Entweder ist auf-
grund bestimmter dkonomischer Merkmale sich selbst iiberlassener Wettbewerb um Mirkte
unmdoglich (z.B. bei 6ffentlichen Giitern) oder es kommt bei unreguliertem Wettbewerb,
gemessen am normativen Idealfall der Konkurrenzwirtschaft, zu allokativ unerwiinschten,
wohlstandsmindernden Marktergebnissen. Beide auf Marktfehler beruhene Sachverhalte
sind aus allgemeinen Skonomischen Vorteilhaftigkeitsiiberlegungen heraus negativ zu beur-
teilen; sie werden als ineffizient oder suboptimal eingestuft.

In der Regulierungs-/Deregulierungsdiskussion ist der Wettbewerb in einem marktwirt-
schaftlichen System der zentrale Punkt und Gegenstand kontroverser Einschitzungen der
Wettbewerbswirkungen und mithin auch der Regulierung. Gilt das Konzept der Wettbe-
werbsfreiheit oder eher ein Konzept des ,funktionsfihigen® Wettbewerbs als Referenzmo-
dell zur Beurteilung der Realitit mit und ohne Regulierung? Die Frage wurde bisher in
Richtung eines funktionsfihigen Wettbewerbs beantwortet, dem die Freiheit zur Rivalitit -

nicht fremd ist und fiir den keine einzig optimale Marktstruktur von aufien zwingend vorge-
geben wird.

Was als ein Versagen des Marktes anzusehen ist, hingt von dem Wettbewerbskonzept, das
dem Marktsystem als konzeptionelles Prinzip zugeordnet wird, ab. Die traditionelle Theo-
rie des Marktversagens ist an Marktergebnisabweichungen im Vergleich zum statischen
Modell der vollstindigen Konkurrenz orientiert, wihrend auf den Wettbewerb als dynami-
schen Marktvorgang zielende Versagenstheorien unter Marktversagen oder vielmehr Wett-
bewerbsversagen fehlgesteuerte Marktkoordinationsvorginge der individuellen Entschei-
dungen von Anbietern und Nachfragern verstehen. Die Koordinationshemmnisse miissen
lediglich beseitigt werden, um den Marktmechanismus zur Wirkung kommen zu lassen, der
dann die gewiinschten Marktergebnisse von selbst hervorbringt. Der Zusammenhang von
Marktstruktur und Markeverhalten wird in Konzepten des dynamischen Wettbewerbs als
nicht so bedeutsam und eindeutig ausgelegt.

Marktversagen ist nach traditionellem Verstindnis der statischen Allokationstheorie ein
Abweichen von dem optimalen, wohlfahrtsskonomisch erwiinschten Allokationszustand,
der dem Marktergebnis der vollstindigen Konkurrenz (Pareto—Gleichgewicht, pareto-
optimaler Zustand) entspricht. Dieser Idealzustand ist jedoch in der Realitit, abgesehen von
wenigen, meist zufilligen Ausnahmen, nicht erreicht und auch kaum {iber die Zeit stabil zu
halten. Dem Wettbewerb als dynamischer, schépferischer Prozef} wird weniger Rechnung
getragen, wenn nur Ergebnisabweichungen der Realitit vom Idealfall der vollstindigen Kon-

kurrenz untersucht werden. Bei den Argumenten zur Begriindung des Marktversagens ist
dem Wettbewerb als Prozefl Rechnung zu tragen.

Die beiden prinzipiellen Marktversagensansitze - der erste, traditionelle Ansatz auf die
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Marktstruktur, das Verhalten und das Marktergebnis, der zweite auf den dynamischen
Marktprozef} abzielend - sind nicht iiberschneidungsfrei, betonen aber doch jeweils andere
Kriterien fiir einen funktionierenden, die Nachfrager optimal versorgenden Wettbewerb.

Neuere Beitrige zur Wettbewerbstheorie und Industrieskonomik machen darauf aufmerk-
sam, daf} die Vorteilhaftigkeit marktlicher Koordinationsprozesse und des Wettbewerbs
bezogen auf das Marktergebnis nicht nur bei einer bestimmten Marktstruktur, wie es das
erstgenannte Marktversagenskonzept mit der vollstindigen Konkurrenz und polypolisti-
scher Marktstruktur unterstellt, gegeben ist. Ein gutes Marktergebnis kann bei vollstindiger
Konkurrenz, z. B. durch Informationsdefizite, nicht realisiert, aber im Fall oligopolistischen
oder monopolistischen Wettbewerbs sehr wohl gut erreicht sein. Unterschiedliche Markt-
unvollkommenheiten kénnen sich in ihrer Wirkung auf das Marktergebnis kompensie-
ren®®, Die Zahl der Marktteilnehmer ist keine allein entscheidende Gréfie fiir gute Markter-
gebnisse. Die Theorie der ,angreifbaren Mirkte (contestable markets)®” zeigt beispiels-
weise, dafl die Wettbewerbsverhiltnisse auf Mirkten und damit das Marktgeschehen nicht
nur durch die im Markt etablierten Anbieter, sondern auch durch noch nicht im Markt
befindliche Anbieter (potentielle Konkurrenten) bestimmt werden. Die potentiellen Wett-
bewerber bewirken unter der Voraussetzung offener Mirkte eine Disziplinierung der im
Markt titigen Anbieter, die in Richtung eines Ergebnisses vergleichbar mit dem der vollstin-
digen Konkurrenz fithrt. Nicht der Wettbewerb selber oder die Marktstruktur stehen in die-
sem Ansatz zur Beurteilung an, sondern das Wettbewerbsverhalten und das Wettbewerbser-
gebnis. Von dieser Position aus gibt es eine Reihe wettbewerblich tragfihiger Markt- oder
Industriestrukturen, die sich von einer als theoretisch optimal vorgegebenen Marktstruktur
abheben.

Greift man nun die Gedanken zu traditionell als Marktversagen identifizierte Tatbestinde
auf, so mufl darauf hingewiesen werden, dafl im neoklassischen Modelldenken kein Wider-
spruch zwischen einzelwirtschaftlicher und gesamtwirtschaftlicher Zielsetzung besteht,
wenn die Strukturbedingungen der vollkommenen Konkurrenz erfiillt sind und sich die
Akteure im Wettbewerb entsprechend kompetitiv verhalten. Dies macht im Gegensatz zu
den zuvor genannten neueren Arbeiten, die eine Marktstruktur nicht exogen vorgeben, das
Eintreten fiir polypolistische Strukturen auf den Mirkten verstindlich, da diese aus Sicht
des theoretischen Referenzsystems die besten Marktergebnisse erbringen. Die Preise der
Giiter und Dienste entsprechen ihren (langfristigen) Grenzkosten, Produktionsfaktoren
werden nicht verschwendet, die Nachfrager optimal versorgt, langanhaltend iibersteigerte
Gewinne der Unternehmen gibt es nicht.

Die Aussagen des Modells sind bei in der Realitit vorherrschend gegebenen abweichenden
Bedingungen und Konstellationen, bei ,Marktversagen® nicht mehr zutreffend. Marktversa-
gen und daraus folgender mangelhafter Wettbewerb fithrt dazu, dafl die Produktion und der

66) Die Kulmination einzelner Skonomischer Besonderheiten im Verkehrsscktor als eigenes Besonderheitenargu-
ment ist nicht schliissig und daher abzulehnen.

67) Vgl. Baumol, W.]., Panzar, J.C., Willig, R.D., Contestable Markets and the Theory of Industry Structure, New
York u.a. 1982; Baumol, W.J.,, Contestable Markets: An Uprising in the Theory of Industry Structure, in:
American Economic Review, Vol. 72 (1982), S. 1-15; Sharkey, W.W., The theory of ..., 2.2.0.; Aschinger, G.,
Contestable Markets, in: Wirtschaftswissenschaftliches Studium, 13. Jg. (1984), S. 217-223; Febl, U., Das Kon-
zept der Contestable Markets und der MarktprozeR, in: Bombach, G., Gahlen, B., Ott, A.E., Industriekono-
mik: Theorie und ..., 2.2.0., S. 29-49.
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Konsum in den versagenden Mirkten zu falschen Preisen, falschen Quantititen und falschen
Qualititen ablaufen. Es kommt gesamtwirtschaftlich zu Wohlfahrtsverlusten; ein statisch
betrachtet allokativ effizienter Zustand ist nicht erreicht und ohne Eingriffe in den Markt
nicht erreichbar. Fiir die gegebenen Zwecke sind die vorhandenen Mittel nicht richtig - nach
den tatsichlichen Knappheitslagen, Bediirfnissen und Zahlungsbereitschaften - aufgeteilt
und eingesetzt.

Die Politiker ziehen hieraus den generellen Schluf, daf fiir den Staat eine Notwendigkeit
zu regulierenden Eingriffen zur Erweiterung des marktlichen Preismechanismus oder eine
Notwendigkeit zur Setzung geeigneter ordnungspolitischer Rahmenbedingungen besteht,
um eine Verbesserung der gesamtwirtschaftlichen Effizienz zu erreichen®®. Damit werden
oftmals jedoch weitere politische Zielsetzungen quasi als Nebenbedingungen verfolgt, z. B.
in Orientierung an der ,sozialen® Effizienz und an einer politischen Vorstellung iiber eine
gerechte Verteilung der Kaufkraft in der Gesellschaft. '

Verteilungsfragen und soziale Probleme werden nicht geleugnet, aber aus der Diskussion
iiber wirtschaftlich giinstige effiziente Faktornutzungen, also aus Uberlegungen zu Alloka-
tionsentscheidungen bewuflt ausgeklammert. Verteilungs- und sozialpolitische Ziele entzie-
hen sich als politisch gewollte Ziele der direkten Skonomischen Kritik. Sie sollten aber
grundsatzlich nicht iber die Regulierung skonomischer Allokationsentscheidungen verfolgt
werden.

In der Auseinandersetzung iiber ein Versagen der marktwirtschaftlichen Koordination von
:‘i\.nl%eb'ot und Nachfrage werden in der Literatur die folgenden Tatbestinde aufgefithrt und

iskutiert:

(1) Monopole:

insbesondere in den Bereichen leitungsgebundener Ver- und Entsorgung (Stromversorgung,
Telekommunikation, Kanalisation) und Schienenverkehrsnetze mit ausgeprigten Groflen-
vorteilen in der Produktion eines Gutes oder einer Dienstleistung sind Monopole hiufig
anzutreffen. Steigende Skalenertrige (economies of (large) scale, EoS) fiihren zu stindig
abnehmenden Stiickkosten bei zunehmender Produktionsmenge im relevanten, durch die
Nachfrage bestimmten Produktionsbereich. Neben den Gréfenvorteilen durch Massenpro-
duktion fithren Verbundvorteile bei der Produktion verschiedener Produkte in einer Unter-
nehmung (economies of scope, EoSc) aufgrund der vorteilhaften Kostenstrukturen zu
Monopolen. Die Aufteilung der Produktion auf mehrere in Wettbewerb um einen Markt
stehende Unternchmen ist unter diesen Bedingungen 6konomisch nicht sinnvoll, da stets die
insgesamt nachgefragte Produktmenge nur zu héheren Gesamtkosten hergestellt werden
kénnte. Technisch-organisatorische Bedingungen der Produktion und/oder der Distribu-
tion fithren zu subadditiven Kostenverliufen®?, die ein Unternehmen als einzig effiziente
Marktorganisation auf der Angebotsseite ausweisen. Man bezeichnet diesen Fall dann als

68) Wenn ein kollektiver Lenkungsbedarf zur Verbesserung der wirtschaftlichen Situation (der Skonomischen
Effizienz) tatsichlich besteht, ist nicht damit gleichzeitig gesagt, dafl dieser durch staatliche wirtschaftspoliti-
sche Eingriffe erfolgen muf. Es sind auch andere kollektive Lenkungen auflerhalb des staatlichen Bereichs
denkbar, Vgl. Kruse, J, Okonomie ..., 2.2.0., S. 70 f., 189 ff,

69) Vgl. Kruse, J, Okonomie ..., 2.0.0., 8. 19 {f.; Baumol, W.J, Panzar, ].C., Willig, R.D., Contestable Markets
vy 3.2.0,, 8. 97 ff.; Sharkey, W.W., The theory ..., 2.2.0., S. 54 ff,
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Abb. 1: Natiirliches Monopol bei abnehmenden Durchschnittskosten
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natiirliches Monopol. Zur vollstindigen Charakterisierung des natiirlichen Monopols rei-
chen subadditive Kostenverliufe nicht aus. Hinzu kommen ,verlorene® Kosten oder Investi-
tionen, die zu Irreversibilititen in der Kostenstruktur fiihren.

Die als natiirliche Monopole charakterisierten Wirtschaftsbereiche kénnen beziiglich der
Preise, der Gewinne, der Produktmengen, der Produktqualititen staatlich reguliert sein. Die
Preisregulierung spielt in der Praxis neben administrativen Marktzugangsbeschrinkungen
zum Schutz des natiirlichen Monopols die gréfite Rolle.

Die Theorie des natiirlichen Monopols und die daraus entwickelte dltere Monopolregulie-
rung (z.B. der Eisenbahn) sowie ihre wettbewerbspolitische Einschitzung ist, wie noch
behandelt wird, in entscheidenden Punkten kritisiert worden.

Weitere Griinde fiir ein Marktversagen werden unter den folgenden Stichpunkten behan-

delt:

(2) Ruindse Konkurrenz:

a) durch hohe fixe Kosten der Produktion,

b) durch eine Tendenz zu dauerhaften Uberkapazititen,

¢) durch unvollstindige und systematisch verzerrte Informationen und daraus entstehende
Unsicherheiten im Entscheidungsverhalten der Unternehmen.



Regulierung und Deregulierung des Verkehrssektors in der wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion 133

Diese Sachverhalte kénnen einzeln oder zusammen auftreten. Die Griinde fiir ein Entstehen
ruindser Konkurrenz leiten sich aus besonderen konomischen Merkmalen der jeweiligen
Wirtschaftsbranche ab. Die Branchen, die ruindsen Wettbewerb fiirchten, reklamieren fiir
sich 8konomische Sondermerkmale, die von ihnen als einmalige Branchenbesonderheiten
bezeichnet werden, die Wettbewerb unméglich machen. ‘

Der Wettbewerb entartet zu einem sinnlosen, unfairen Verdringungswettbewerb mit zeit-
weilig massiven, gegenseitigen Preisunterbietungen. Werden im Wettbewerb normalerweise
die weniger leistungsfihigen Grenzanbieter ausscheiden, so kann bei dem Vernichtungswett-
bewerb nicht eindeutig entschieden werden, ob tatsichlich die ineffizienten Anbieter aus-,
scheiden oder die effizient arbeitenden Unternehmen, die aber iiber eine vergleichsweise
geringere Finanzkraft verfiigen. Regulierungen des Marktzutritts, der Preise (indireke auch
{iber Marktzutrittsbeschrinkungen) sind hier vorherrschend. Flankierend treten die staatli-
che Risikoiibernahme, die &ffentliche Defizitabdeckung bei hohen Fixkosten und die staatli-
che Informationsgewinnung und -bereitstellung hinzu.

(3) Externe Effekte und Wettbewerbsverzerrungen:

Sie betreffen die Unternehmen eines Verkehrszweigs (z.B. Straflengiiterverkehr) oder ver-
schiedene Verkehrszweige (Straflen- und Eisenbahnverkehr). In diesen Bereich fallen in der
Hohe unterschiedliche soziale Zusatzkosten, Wegekosten und Verzerrungen aufgrund man-
gelnder Steuerangleichung in der EG. Es kénnen durch diese Faktoren nennenswerte
kostenwirksame Unterschiede von Mitgliedsland zu Mitgliedsland der EG bezogen auf
einen Verkehrszweig (Straflenverkehr) oder auch in einem Land bezogen auf mehrere in
Konkurrenz zueinander stehende Verkehrsmittel bestehen.

.

4.2, Zum Problemkreis ,, Natiirliches Monopol® ,
4.2.1. Exkurs: Economies of scale, Economies of scope und optimale Betriebsgréfie

Economies of scale sowie Economies of scope werden behandelt, weil sie Ursachen
umschreiben, die zu Unternehmenskonzentrationen und ,natiirlicherweise zu Monopolen
aufgrund vorteilhafter Kostenstrukturen fithren kénnen. In diesen Fillen wird von einem
Regulierungsbedarf ausgegangen, weil der Markt ohne Eingriffe gesamtwirtschaftlich fehler-
haft Angebot und Nachfrage in Ubereinstimmung bringen wird. Die Marktlsung ist ineffi-
zient, obwohl gleichzeitig betriebliche, technische Effizienz vorliegen kann. Uberlegungen
zur optimalen Betriebsgrofie spielen in der Regulierungsdiskussion eine Rolle, wenn argu-
mentiert wird, dafl Regulierungen die Bildung wirtschaftlicher Betriebsgrofleneinheiten
behindern (zum Beispiel durch Kontingentierung der Angebotsmenge). Die optimale
Betriebsgrofe ist auch im Zusammenhang mit den angesprochenen ,,natiirlichen Monopo-
len und wirtschaftlich vorteilhaften Unternehmenskonzentrationen zu sehen.

4.2.1.1 Economies of scale - Skalenertrige und Vorteile der Massenproduktion

Economies of scale oder Skalenertrige kennzeichnen die technischen Produktionsmdglich-
keiten oder die Ergiebigkeit der eingesetzten Produktionsfaktoren. Erh6ht sich das reale
Produktionsergebnis (Output) mit einer hheren Rate als die Steigerung der eingesetzten
Produktionsfaktoren, spricht man von zunehmenden Skalenertrigen, Groflenersparnissen



134 Michael Werner

der Produktion oder dem Gesetz der Massenproduktion?®, Der Begriff Economies of scale
wird mit dieser inhaltlichen Bedeutung nicht immer zutreffend verwendet.

Bei zunehmender Produktion oder Betriebsgréfle vermindern sich im Fall zunehmender
Skalenertrige die langfristigen Durchschnittskosten (Plankosten) in dem betrachteten Pro-
duktionsmengenbereich stindig. Diese tiber die Zeit im Verlauf und auch im Niveau abneh-
menden Durchschnittskosten entstehen u. a. durch in Investitionen gebundenen technischen
Fortschritt, durch organisatorischen Fortschritt, Lerneffekte und zunehmende Qualifika-
tion der arbeitenden Menschen und durch Kooperationen mehrerer Unternehmen oder
auch durch Unternehmenszusammenschliisse.

Sind in einem Wirtschaftszweig zunehmende Skalenertrige der Produktion festzustellen, so
bedeutet dies, daf technisch mdgliche Produktivititssteigerungen und damit Kosteneinspa-
rungen bei Vergrofierung der produzierten Menge oder Leistung am besten in wenigen gro-
flen Betrieben verwirklicht werden kénnen. Zunehmende Skalenertrige aufgrund produk-
tionstechnischer Bedingungen sind somit Griinde fiir eine Konzentration des Angebots in
der betreffenden Branche. Damit die Kostenvorteile {iber den Markt an die Konsumenten
weitergegeben werden, mufl Wettbewerb oder bei unzureichenden Wettbewerbsvorausset-
zungen staatliche Regulierung fiir den entsprechenden Druck sorgen. Wann der Wettbe-
werb unzureichend ist, kann allerdings nur prizise und angemessen beurteilt werden, wenn
hinreichend Informationen iiber die Kosten verfiigbar sind. Selbst exakte Kostenvergleiche
bleiben jedoch iiberwiegend statischer Natur und kénnen die zukiinftigen Kostenstrukturen
nur unzureichend erfassen. Sie kdnnen nur eine grobe Uberpriifung der dynamischen Wett-
bewerbsfunktionen sein und den Wettbewerb als Entdeckungsverfahren nur unzureichend
testen. Hierzu ist nur der Wettbewerb selber in der Lage. Der Regulierungsbedarf sollte dar-
aufhin kritisch iiberpriift werden.

Zwei unterschiedliche Formen von zunehmenden Skalenertrigen werden unterschieden:

(1) Economies of density - Vorteile in der Produktion aufgrund hsherer Auslastung der
Produktionsanlagen (Dichtevorteile)

(2) Economies of size - Vorteile in der Produktion aufgrund der Gréfle oder des Umfangs
der Produktionsanlagen (Gréflenvorteile i.e.S., horizontale Gréflenvorteile, Beispiel:
Grofle eines Versorgungsgebietes bei der Stromerzeugung und -verteilung).

Diese Unterscheidung hat sich insbesondere fiir den Eisenbahnverkehr als hilfreich fiir die
okonomische Analyse der Kosten und die verkehrswirtschaftlichen, aber insbesondere die
verkehrspolitischen Schlufifolgerungen aus entsprechenden Untersuchungen erwiesen”.

Economies of density sind Kostenvorteile, die z.B. bei einem gegebenen Netzumfang der
Eisenbahn durch eine Steigerung der auf der gegebenen Strecke gefahrenen Transportmen-
gen oder -volumen erzielt werden kénnen. Economies of size sind Kostenvorteile, die bei

70) Vgl. Kruse, J, Okonomie ..., a.a.0., S. 24 ff.; Kaufer, E., Industrieskonomik, a.a.0., S. 58 ff.; Scherer, FM.,
Industrial market structure and economic performance, 2. Aufl., Chicago 1980, S. 81 ff.; Owen, B.M., Braeuti-
gam, R., The Regulation Game, 2.a.0., S. 180 ff.; Krelle, W., Produktionstheorie, Tiibingen 1969, S. 91 ff.;
Stigler, G.J., The Economies of Scale, in: Journal of Law and Economics, Vol. 1 (1958), S. 54-71.

71) Vgl. Braeutigam, R.R., Danghety, A.F.,, Turnguist, M.A., A Firm Specific Analysis of Economies of Density in
the U.S. Railroad Industry, in: The Journal of Industrial Economics, Vol. 33 (1984), S. 3-20. Die Autoren
zeigen, daf} fiir Eisenbahnbetriebe in den USA economies of density eine grofle Rolle spielen.
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Variation des Streckenumfangs mit gegebenefn Transportaufkommen erreicht werden kén-
nen. Zwischen den beiden Formen der Economies of scale besteht eine klare Trennung, da
durch Economies of density keine Economies of size und umgekehrt bestimmt sind. Beide
Vorteile werden realisiert, wenn die produktionstechnischen Méglichkeiten des Eisenbahn-
betriebs ungehindert zur Entfaltung kommen und sich in den Kosten niederschlagen kén-
nen. Unterschiedliche Netzkonfigurationen und unterschiedliche Transportaufkommen auf
verschiedenen Netzen haben jeweils einen unterschiedlichen Vorteilszustand und Vorteils-
pfad, die in Kostenvergleichen zu beriicksichtigen sind. Dies gilt fiir den Vergleich verschie-
dener Eisenbahngesellschaften, aber auch fiir Vergleiche mit den iibrigen Verkehrstrigern,
die keine stindig zunehmenden Skalenertrige aufweisen wie der Straflengiiterverkehr (mit
einer U-formigen Durchschnittskostenkurve) und die Binnenschiffahrt (konstante Skalener-
trige). Damit steht ein Verkehrszweig mit vermuteten Tendenzen zum natiirlichen Mono-
pol in Konkurrenz zu Verkehrszweigen oder Verkehrsmodi mit internem Wettbewerb der
Unternehmen wie im Straflengiiterverkehr und in der Binnenschiffahrt mit jeweils anderen
verkehrswirtschaftlichen Ausgangslagen, Kosten, Produktionsbedingungen, Leistungsquali-
titen und Nachfrageverhiltnissen. Es ist von einem intermodalen Wettbewerb bei unvoll-
stindiger Subsitution der Verkehrsleistungsangebote der einzelnen Verkehrszweige auszuge-
hen, wobei in der Binnenschiffahrt und im Straflengiiterverkehr zusitzlich interne Konkur-
renz, ein intramodaler Wettbewerb besteht.

Ob zunehmende Skalenertrige ein wirklich tragfihiges Skonomisches Argument fiir das
natiirliche Monopol der Eisenbahn ist, kann in Frage gestellt werden, wenn zwischen Eisen-
bahninfrastruktur (Schienenweg) und dem Eisenbahnbetrieb als einzelne Produktionsaus-
schnitte des Leistungserstellungsprozesses unterschieden wird. Auch empirische Untersu-
chungen geben hierzu keine eindeutige Antwort. Schienennetze weisen deutlich eine
Kostendegression oder eine Subadditivitit in der Kostenstruktur bei steigender Versorgungs-
dichte auf, wihrend dies beim Eisenbahnbetrieb, bei der eigentlichen Leistungsetstellung
also, fraglich ist und eher abgelehnt werden kann2. Zudem sind die Skonomischen Voraus-
setzungen des natiirlichen Monopols durch Regulierungen mitgeschaffen worden, ohne daf§
auf heute bekannte normative Skonomische Theorieaussagen zuriickgegriffen werden
konnte oder dies in den Regulierungsbegriindungen {iberhaupt angemessen diskutiert
wurde. Wegen der historischen Bedingungen und Entwicklungsverliufe sind heute natiir-
liche Monopole verfestigt, ohne dafl eigentlich ein tragfihiges konomisches Argument
hierzu noch vorliegt. Auch die Theorie der ,angreifbaren Mirkte“ (contestable markets) zur
Charakterisierung des Wettbewerbs um Mirkte bei konzentrierten Industriestrukturen
zeigt fiir Monopole Moglichkeiten der Wettbewerbsfihigkeit auf. Ein Regulierungsbedarf
aufgrund von Economies of scale und der Tendenz zu natiirlichen Monopolen ist nicht

72) Vgl. Owen, B.M., Braeutigam, R., The Regulation Game ..., 2.2.0., S. 180 ff.; Miller, ., Stat und Markt: einige
Anmerkungen zur Regulierung des Transport- und Kommunikationswesens, in: Beihefte der Konjunkturpo-
litik, Heft 29, Berlin 1983, S. 183 ff.; Kruse, J, Normative Bestimmung ..., 2.3.0., S. 27 ff.;ders., Okonomic
der Monopolregulierung, a.a.0., . 9 ff. und S. 37, Kruse zeigt, dafl ein Regulicrungsbedarf bei sogenannten
natiirlichen Monopolen nicht aus der Subadditivitdt der Kosten (Economies of scale oder/ und scope) alleine
abgeleitet werden kann, sondern erst, wenn zudem Irreversibilititen hinzutreten. Irreversibilititen entstehen
durch Investitionen in langfristig nutzbare Produktionsfaktoren, die nicht ohne erhebliche Verluste in andere
Produktionsprozesse eingebracht werden kénnen (Binnenschiffe, Schienenwege, Stromnetze). Vgl. zur Dis-
kussion im Zusammenhang mit natiirlichen Monopolen auch Abschnitt 4.2.2.
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selbstverstindlich und ohne kritische Abwigungen nicht ,natiirlicherweise” vorgegeben,
Kosten- und Nachfragefunktionen eines natiirlichen Monopols sind weder riumlich noch
zeitlich konstant. Die Entwicklungsdynamik kann die Bedingungen fiir die Bestimmung
eines natiirlichen Monopols und der Monopolregulierung grundlegend verindern und auf-
heben. Es ist die Frage zu beantworten, ob nicht durch die staatliche Regulierung und mit
dem Argument ,natiirliches Monopol® Industriestrukturen erhalten werden, die hierzu
keine faktischen 6konomischen Griinde mehr aufweisen.

4.2.1.2. Economies of scope - Verbundvorteile in der Produktion

Der Begriff der Economies of scope bezeichnet Kosteneinsparungen in der Produktion auf-
grund der Anzahl von Produktlinien in einem Unternehmen bei anteiliger, sich nicht aus-
schliefender Nutzung von gemeinsamen Produktionsfaktoren (Betriebsgebiude, dispositi-
ver Faktor, betriebliche Kommunikations- und Transportsysteme, Elektrizititserzeugung,
EDV, Vertrieb u.a.) und nicht aufgrund von Gréflenvorteilen der Unternehmung (Econo-
mies of (large) scale). Economies of scope stehen fiir die Kostenvorteile (Kostengiinstigkeit)
der Produktion von zwei oder mehr Produkten trotz unabhingiger Produktionsprozesse in
einem Unternehmen, im Vergleich zur Produktion jedes Produktes in spezialisierten Einzel-
unternehmen (Verbundvorteile zwischen verschiedenen Produkten).

Die von Panzar und Willig'® eingefithrte Begriffsdefinition hebt sich von der Untersuchung
der Vorteilhaftigkeit der Verbundproduktion in Mehrproduktunternehmen und den Eco-
nomies of (large) scale, wie sie bereits von Alfred Marshall in die $konomische Diskussion
eingebracht wurde, ab™. Panzar und Willig analysieren die Konditionen, die zur Bildung
von Mehrproduktunternehmen bei zumindest im Ausgang des Entwicklungsprozesses voll-
stindigem Wettbewerb auf den Faktor- und Produktmirkten fiihren. Dies ist nach ihrer
Analyse der Fall, wenn es bedeutsame Produktionsfaktoren gibt, die in den einzelnen Pro-
duktionen anteilig und ohne sich in der Nutzung gegenseitig auszuschlieflen {quasi 6ffent-
liche Inputfaktoren) eingesetzt werden kénnen. Die Gesamtkosten der anteilig genutzten
Faktoren in einem Mehrproduktunternehmen sind kleiner als die Gesamtkosten bei separa-
ter Produktion in spezialisierten Unternehmen. Verbundvorteile werden insbesondere dann
offensichtlich, wenn die Kosten eines Produktes oder einer Leistung bei Ausdehnung der
Produktion eines anderen Produktes in einer Mehrproduktunternehmung sinken. In diesem
Fall ist eine Kostenkomplementaritdt zwischen den beiden Produkten gegeben. Im Verlauf
der Marktentwicklung bestimmter Giiter- und Leistungsbiindel konzentriert sich das Ange-
bot unter Ausnutzung der Economies of scope ,natiirlicherweise auf wenige Unterneh-
men. Diese Situation ist dann produktionswirtschaftlich gesehen effizient. Sie ist auch
gesamtwirtschaftlich effizient, wenn durch direkten Wettbewerb oder Substitutionskonkur-
renz Preiserhhungsspielriume eingeddmmt werden.

73) Zu empirischen Ergebnissen zur Kostensubadditivitit und zur Uberpriifung natiirlicher Monopole vgl. Kruse,
J.» Okonomie ..., 2.2.0., S. 33 ff.

74) Vgl. Panzar, J.C, W;llzg, R.D., Economies of Scope, in: American Economic Review, Vol. 71 (1981), Nr. 2,
Paper?fand Proceedings, S. 268-272; Baumol, W.]., Panzar, ].C., Willig, R.D., Contestable Markets ..., 2.2.0.,
S. 71

75) Vgl. Marshall, A., Principles of Economics, 8. Aufl,, London 1961 (erste Aufl., London 1890), S. 232 ff. Hierzu
auch Stigler, G.J., The Economies of Scale, in: Journal of Law and Economics, Vol. 1(1958), S. 54-71. Scherer,
EM, Industrial market structure ..., 2.2.0., S. 81 ff.
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Beispiele fiir Mehrproduktunternehmen im Verkehr sind die Deutsche Bundesbahn und mit
Einschrinkungen Speditionsunternehmen mit eigener Transportdurchfithrung und umfas-
senden Logistikangeboten. Die Deutsche Bundesbahn kann als Mehrproduktunternehmen
bezeichnet werden, weil der Personenverkehr und der Giiterverkehr, jeweils unterteilt in
verschiedene sachlich getrennte Teilangebote, mit ihren Differenzierungen als eigenstindige
Dienstleistungen aufzufassen sind. Gleiche und gemeinsam genutzte Einsatzfaktoren sind
beispielsweise Beschiftigte, Gleisanlagen, Lokomotiven, Bahnhofe, Verkaufsstellen. In die-
ser Sichtweise reicht es nicht aus, die Leistung von Verkehrsbetrieben in der Erstellung von
undifferenzierten Tonnen- oder Personenkilometerleistungen zu sehen. Neben direkten
Verbundvorteilen des Produktionsprozesses kann durch kooperativen Zusammenschluf}
von unabhiingigen Unternehmen, die unterschiedliche Erzeugnisse oder Leistungen herstel-
len, auf gemeinsamen Beschaffungsmirkten Nachfragedruck entstehen, so dafl weit iiber
Kosten liegende Faktorpreise unméglich sind oder sinken und damit ebenfalls Economies
of scope wirksam werden.

4.2.1.3. Optimale Betriebsgrofie

Bei funktionierendem Wettbewerb sollte kein Unternehmen mit einer kleineren, subopti-
malen Kapazitit iber lingere Zeit existieren als die, die zum Minimum der langfristigen
Stiickkosten (= Durchschnittskosten = langfristige Grenzkosten) fithrt. Empirische Unter-
suchungen in verschiedenen Industrielindern haben gezeigt, daf} es erhebliche Abweichun-
gen von einer effizienten optimalen Betriebsgrofle im iiberwiegend wettbewerblichen
Industrie- und Gewerbesektor gibt. Die Betriebskapazititen sind in der Regel zu klein, um
ein Kostenminimum in der Produktion zu erreichen’®. Die langfristigen Stiickkosten? sin-
ken mit in der Realitit steigender Betriebsgrofe bis zu einer bestimmten mindestoptimalen
Kapazitit, verlaufen danach annihernd konstant und nehmen bei relativ grofien Betriebsein-
heiten wieder deutlich zu?®. Eine effiziente Allokation der Ressourcen ist im Minimum der
Stiickkosten realisiert. Strukturelle Ursachen suboptimaler Betriebsgrofien sind im wesentli-
chen sich schnell entwickelnde Wachstumsmirkte; eine hohe Kapitalimensitﬁt der Produk-
tion und eine geringe Unternehmenskonzentration. Wettbewerbspolitisch bedeutsam ist der
positive Zusammenhang zwischen effizienter Betriebsgrofle, effizienter Ressougcenalloka-
tion und Unternehmenskonzentration. Haben konzentrierte Industriezweige bessere Bedin-
gungen zur Erreichung einer effizienten Betriebsgrofe, aber eine geringe Wettbewerbsinten-
sitiit, besteht ein beachtenswerter wettbewerbspolitischer Zielkonflikt. Auf den Produkt-
mirkten kénnen (enge) Oligopole mit der Tendenz zu kollusiven Verhaltensweisen zur
Abstimmung der Marktangebote entstehen oder es entsteht am Ende eines Marktentwick-
lungsprozesses ein Monopol. Auf einigen Faktormirkten kann es zu Nachfragemacht von
Groflunternehmen kommen, die bei fehlender Gegenmacht ihnlich wie auf Endprodukt-
mirkten zu negativen Marktergebnissen fiithren kann.

Die Sicherung des Wettbewerbs und seiner Funktionen kann nun staatliches Titigwerden

76) Vgl. Hofmann, H.-J, Mindestoptimale Betriebsgréfen und die Ursachen suboptimaler Kapazitiiten, in: Jahr-
biicher fiir Nationalskonomie und Statistik, Bd. 201 (1986), S. 131-151.

77) Langfristig ist in diesem Zusammenhang eine Zeitperiode, in der alle Betriebselemente, und damit simtliche
Kosten eines Unternehmens, variabel sind.

78) Vgl. Scherer, EM., Industrial Market ..., a.2.0,, S. 84 ff,
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in der Form wettbewerbspolitischer Mafinahmen zur Erginzung und Korrektur des dezen-
tralen Marktmechanismus, zur Produktions- und Verteilungslenkung erforderlich machen,
wenn das skizzierte negative Szenario eines reduzierten Wettbewerbs mit den unerwiinsch-
ten Begleiterscheinungen tatsichlich zu befiirchten ist. Negative Ergebnisse sind, wie neuere
Arbeiten zur Wettbewerbstheorie und Industriestruktur zeigen, nicht zwingend zu erwar-
ten. So erweitert die bereits angesprochene Theorie der ,,Contestable Markets* den klassi-
schen Wettbewerbsbegriff der vollstindigen Konkurrenz und bezieht bewuflt Marktkon-
zentration (Oligopole und Monopole) mit in die Uberlegungen zu einer wettbewerbstragen-
den Industriestrultur ein. Es wird fiir einen funktionierenden Wettbewerb auch von dem
potentiellen Wettbewerb ausgegangen, der durch freien Marktzu- und Marktaustritt und
durch vollstindige Informationen gesichert wird und nicht an eine bestimmte Industrie-
struktur. - viele kleine Anbieter, wie im Falle der vollstindigen Konkurrenz - gebunden ist.

Die Unternehmenskonzentration, zum Beispiel durch Zusammenschliisse oder auch Koope-
rationen, erhht die Leistungsfihigkeit bis zum Punkte auslaufender zunehmender Skalener-
trige. Liflt sich der Konzentrationsgrad und die optimale Unternehmensgréfie hinreichend
genau erfassen und gibt es keine marktexternen Wettbewerbsprobleme, ist diese Situation
durchaus positiv zu beurteilen. Ist der relevante Markt hinsichtlich des Produktes und der
geographischen Abgrenzung prizise definiert, kann iiber den Marktzugang inldndischer und
auslindischer Unternehmen die Wirkung der Konzentration der Industrie kontrolliert und
diszipliniert werden. Auch der potentielle Wettbewerb diszipliniert die Unternehmen. Vor-
aussetzung ist, dafl der Marktzutritt fiir neue Unternehmen durch die Konzentration nicht
verschlossen wird oder bereits andere Skonomische oder rechtliche Barrieren den Zugang
verhindern. Niedrige Zutrittschranken machen ein staatliches Eingreifen iiber wettbewerbs-
rechtliche Mafinahmen zur Vermeidung von Wettbewerbsbeschrinkungen hinaus unnétig,
Ein gegeniiber wirtschaftlicher Konzentration und Unternehmensfusionen aufgeschlossenes
Wettbewerbskonzept entwickeln die Vertreter der neoklassisch orientierten Chicago School
in den USA79. Hieran schliefit sich eine neue wettbewerbstheoretische Diskussion der &ko-
nomischen Grundlagen der Wettbewerbspolitik und des Wettbewerbsrechts (Antitrust Ana-
lysis) an, die auch in der Bundesrepublik Deutschland und in der EG aufgegriffen wird®o,
Die in diesem Zusammenhang angestellten Uberlegungen zur Vorteilhaftigkeit von Konzen-
trationen und zur Beseitigung von staatlichen Marktschranken sollten nicht im Zusammen-
hang mit einer staatlich gelenkten Industriepolitik und mit Protektionismus gesehen wer-

79) Vgl. Demsetz, H., Economics as Guide to Antitrust Regulation, in: The Journal of Law and Economics, Bd.
14 (1976), S. 371; Bork, R.H., The Antitrust Paradox: A Policy at War with Itself, New York 1978; Kallfass,
H.H.,, Die Chicago School - Eine Skizze des ,neuen* amerikanischen Ansatzes fiir die Wettbewerbspolitik,
in: Wirtschaft und Wettbewerb, Bd. 30 (1980), S. 596-601; Reder, M.W., Chicago Economics: Permanence and
Change, in: The Journal of Economic Literature, Vol. 20 (1982), S. 1-38; Schmidt, I, Rittaler, ].B., Chicago
School of Antitrust Analysis, in: Wirtschaftswissenschaftliches Studium, 15. Jg. (1986), Heft 6, S. 283-290;
Dies., Die Chicago School of Antitrust Analysis (= Wirtschaftsrecht und Wirtschaftspolitik, Bd. 85), Baden-
Baden 1986; Bobel, I, Marktmacht versus Effizienz: Ein wirtschaftspolitisches Delimma?, in: List Forum, Bd.
14 (1987/88), S. 40-56. Vgl. auch Monopolkommission, Sechstes Hauptgutachten der Monopolkommission
1984/1985, BT-Drucksache 10/5860 vom 21.7. 1986, insbesondere S. 13 ff.

80) Vgl. den Uberblick von Herdzina, K., Wettbewerbstheorie und Wettbewerbspolitik, Stand und Entwicklungs-
tendenzen, in: Wirtschaftsdienst, 66. Jg. (1986), S. 525-532.
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den, was in der aktuellen wettbewerbspolitischen Tagesdiskussion oftmals herausgehoben
wird3V. 2 !//»”’“,n"// l:/ Ly Moo J’(“'n' S ot ’/:,/ LN gt g /

Die Chicago School baut auf den freien Markt, auf die Durchsetzung der Besten im Marktge-
schehen - survival of the fittest (Kritiker legen dies als Sozial-Darwinismus aus) - und auf
den minimal lenkenden Staat, der lediglich verlifiliche ordnungspolitische Rahmenbedin-
gungen zu setzen hat. Der Wettbewerb ist ein dynamischer Prozef der Anbieter von Giitern
und Leistungen um den Markt. Das Marktstruktur-, Marktverhalten- und Marktergebnispa-
radigma im Konzept eines funktionsfihigen Wettbewerbs wird kritisiert und abgelehnt. Ein
statischer Zustand mit Gleichgewicht von Angebot und Nachfrage im optimalen Punkt
wird als in der Realitit nicht zu erreichender Idealzustand angesehen. Er ist im dynamischen
Wettbewerb der sich fortwihrend indernde Punkt, auf den sich die Mirkte zubewegen.
Diese Bewegung zum Optimum steht im Zentrum der Uberlegungen und nicht die Bedin-
gungen der vollkommenen Konkurrenz und des pareto-optimalen Gleichgewichts.

Normatives okonomisches Ziel der Wettbewerbspolitik ist die Maximierung der Konsu-
mentenwohlfahrt; ihre Aufgabe ist die Sicherung der Marktmechanismen, die ausreichende
Anreize und Zwinge beinhalten, um allokative und produktive (technische) Effizienz und
die Wettbewerbsfunktion zu gewihrleisten. Die Blickrichtung geht dabei iiber nationale,
eine Volkswirtschaft alleine betreffende Gesichtspunkte hinaus und umgreift auch die inter-
nationale Wettbewerbsfihigkeit einer Volkswirtschaft. Die Wirksamkeit des Wettbewerbs
wird durch Konzentration, nicht staatlich bedingte Marktzutrittsbarrieren und Werbung im
in der Realitit iiberwiegenden Normalfall nicht eingeschrinkt. Wirtschaftliche Konzentra-
tion ist an sich nicht negativ zu beurteilen, wenn Effizienzvorteile ausschlaggebend sind,
und sie ein iiber den Markt diszipliniertes Ergebnis einer kosteniiberlegenden unternehmeri-
schen Produktionsweise ist. Die staatliche Beeinflussung der Marktstruktur durch wettbe-
werbspolitische Eingriffe verzerrt oder verhindert die effiziente Betriebsgrofie. Wichtiger ist
fiir die Erhaltung eines arbeitsfihigen Wettbewerbs in den Fillen einzutreten, in denen wett-
bewerbseinschrinkendes Verhalten - Behindungswettbewerb und Absprachen - zu' iiber-
hohten Preisen und verminderter Konsumentenwohlfahrt fithrt oder wenn die wirtschaftli-
che Verfiigungsmacht zu politischen Zwecken miflbraucht wird, die nicht den gesellschaftli-
chen Bediirfnissen entsprechen, sondern nur Einzelinteressen. Die angesprochenen
Gefshrdungen kdnnen nicht durch Regulierungen ausgeschlossen werden, sie erfordern eine
entsprechende aktive Wettbewerbspolitik®?. ‘

Natiirliche Marktzutrittsschranken durch absolute Kostenvorteile, Grofenvorteile der Pro-
duktion und Differenzierungsvorteile sind keine bedenklichen wettbewerbsrelevanten
Strukturfaktoren. Im Gegenteil, sie sind als Ausdruck der einzelwirtschaftlichen Effizienz
erwiinscht. Kiinstliche Zutrittsbehinderungen durch Dumping und andere Verdringungs-
mafinahmen sind nur temporire Erscheinungen, die auch den Akteuren Verluste einbrin-
gen. Diese beiden Markteintrittsschranken werden gut von dem Marktmechanismus kon-
trolliert, was bei administrativen Schranken grundsitzlich nicht der Fall ist. Staatliche

81) Vgl. Bebrens, B., Viehéver, U, Is big beautiful?, in: Wirtschaftswoche, 40. Jg. (1986), Nr. 36 vom 29.8.1986,
S. 36-48,

82) Vgl. auch Méschel, W. und Schmidt, L, Ist ,Grfle an sich* gefihrlich?, in: Wirtschaft und Wettbewerb, 36.
Tg. (1986), S. 189-196.
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Marktzugangssperren (Konzessionierung und vor allem Kontingentierung) sind 6kono-
misch nicht zu begriinden. Sie verhindern im Gegenteil internes Unternehmenswachstum
trotz technisch-betrieblicher Effizienz und zwingen im Wettbewerb iiberlegene Unterneh-
men zu horizontalen Fusionen, die weniger gut zu steuern sind wie ein harmonisches,
marktabgestimmtes internes Unternehmenswachstum.

Von dieser iiberwiegend einzelwirtschaftlichen Betrachtungsweise, die den unternehmeri-
schen Eigennutzen als mit dem gesamtwirtschaftlichen Nutzen identisch ansieht, gehen
interessante Impulse einer Neuinterpretation der Vor- und Nachteile wettbewerblicher
Bereichsausnahmen aus. Trotz berechtigter Kritik am Konzept der Chicago School®® und
an ihrer wettbewerbspolitisch positiven Einschitzung von vertikaler Konzentration, Fusio-
nen und Konglomeraten ist in der Beurteilung der Entregulierungsbedarfe weitgehend Uber-
einstimmung mit den Vertretern des Konzepts funktionsfihigen Wettbewerbs festzustellen.
Die Deregulierung férdert den Wettbewerb zwischen privaten Unternehmen.

4.2.2. Natiirliche Monopole, Monopolregulierung und Marktzugang

Ein natiirliches Monopol ist, wie bereits ausgefithrt wurde, dadurch charakeerisiert, daf§
iiber den gesamten, durch die Marktnachfrage abgesteckten Angebotsbereich die Durch-
schnittskosten sinken; zuwachsende Nachfrage kann zu stindig sinkenden zusitzlichen
Kosten versorgt werden. Die Kostenfunktion des natiirlichen Monopolisten ist subadditiv
beziiglich des Outputs. Das gesamte Angebot wird aufgrund der vorliegenden Kostendegres-
sion durch einen Anbieter am kostengiinstigsten erstellt. Als mégliche, bedeutsame Ursa-
chen fiir Kostendegression und subadditive Kostenfunktionen ist im vorangegangenen
Abschnitt auf die Economies of scale und Economies of scope, die einzeln oder zusammen
wirksam werden kdnnen, hingewiesen worden®4. Economies of scale sind im Einprodukt-
Monopol von besonderem Interesse, wihrend Economies of scope zusammen mit Econo-
mies of scale nur im Mehrprodukt-Fall auftreten kdnnen. Fiir die Verkehrsleistungsproduk-
tion ist iiberwiegend der Mehrprodukt-Fall zutreffend. Die Eisenbahn erstellt mit einer
gegebenen Infrastruktur beispielsweise gleichzeitig Giiter- und Personenverkehrsleistungen.

Problematische, negativ zu beurteilende 6konomische Wirkungen eines Monopols sind in
den folgenden Punkten zusammengefaflt:

(a) Der Wettbewerb auf der Anbieterseite fehlt oder ist zumindest beschrinkt, weil bei
wirksamer Subsitutionskonkurrenz nur partiell auf Teilmirkten ausgeprigt.

(b) Die Kostendisziplin ist gering. Gegeniiber einer Konkurrenzsituation sind die Kosten
héher.

(c) Der Preis ist unter Gewinnmaximierungsbedingungen (Grenzkosten = Grenzerlds)
héher als in einer wettbewerblichen Situation und gleichzeitig ist die angebotene Giiter-

'83) Vgl. Schmids, I, Rittaler, ].B., Die Chicago School ..., 2.2.0., S. 91 ff., insbes. S. 100 ff.

84) Subadditivitit der Kosten liegt dann vor, wenn jede Aufteilung der Gesamimenge auf mehr als ein Unterneh-
men zu héheren Gesamtkosten fishrt als im Monopol. Diese Definition setzt keine stindig sinkenden Kosten-
verliufe iiber den relevanten Mengenbereich zwingend voraus. Das ist nur der einfachste Fall. Da Economies
of scale und Economies of scope theoretisch keine notwendigen Bedingungen fiir subadditive Kostenstruktu-
ren und ein natiirliches Monopol sind, zeigt beispielsweise Baumol, W.J., On the Cost Test for Natural Mono-
poly in a Multiproduct Industry, in: American Economic Review, Vol. 67 (1977), S. 809-822.
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Abb. 2: Preis-Mengen-Wirkung der Monopolisierung eines Marktes im Modell:
Vergleich der polypolistischen Preisbildung mit der Monopolpreisbildung
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oder Leistungsmenge geringer als von den Nachfragern erwiinscht und durch ihre Zah-
lungsbereitschaft abgedeckt. Die Nachfrager werden ausgebeutet.

(d) Die qualitativen Nachfragewiinsche werden nicht angemessen beriicksichtigt.
(¢) Ein wiinschenswerter Innovationsdruck fehlt.

() Biirokratische Verhaltensweisen und fehlende finanzielle Anreize zur Verbesserung der
Produktionsbedingungen unterstiitzen die genannten Fehlsteuerungen in Monopolen,
insbesondere in 6ffentlich abgesicherten Monopolunternehmen mit einem hohen Anteil
Beamter oder ausgeprigter beamtenihnlicher Personalstruktur und streng hierarchischer
Organisation. Es liegt dann der Fall organisationsinterner technischer Ineffizienz (X-
Ineffizienz)® vor. Die tatsichlichen Stiickkosten liegen hier deutlich iiber den mégli-
chen Durchschnittskosten. Rechtfertigungsgriinde fiir eine staatliche Monopolregulie-
rung sind, neben dem Effizienzargument bei ,,natiirlichen” Monopolen, der gesamtwirt-
schaftliche Wohlfahrtsverluste erzeugende Monopolgewinn sowie bei vollkommener
Preisdifferenzierung des Monopolanbieters die trotz pareto-optimaler Angebotsmenge
verteilungspolitisch kritisch beurteilte Abschépfung der Konsumentenrente.

Die Zielsetzung der staatlichen Monopolregulierung ist, dal von Monopolen ausgehende
negative wirtschaftliche Effekte vermieden werden, das Marktangebot zu den geringstmégli-
chen Kosten produziert werden kann oder es iiberhaupt zu einer Produktion kommt. Die
Produktion ist dann gefihrdet, wenn bei stark ausgeprigter Kostendegression die Grenzko-
sten unterhalb der Durchschnittskosten liegen. Es kommt bei kurzfristig orientierter Preis-
bildung nach den Grenzkosten zu Verlusten (vgl. Abb. 3a). Wird jedoch zum Vorteil der
Konsumenten (Zuwachs an Konsumentenrente) ein Konsum in Héhe der kritischen Menge
bei Grenzkosten gewiinscht, ist das zwangsliufig entstehende Defizit durch 6ffentliche
Zuwendungen abzudecken. Wird keine Gesamtkostendeckung durch Eigenwirtschaftlich-
keit der Produktion, also iiber die Finanzierung der Produktion aus Markterldsen ange-
strebt, ist mit einer Reihe von versteckten Einbufien an allokativer Effizienz zu rechnen.
Diese resultieren aus der externen Subventionierung zur Defizitabdeckung mit der Folge
mangelnder betrieblicher Effizienz und aus nicht vorhandener oder falscher Preisdifferenzie-
rung des Monopols mit der Folge zu geringer Erlése.

Gravierender wird die Problematik der Verlustabdeckung in dem Fall, wenn die Durch-
schnittskostenkurve oberhalb der Nachfragekurve verliuft (vgl. Abb. 3b). In diesem Fall
wiirde auch bei der Zielsetzung einer Totalkostendeckung keine Produktion aufgenommen.
Bei erzwungenem Angebot zu Grenzkosten oder einem alten Angebot, daf} sich verinderten
Kosten- und Nachfragebedingungen gegeniibergestellt sicht, erhsht sich bei unverinderter
Betriebsgrofle der extern abzudeckende Verlust. In der Regel ist die Fliche unter der Nach-
fragekurve, d.h. die Summe der Preise pro Mengeneinheit, die einzelne Nachfrager bereit
wiren zu zahlen, grofler als das Produkt der Durchschnittskosten mit der Angebotsmenge

85) Nach Leibenstein ist diese in der Regel grofler als die durch Marktunvollkommenheiten und daraus resultie-
rende Fehlleitung von Faktoren entstehende Ineffizienz. Vgl. Leibenstein, H., Allocative Efficiency vs. X-
Efficiency, in: American Economic Review, Vol. 56 (1966), S. 392-415; Zur kritischen Auseinandcrsetzung
mit dem Konzept der X-Effizienz vgl. u.a. Bébel, I, Wettbewerb und Industriestruktur, 2.a.0,, S. 217 ff.;
Kruse, ], Okonomie ..., 2.a.0., S. 97 {f.; Reding, K., Dogs, E., Die Theorie der ,X-Effizienz* ~ ein neues Para-
digma der Wirtschaftswissenschaften?, in: Jahrbuch fiir Sozialwissenschaft, 37. Jg. (1986), S. 19-39; Bobner,
A., Beck, M., X-Effizienz-Theorie ..., 2.2.0.
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Abb. 3a: Ausgangsfall zum Verlustproblem bei natiirlichen Monopolen
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DKgx - Xgx (= Gesamtkosten der Produktion) bei Grenzkostenpreisbildung. Wird dem
Monopolunternehmen die Zielsetzung der Eigenwirtschaftlichkeit zugestanden, kann es
iiber preisdifferenzierende Maf8nahmen die Zahlungsbereitschaft der Nachfrager entlang de'r
Nachfragekurve abschopfen und damit einen maximalen Beitrag zur Kostendgckung errei-
chen. An geeigneten preispolitischen Moglichkeiten werden gespaltene '_I'ax‘flfe, Ramsey-
preise, Preisdifferenzierungen nach Giitern oder Personen und zeitliche Prensdlf_fereqzxerum
gen (Spitzen- und Schwachlastpreise) diskutiert und in der Praxis, wenn auch nicht in allen
Fillen konsequent, angewendet®®.

Gespaltene Tarife, die einen Grundbetrag und leistungsabhingigen Preisbestandteil aufwei-
sen, sind in der Verkehrswirtschaft selten anzutreffen. Eine besondere Form gespaltener
Tarife sind Jahresnetzkarten, Monatskarten und vor allem die zu vergiinstigten Fahrp{ eisen
berechtigenden Sonderausweise beispielsweise der Deutschen Bundesl?ahn (Familien-,
Senioren-, Juniorenpisse u.a.), die zu einem einmalig zu entrichtenden Preis erworben wer-
den und mit denen fiir jede Leistungsinanspruchnahme ein niedrigeres Entgelt als der nor-
male Preis entrichtet wird.

86) Einen knappen Uberblick gibt van Suntum, U., Verkehrspolitik, 2.2.0., S. 70 ff. Vgl. auch Bds, D, Public
Enterprise Economics (= Advanced Textbooks in Economics, Vol. 23), Amsterdam, New York, Oxford
1986, S. 161 {f. u. 8. 317 ff.; Allen, W.B., Ramsey Pricing in the Transportation In}iuftnc's, in: International
Journal of Transport Economics, Vol. 8 (1986), S. 293-330 und entsprechende Beitrige in Blankart, Ch. B.,
Faber, M. (Hrsg.), Regulierung Sffentlicher Unternehmen, Kénigstein/Ts. 1982.
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Abb. 3b: Variation des Ausgangsfalls - Die Durchschnittskostenkurve liegt oberhalb
der Nachfragekurve
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Ramsey-Preise werden angewendet, wenn die Nachfrage nur in Gruppen aufgeteilt werden
kann, fiir die dann einheitliche Preise gelten. Die Preise werden nach der jeweils unterschied-
lichen Preiselastizitit der Nachfragergruppen unterschiedlich hoch iiber die Grenzkosten
angehoben. Je elastischer die Nachfrage reagiert und die nachgefragte Menge bei Preiserhs-
hungen zuriickgeht, umso geringer fillt die Preisanhebung aus. Diese Variante kann im Ver-
kehrsbereich allerdings dazu fiihren, daf} die Unternehmen Erlésmaximierung aus den Teil-
mirkten anstreben.

Die Preisdifferenzierung nach Personen, Giitern und der Zeit ist gegeniiber den anderen
Preisdifferenzierungsformen im Verkehrssektor weit verbreitet und gewinnt zusehends an
Bedeutung, In diesen Bereich gehdren die Preise mit Wertstaffeln im Giiterverkehr oder
Preisunterschiede nach verkehrsnachfragestarken und verkehrsnachfrageschwachen Zeiten
zum Zweck einer besseren Auslastung gegebener Kapazititen.

Die Preisdifferenzierungen sind notwendige preispolitische Mafinahmen zur Steigerung der
Eigenwirtschaftlichkeit und allokativ nicht bedenklich, solange tatsichlich die Grenzkosten
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die Untergrenze der Preise sind und kein Dumping oder staatliche Subventionierung der
Kosten vorliegt. Werden die Méglichkeiten gesamtwirtschaftlich glinstiger Preisbildungsfor-
men bei natiirlichen Monopolen ausgeschépft und keine regulierenden Bindungen auferlegt,
kénnen wettbewerbseinschrinkende Mafinahmen konomisch aus einem drohenden Ver-
lust nicht mehr per se iiberzeugend abgeleitet und begriindet werden.

Die faktischen Verhiltnisse der Preisdifferenzierungen sinde bereits weiter fortgeschritten
als die staatliche Regulierung, die sich nicht oder nur halbherzig entsprechend angepafit und
verindert hat. Dem wird entgegengehalten, dafl eine Politik der Preisdifferenzierung nur
méglich ist, wenn die Substitutionswettbewerber nicht in die hochpreisigen Mirkte eindrin-
gen, den ,Rahm abschépfen® oder ,Rosinen picken* und damit die ,interne Subventionie-
rung“ angreifen kdnnen. Die Eisenbahn brauche deshalb den Schutz vor der Konkurrenz
des Kraftverkehrs und der Binnenschiffahrt genauso wie den Markteintrittsschutz im enge-
ren Schienenverkehrsbereich, wenn keine Marktzutrittsresistenz aufgrund der konomi-
schen Lage des natiirlichen Monopols ,Eisenbahn“ und der Preisbildung gegeben ist.
Marktein- aber auch Marktaustrittsprobleme spielen in der Diskussion iiber natiirliche
Monopole und der Berechtigung einer staatlichen Monopolregulierung somit eine grofie

Rolle.

»Rosinen picken* oder ,Rahm abschopfen® im Fall der Preisdifferenzierung und interner
Subventionierung ist als Argument fiir Marktzugangsbeschrinkungen abzulehnen®”. Die
interne Subventionierung fiihrt allzu leicht zur Erhaltung unrentabler Betriebsteile und
Angebote. Die Konsumenten intern subventionierter Produkte werden mit geringeren
Kosten als die direkten zurechenbaren Kosten belastet, was bei einer Preisdifferenzierung
und normalem wirtschaftsfriedlichem Anbieterverhalten nicht der Fall wire. Andere Nach-
frager oder pauschal die Steuerbiirger eines Staates miissen im Defizitfall zusitzlich Kosten
iibernehmen. Dies ist grundsitzlich abzulehnen. Auch gemeinwirtschaftliche Verpflichtun-
gen lassen sich durch eine spezielle Entgeltlichkeit, die dem Verursacherprinzip nahe-
kommt, allokations- und distributionspolitisch besser erfiillen®®.

Bleibt das Argument der Vollkostendeckung durch Preisdifferenzierung zur Rechtfertigung
der institutionellen Zutrittsbarrieren. Auch dieses Argument kann aus grundsitzlichen
Erwigungen heraus kritisiert werden. Ein Marktzutritt und Subsitutionskonkurrenz - im
Fall der Eisenbahn durch den Straflenverkehr und die Binnenschiffahrt, im Personenver-
kehr auch durch den Luftverkehr - verschiebt die Nachfrage der Monppolunternehmung
in den Wettbewerbsfeldern im Umfang der verinderten Wertschitzungen der Konsumen-
tenpriferenzen nach unten und signalisiert ein kapazititspolitisches Anpassungserfordernis,
das bis zur Aufgabe der Produktion in den betroffenen Marktsegmenten reichen kann.
Gleichzeitig wird mit einer Wettbewerbsintensivierung ein aus gesamtwirtschaftlicher Sicht
positiv zu beurteilende Reduzierung der bereits genannten negativen Monopolwirkungen
erzielt sowie eine Absenkung des externen Subventionierungsbedarfs.

87) Vgl. Kruse, [, Normative Bestimmung ..., 2.2.0., S. 34 f. Zu anderen Einschitzungen in sehr speziellen theo-
retischen Fillen vgl. Faulbaber, G.R., Cross-Subsidization: Pricing in Public Enterprises, in: American Econo-
mic Review, Vol. 65 (1975), S. 966-977; Baumol, W.]., Panzar, J.C., Willig, R.D., Contestable Markets ...,
2.2.0,, S. 191 ff. und 351 f£.; Sharkey, W. W, The theory ..., 2.2.0,, S. 37 {f.

88) Vgl. fiir die DB den Uberblick zur spezifischen Entgeltlichkeit bei Bawm, H., Eisenbahnsanierung, Verfu-
gungsrechte und Ordnungspolitik, in: Ordo, Band 36 (1985), S. 199 f.



146 Michael Werner

Damit Gréflen- und Verbundvorteile voll wirksam werden kénnen, so wird weiterhin argu-
mentiert, sind natiirliche Monopole durch Regulierung vor Wettbewerb durch Marktzu-
tritte und auch vor Subsitutionskonkurrenz zu schiitzen. Dies gilt dann, wenn die Mono-
pole auch bei Preisdifferenzierung selber nicht in der Lage sind, die effiziente Marktstruktur
mit kostenminimaler Produktion in ihrem Bereich zu erhalten, sie nicht mehr marktzu-
trittsresistent sind. Der Schutz des natiirlichen Monopols zwingt im Laufe der Marktent-
wicklung jedoch zur Regulierung weiterer Marktteilnehmer (Interventionsspiralen), die
zum Monopolangebot alternative Giiter oder Leistungen anbieten und damit zur Substitu-
tionskonkurrenz heranwachsen. Der Mark leistet bei Regulierung keinen Beitrag zur Uber-
pritffung der skonomischen Rechtfertigung eines ,natiirlichen® Monopols im Verlauf des
Entwicklungsprozesses eines Gesamtmarktes. Zwischen Wettbewerb und 8konomischer
Effizienz besteht somit ein Spannungsverhiltnis zumal dann, wenn die statische zu einer
dynamischen Betrachtung erweitert wird. Im Zeitverlauf kann eben nicht mit Sicherheit
ausgeschlossen werden, daf8 sich Monopolmirkte zu Wettbewerbsmirkten entwickeln.

Die praktische Erfahrung zeigt, daff im Zugang administrativ blockierte Mirkte, beispiels-
weise durch rechtliche Marktzutrittsvorbehalte, von 6konomischen Argumenten zur
Ablehnung eines wettbewerblichen Selektionsmechanismusses ausgehen, die nicht zwin-
gend sind, sondern eher historisch gewachsene Bindungen und Anspriiche aus der Sicht der
natiirlichen Monopole darstellen. Ein Abbau der staatlichen Marktzutrittsschranken wiirde
durch das Selektionsverfahren des Wettbewerbs eine Kostenkontrolle bewirken und damit
die Rechtfertigung eines natiirlichen Monopols an sich priifen, dabei gleichzeitig aber auch
zeigen, ob das administrierte natiirliche Monopolunternehmen tatsichlich das kostengiin-
stigste ist oder ob es durch ein anderes, kostengiinstigeres Unternehmen ersetzt wird.
Besteht tatsichlich ein skonomisch begriindetes natiirliches Monopol, setzt es sich im Markt
durch und bedarf keines staatlichen Schutzes, wenn potentielle Konkurrenten die Verhal-
tensspielriume des Monopols begrenzen.

Potentieller oder faktischer Wettbewerb zur Disziplinierung der Monopolmacht bei nicht.
staatlich regulierten Monopolen setzt voraus, daf} ein Marktzutritt neuer Wettbewerber tat-
sachlich 6konomisch méglich ist. Es diirfen keine uniiberwindbaren Kosten des Marktzu-
tritts bestehen, die Kostenvorteile des Produktionsprozesses von Neuanbietern oder iiber-
hohte Gewinne des Monopolunternehmens als Marktantrittsanreiz iiberkompensieren.
Funktionsmingel des marktlichen Lenkungs-, Kontroll- und Selektionsverfahrens kénnen
in dem Fall hoher verlorener Kosten (sunk costs) oder Irreversibilitit der Investitionen oder
Kosten®® nicht unbedingt ohne staatliche Eingriffe behoben oder begrenzt werden. Irrever-
sibilitdt bedeutet ein extremes Risiko des Markezutritts und des Marktaustritts. Temporir
stark schwankende Nachfrage verstirkt das Risiko. Natiirliche 6konomische Marktbarrie-
ren erhchen die Ineffizienz und die Preisspielriume des Monopolisten. Das Monopol ist
markuzutrittsresistent. Die Marktzutrittsresistenz nimmt deutlich zu, wenn gleichzeitig aus-
geprigte Economies of scale und/oder Economies of scope (Subadditivitit der Kosten) zu
Kostenvorteilen beitragen. Diese Kombination von verlorenen Kosten (Irreversibilitit) und

89) Irreversibilitit oder der inhaltlich den gleichen Sachverhalt charakterisierende Begriff der ,verlorenen
Kosten* kennzeichnet langfristig nutzbare Produktionsfaktoren, die nicht oder nicht ohne extrem hohen
Wertverlust in andere Unternehmen oder ihrer urspriinglichen Verwendung nach vollkommen andersgela-
gerte Nutzungen eingebracht werden kénnen. Vgl. Kruse, ], Okonomie ..., 2.4.0., S. 41 ff.
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Economies of scale und/oder Economies of scope (Subadditivitit) ist von regulierungstheo-
retischem Standpunkt aus regulierungsbediirftig. Der Marktmechanismus versage in diesen
Fillen. ‘

Die als harter Kern der Monopolregulierung durch Kombinationen von Marktversagenscha-
rakteristika zu bezeichnenden Wirtschaftsbereiche werden weiter eingegrenzt, wenn je nach
Industriesektor verschiedene separierbare Produktonsstufen oder Betriebsteile in der Ana-
lyse unterschieden werden. Fiir die Eisenbahn besteht hinsichtlich des Schienennetzes frag-
los eine Kombination von Subadditivitit und Irreversibilitit mit entsprechendem Regulie-
rungsbedarf. Dagegen ist kein Lenkungsbedarf fiir die Verkehrsleistungsproduktion, insbe-
sondere den Giiterverkehr, gegeben. Hier liegt die Kombination der Kostenstruk-
turmerkmale Subadditivitit und Irreversibilitit nicht vor®®. Die verlorenen Kosten des Ver-
kehrswegs und der ortsfesten Anlagen, Gebiude, Grundstiicke und dhnlicher Infrastrukrur-
investitionen sind bei der Eisenbahn offensichtlich nur unter restriktiven Annahmen im Fall
eines Marktaustritts zu reversiblen Kosten zu verindern. Die Schienenstringe konnen als
Ersatz fiir weiterhin im Betrieb gehaltene Strecken gelagert werden und vermindern die
Ersatzinvestitionen um die Differenz derAbbruch-, Uberhol-, Transport-, Lagerkosten u. i.
und der Anschaffungsausgaben fiir neue Schienen. Technische Probleme diirfen allerdings
nicht bestehen. Schienenwege kénnen aber auch als gebrauchte Anlagegiiter veriuflert wer-
den. Zu denken wire auf der Nachfrageseite an Entwicklungs- und Schwellenlinder, die eine
Eisenbahninfrastruktur gerade erst aufbauen. Solche Linder konnen dariiber hinaus auch
Interesse an rollendem Wagenmaterial und Lokomotiven haben. Ortsfeste Einrichtungen
wie Gebdude sind nur unter Einschrinkungen in alternative Nutzungen als Industrie-,
Gewerbe- oder Wohngebiude zu iiberfithren. Stillgelegte Schienenwege sind ebenfalls als
Grundstiicke nur schwer in andere Verwendungen einzubringen. Zu denken wire an eine
Nutzung als Verkehrswege wie Straflen oder Radwege oder als zusitzliche Reservegrund-
stiicke fiir stidtebauliche Entwicklungsvorhaben. :

Fiir eine Reihe von Anlagegiitern der Eisenbahn ist davon auszugehen, dafl sie bereits tech-
nisch und wirtschaftlich veraltet und abgeschrieben sind. Sie spielen als verlorene Kosten
keine Rolle mehr. Diese Beispiele sollen hier nicht weiter ausgefithrt werden. Sie illustrieren
lediglich die angeschnittene Problematik, die so auch verdeutlicht, warum Parallelinvestitio-
nen in eine Eisenbahninfrastruktur kaum wirtschaftlich attraktiv sein kénnen. Anders zu
beurteilen ist die Situation fiir den engeren Leistungserstellungsprozefl im Schienenverkehr.
Die Nichtbundeseigenen Eisenbahnen (NE-Bahnen) zeigen beispielsweise, daf} ein wirt-
schaftlicher Betrieb méglich ist®". Ankniipfend an die bisherigen Uberlegungen ist ein
Markteintritt neuer zusitzlicher Anbieter im Fall natiirlicher Monopole nur dann wahr-
scheinlich, wenn die Kosten des Marktzu- und -austritts vernachlissigbar gering sind. Dann
werden bereits durch kleine Kostendifferenzen spiirbare Marktaktionen der aktuellen und

90) Vgl. Kruse, J, Normative Bestimmung ..., 2.0.0,, S. 37 {£.; ders,, Okonomie ..., a.2.0., 5. 64 ft. Z‘_“' Trennung
von Schienennetz und Betrieb bei der Eisenbahn (DB) vgl. u.a. van Suntum, U, Verkehrspolitik, q.a.O., S.
136 ff.; Banwm, H., Eisenbahnsanierung, Verfiigungsrechte und Ordnungspolitik, 2.2.0., S. 188 ff.; Michelbach,
R., Probleme der Sanierung der Deutschen Bundesbahn durch die Anderung institutioneller Rahmenbedin-
gungen, Frankfurt .M. 1984; Gébringer, M,, Trennung von Infrastruktur und Verkehrsleistungsproduktion
im Bereich des Schienenverkehrs, Berlin 1980; Willeke, R., Aberle, G., Thesen zur Sanierung der Deutschen
Bundesbahn, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, 44. Jg. (1973), S. 38-50.

91) Vgl. Hoffmann, W., Klein - aber rentabel, in: Dic Zeit, Nr. 19 v. 4.5.1984, S. 26.
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potentiellen Anbieter ermédglicht (hit-and-run-Aktionen). Das natiirliche Monopol hat bei
hohen verlorenen Kosten des Betriebs im Fall eines Neueintritts Wettbewerbsvorteile, die
einen Marktzutritt von Newcomern unattraktiv machen, Auf der anderen Seite erschweren
verlorene Kosten einen ziigigen Markraustritt, nachfragegerechte Verinderungen des Pro-
duktionsprogramms oder schnelle Betriebsgroflenanpassungen. Bei langfristig stetig progno-
stizierten Nachfrageriickgingen oder qualitativen Anderungen der Nachfrage verlieren die
Probleme der verlorenen Kosten allerdings deutlich an Gewicht,

Die verlorenen Kosten bewirken aber auch, dafl durchaus im Betriebsganzen wirtschaftli-
chere Neuanbieter von dem Markt des Monopolisten abgehalten werden. Das gilt selbst
dann, wenn die verlorenen Kosten des Monopolisten héher als die des Neuanbieters sind.
Der Monopolist kann sich hhere Produktionskosten aufgrund der natiirlich wirksamen
Marktschranken leisten, ohne befiirchten zu miissen, dafl die Marktkrifte Markteintritte
von Newcomern bewirken. Damit verringert sich auch die Gefahr, dafl weniger wirtschaft-
lich arbeitende Unternehmen als das Monopol bei unreguliertem Marktzutritt in den Markt
eindringen. Ein spiirbarer Verlust der natiirlichen Marktzutrittsresistenz ist dann wahr-
scheinlich, wenn die Marktnachfrage eine u-férmige Durchschnittskostenkurve nach dem
Kostenminimum im aufsteigenden Ast der Kurve schneidet®?. Bei Preisbildung zu Durch-
schnittskosten DK (= langfristige Grenzkosten LGK) mit der Zielsetzung der langfristigen
Kostendeckung kann fiir das Monopol eine ungiinstige Situation eintreten (vgl. Abb. 4)°%,

Ein Mitanbieter kénnte eine geringere Menge als M erfolgreich zu niedrigeren Kosten
und niedrigerem Preis anbieten (M (DKmin)). Die Restmenge verbliebe dann dem alten
Monopolisten, der nur zu weit héheren Kosten die Restmenge produzieren kénnte, so dafl
insgesamt die Lésung schlechter als im Ausgangsfall des natiirlichen Monopols wird. Die
Ineffizienz wird durch Angebote von Unternehmen, die iiber DKypin, aber unter DKy
produzieren, verstirkt (DK*).

Die nicht staatlich administrierten Marktbarrieren erlauben im Gegensatz zur Regulierung
eine stindige Priifung der Optimalitit der Betriebsgréfe des Monopols, da bei nicht optima-
ler Betriebsgrofle und steigenden Kosten neue Anbieter leichter in den Markt eintreten kén-
nen. Diese Situation kann in der Realitit nur in Ausnahmefillen auftreten und spielt in der
Verkehrswirtschaft eine untergeordnete Rolle. Keine Rolle spielt sie fiir die Eisenbahn, die
bezogen auf die Kosten pro Tonnenkilometer mit zunehmender Entfernung fallende
Kostenverliufe aufweist.

Bei Mehrproduktmonopolen mit ausgeprigten Economies of scale und geringen Economies
of scope kann fiir die einzelnen Produkte eine Spezialisierung unter Ausnutzung von Econo-
mies of scale einzelne Unternehmen zum Markteintritt bewegen und damit das Monopol
und die Economies of scope erodieren. Bei der Eisenbahn liegen eher hohe Economies of
scope vor, so dafd auch hier kein Argument fiir einen staatlichen Marktzutrittsschutz auszu-
machen ist.

92) Eine u-f6rmige Kostenkurve kann durch kurzfristig auftretende auflerordentliche Nachfragesteigerungen und
entsprechende Kapazititsanpassungen des Unternehmens begriindet sein. )

93) Vgl. Schellbaaff, HM., Newmann, U., Schrittweise Deregulierung eines natiirlichen Monopols - einc andere
Betrachtungsweise, in: Wirtschaft und Wettbewerb, 36. Jg. (1986), S. 196 ff.; Sharkey, W.W., The theory ...,
2.a.0,, S. 84 ff.
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Abb. 4: Markteintritt im Fall des natiirlichen Monopols bei u-férmiger
Durchschnittskostenkurve
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Insgesamt kann aus theoretischen Uberlegungen gefolgert werden, dafl ein effizientes natiir-
liches Monopol (wie die Eisenbahn, Deutsche Bundesbahn (DB), aber auch die Deutsche
Bundespost) nicht notwendig durch Regulierungen vor Wettbewerb geschiitzt werden mufl.
Die sich selbst iiberlassenen Marktkrifte in der Wettbewerbsordnung schiitzen vor Newco-
mern und halten das Monopol an, stindig die Betriebsgrife, die Kostenlage und die Preis-
strukturen zu iiberpriifen und sich neuen Entwicklungen anzupassen.

Diese Aussagen gelten allerdings nur fiir den isolierten Eisenbahnbereich, nicht unter Ein-
schlufl des gesamten Verkehrssektors, in dem auch vollkommen andere Verkehrstechnolo-
gien auf dem Gesamtmarkt der Verkehrsleistungen eine Rolle spielen, die andere Kosten-
strukturen - einschliefilich der verlorenen Kosten - aufweisen. Die generellen Aussagen las-
sen sich jedoch leicht iibertragen, wenn anstelle der Teilmarktbetrachtung ,Eisenbahn-
verkehrsleistungen® auf den gesamten Verkehrsleistungsmarke abgestellt und davon ausge-
gangen wird, dafl alle Anbieter simtliche Kosten der Verkehrsleistungsproduktion in den
Kosten- und Preiskalkulationen beriicksichtigen und die Preise entsprechend gestaltet
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sind?¥. Der Abbau der Marktschranken durch Kostenvorteile und insbesondere nicht nen-
nenswerte Marktzutrittskosten bei Newcomern liflt unter den genannten Voraussetzungen
durch Marktkrifte im Wettbewerb die ,,Natiirlichkeit* des Monopols, mithin das Monopol
selber, verschwinden, und effizientere Angebote kommen zum Zuge. Die Betriebsgrofie des
Monopols muf} den neuen Verhiltnissen der Aufspaltung in Wettbewerbsmirkte und in
verbleibende Monopolmirkte angepafit werden.

Auf der anderen Seite steht ein Monopolschutz durch Regulierung, der den Markreintritt
mit dem Ziel der Erhaltung der effizienten Marktstruktur und Konkurrenz verhindert oder
zumindest in der Wirkung auf die Eisenbahn beschrinkt. Die Krise der Eisenbahn zeigt aber
in den letzten Jahrzehnten, dafl eine solche Ordnung eher eine Fehlkonstruktion ist und
Sanierungsiiberlegungen ohne Regulierungsinderung am Ursachenproblem allzuleicht vor-
beifithren. Eine verkehrspolitische Diskussion iiber die Eisenbahnsanierung kann unter
Zugrundelegung der skizzierten Sachverhalte nicht tiber ernsthafte Vorschlige und Forde-
rungen zur Anderung der Entscheidungskompetenzen, zur Eigenwirtschaftlichkeit, zur ana-
Iytischen - nicht institutionellen - Trennung von Fahrweg und Betrieb, zu sich hieraus erge-
benden Privatisierungsméglichkeiten und zur speziellen, spezifischen Entgeltlichkeit sowie
bei Deregulierung der Verkehrsmirkte verinderten Preisbildungsmoglichkeiten aber auch
betrieblichen Anpassungen im Sinne eines betriebswirtschaftlich optimalen Netzes hinweg-
gehen. Widerspriiche kdnnen nur so offengelegt und umfassende Losungsskizzen einer
zukiinftigen Bahngestaltung unter verinderten Ordnungsbedingungen diskutiert werden.
Eine Entscheidung, in welchem Umfang sich die Gesellschaft eine Eisenbahn leisten will,
kann auch ein wirksamer Wettbewerb, kann auch der Markt mit herbeifithren. Dies ent-
spricht dem anerkannten Prinzip der Konsumentensouverinitit, das staatlich vorgegebene
Verkehrsteilungen als nicht der Nachfrage angemessen erscheinen lifit.

4.3.  Ruinise Konkurrenz
4.3.1. Zum Begriff ,,ruindse Konkurrenz

Das Argument der ruinsen Konkurrenz wird insbesondere zur Verteidigung der restrikti-
ven Marktordnung und der staatlichen Wettbewerbseingriffe (Regulierung) von dem Stra-

94) Trotz einer politischen Kontrolle ist es bei den éffentlichen Unternehmen (DP, DB) schwer, aus der Kosten-

rechnung die relevanten Informationen zu erhalten. Oft kénnen die éffentlichen Unternehmen selber ihre
betrieblichen Kosten nicht genau angeben oder sie verweigern die Auskunft mit Hinweisen auf Konkurrenz-
schutz und daB kein Wettbewerber seine Kostenkatkulation offenlegen wiirde. Die Verweigerung von Infor-
mationen seitens der DB ist angesichts der Hohe jihrlicher éffentlicher Zahlungen (Jahresfehlbetrag und
erfolgwirksame Bundesleistungen 1985: 13,5 Mrd. DM) schwer verstindlich und belastet die verkehrs-
politische Diskussion in Wissenschaft und Praxis. Das gesamte Defizit der Deutschen Bundesbahn setzt sich
aus der Kostenunterdeckung und den finanziellen Leistungen des Bundes zusammen. Zu unterscheiden sind
neben dem Jahresfehlbetrag und den aufgrund gesetzlicher Verpflichtungen und EG-Verordnungen zu zah-
lenden erfolgswirksamen Bundesleistungen weitere Bundesleistungen: Liquidititshilfen, Zahlungen im Rah-
men des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes, Investitionszuschiisse, Gastlbetriebsbeihilfe. Dariiber hin-
aus ist die DB von der Kérperschaft-, Gewerbe- und Vermégensteuer befreit. Konkurrenten der DB kénnen
hier Wettbewerbsverzerrungen zugunsten der Schiene schen.
Aus einer entscheidungsorientierten unternehmerischen Gewinn- und Verlustrechnung, die auf Eigenwirt.
schaftlichkeit des Eisenbahnbetriebs abstellt, ist lediglich der politisch auferlegte gemeinwirtschaftliche Lei-
stungsbereich, nicht aber der Fahrweg, herauszurechnen, wie es in der von der DB vorgelegten Trennungs-
rechnung der Fall ist. Vgl zur kritischen Wiirdigung der Trennungsrechnung und Méglichkeiten einer difte-
renzierten Erfolgsrechnung auch: Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminister fiir Verkehr - Gruppe
Verkehrswirtschaft -, Stellungnahme zur Trennungsrechnung der Deutschen Bundesbahn vom 5. Juli 1986,
in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, 57. Jg. (1986), S. 213-224.
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fRengiiterverkehrsgewerbe und der Binnenschiffahrt angefiihrt. Willeke hat in einem grundle-
genden Aufsatz aus dem Jahre 1977%% bereits das Argument der ruindsen Konkurrenz als
verkehrspolitischen Irrliufer hnreichend dargestellt und auch auf inhaltlich unterschiedliche
Begriffsauslegungen hingewiesen®®. Das Argument erfreut sich trotz einschneidender Kritik
an der empirischen Relevanz der unterstellten Wettbewerbssituationen, die zu anhaltendem
Vernichtungswettbewerb fithren sollen, ungebrochener Beliebtheit. Eine ebenso traurige Rolle
zur Verteidigung der bestehenden Regulierung spielte und spielt in der tagespolitischen Dis-
kussion immer wieder der Hinweis auf ,,Besonderheiten des Verkehrs* im Vergleich zu anderen
Mirkten, insbesondere Giitermirkten. Die besonderen konomischen Merkmale der Ver-
kehrswirtschaft werden als Ursache fiir ruindsen Wettbewerb angesehen. Aus wirtschafts-
wissenschaftlicher Sicht ist die Besonderheitenlehre abzulehnen. Auf die sogenannten Beson-
derheiten des Verkehrs wird in dem folgenden Abschnitt niher eingegangen.

Pauschale Verweise auf ruingsen Wettbewerb, besondere Skonomische Merkmale der Ver-
kehrswirtschaft und auf eine historische Erfahrungsmasse zum Beleg von Wettbewerbsent-
artungen reichen zur Absicherung der Verkehrsmarktregulierung nicht aus. Mit dhnlichem
Gewicht der Fakten kénnten andere Wirtschaftsbranchen, beispielsweise des Dienstlei-
stungssektors wie die Tourismusindustrie, Freizeitanlagenbetreiber (Tennishallen, Eissport-
hallen u.a.) und das Hotel- und Gaststiittengewerbe oder aber auch die Textilindustrie fiir
sich eine Regulierung entsprechend der Verkehrswirtschaft mit Kapazititsbeschrinkungen

und Preisreglementierungen reklamieren. Diese Bereiche zeigen aber, das Wettbewerb sehr-
wohl funktioniert!

Der Begriff der ruinésen Konkurrenz charakterisiert zwei grundlegende Wettbewerbssitua-
tionen, die eine gesamtwirtschaftliche Fehlsteuerung des Marktes bewirken kdnnen:

(1) Die Preise werden von einem Unternehmen oder einer Unternehmensgruppe solange
unter den variablen Durchschnittskosten (= GK) gehalten, bis Mitbewerber den Markt
verlassen (cut throat competition). Ein solcher Vernichrungswettbewerb ist auf hochver-
dichteten Mirkten, in Oligopolen oder engen Oligopolen als besondere Kampfstrategie
zur Verdringung von Mitbewerbern mdglich. Leistungs- und Kostenkriterien spielen
bei der Verfolgung der Markrstrategie keine Rolle. Dies ist mdglich, wenn geniigende
finanzielle Riickendeckung bei dem so agierenden Unternehmen vorhanden ist. Durch
die Konzentration werden gréfere, gewinnversprechende Preisspielriume vermutet, die
jedoch in der Realitit durch potentielle Konkurrenten schnell bedroht und eingeschmol-
zen werden kdnnen.

(2) Ruindser Wettbewerb ist ein besonderes Anpassungsverhalten von Unternehmen, die
bei deutlich zuriickgehender Gesamtnachfrage ein bestimmtes Ertragsniveau zu halten
versuchen, indem trotz sinkender Preise gréflere Giiter- oder Leistungsmengen am
Markt angeboten werden (inverses Angebotsverhalten). Insbesondere Familien- und

95) Vgl. Willeke, R., Ruindse Konkurrenz als verkehrspolitisches Argument, in: Ordo, Bd. 28 (1977), S. 155-170.
Vg). auch Schmitt, A., Verkehrsordnung durch Wertbewerb oder Zwang?, in: Ordo, Bd. 3(1950), S. 173-210;
Linden, W., Grundziige der Verkehrspolitik, Wiesbaden 1961.

96) Zum Begriff vgl. auch Tolksdorf, M, Ruingser Wettbewerb, Berlin 1971, S. 28 f, Der Begriff wruinése Konkur-
renz” geht nach Willeke auf eine Kartellentscheidung des Reichsgerichtes vom 4.2.1897 zurlick, die Willcke
als sachlich ungeeignete skonomische Tatbestandserfassung und Begriffsauslegung kritisiert. Vgl. Willeke, R.,
Ruindse ..., 2.2.0., §. 157,
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Kleinbetriebe neigen zu intensivitsmifligen Anpassungen (z.B. Partikuliere in der Bin-
nenschiffahrt, kleine Frachtfithrer im gewerblichen Straflengiterverkehr), die zu anhal-
tenden Brancheniiberkapazititen fithren, die auch kapazitativ weniger reaktionsfihige,
aber vielleicht in der optimalen Betriebsgrofe arbeitende Mittel- und Grofibetriebe nega-
tiv treffen. Trotz gesunkener Preise und Nachfrageriickgang werden Kapazititen nicht
abgebaut. Es fehlt oftmals an geeigneten Marktaustritts- und Markteintrittsinformatio-
nen zur Vermeidung von Uberkapazititen.

Ruinéser Wettbewerb wird neben den angesprochenen Fillen in zwei weiteren typischen
Situationen befiirchtet.

Kann ein Produzent eine Leistung spiter erbringen als der Kiufer die Gegenleistung und
sind die Produktionskosten nicht exakt im voraus zu kalkulieren, kann durch einen vom
Produzenten zu niedrig angesetzten Preis im Auftragsvergabeverfahren ein weniger lei-
stungsfihiges Unternehmen ein leistungsstarkes, effizient arbeitendes Unternehmen vom
Markt verdringen. Dieser Fall setzt allerdings ein Informationsdefizit tiber die allgemeine
Leistungsfihigkeit der Anbieter und eine mangelnde Erfahrung der Nachfrager voraus.
Gleichzeitig muf} die Auftragsvergabe alleine vom Preis abhingen.

Die zweite Situation geht von einer ungleichen, asymmetrischen Informationslage bei den
Produzenten und Konsumenten aus, die dazu fithrt, dafl Kiufer iiber die Qualitit der Ange-
bote nicht richtig und ausreichend informiert sind. Die tatsichlich vorhandenen Qualitits-
unterschiede der verschiedenen Angebote fithren nicht zu entsprechenden Preisunterschie-
den, da die Kdufer nur die preisgiinstigsten Angebote wahrnehmen in der Meinung, dafl
keine Qualitdtsunterschiede in nennenswerten Ausmaflen vorhanden sind. Das Selektions-
verfahren des Wettbewerbs kann im extremen Fall ohne externe Regelung (Regulierung) im
Zeitablauf zu einem Marktzusammenbruch fithren. Der Markt wird am Ende des unregu-
lierten Prozesses nur noch mit ,,Zitronen*, das heifit mit minderwertigen Produkten aus im
Zweifel unwirtschaftlichen Produktionen versorgt (,,Jemon-process*)®”. Da jedoch Informa-
tionen Kosten verursachen und nicht angebotene oder eingeholte Informationen Kosten spa-
ren, mufl jeder Anbieter die Konsequenzen seines Verhaltens selber tragen. Der Wettbewerb.
wirkt jedoch dahin, dafl Informationen aufgespiirt werden, um temporire Wettbewerbsvor-
teile zu erhalten. Damit entfillt aber auch die Befiirchtung ruingser Konkurrenz bei unregu-
liertem Wettbewerb. Informationsliicken rechtfertigen keine Wettbewerbsbeschrinkung
durch Regulierung. Die Regulierung wirkt allzu leicht selber dahingehend, dafl Informatio-
nen verfilscht werden, Informationsdefizite nicht wahrgenommen und Informationen nicht
systematisch fiir Inventionen und Innovationen produziert, gehandelt und genutzt werden.

Im Gegensatz zu dem gesamtwirtschaftlich erwiinschten Ausscheiden von im Wettbewerb
nicht mehr leistungsfihigen Unternehmen (ineffiziente Grenzanbieter) aus dem Markt,
kann es bei ruinéser Konkurrenz durchaus auch zum unerwiinschten Ausscheiden von
betrieblich effizient arbeitenden Unternehmen kommen. Der sich selbst iiberlassene Wett-
bewerb ist hinsichtlich seiner Selektions- und Kontrollfunktionen nicht wirksam. Die

97) Akerbof, G.A., The Market for ,Lemons*, Quality Uncertainty and the Market Mechanism, in: Quarterly
Journal of Economics, Vol. 84 (1970), S. 488-500; Ungern-Sternberg, Th., Weizsicker, C.C. von, Marktstruktur
und Marktverhalten bei Qualititsunsicherheit, in: Zeitschrift fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, 101.
Jg. (1981), 5. 609-626; Broll, U., Gilroy, M.B., Marktverhalten bei Qualititsunsicherheit, in: Wirtschaftswissen-
schaftliches Studium, 14. Jg. (1985), S. 307-309.
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Griinde fiir diese unerwiinschte Entwicklung liegen wie bereits angesprochen in den langan-
haltenden Anstrengungen der Grenzanbieter, im Markt zu verbleiben, oder in dem Vernich-
tungswettbewerb eines markimichtigen Unternehmens. Ruingse Konkurrenz wird auch
wegen anhaltender Uberkapazititen und dem Hang zur Auslastung der Kapazititen auch
bei langfristig nicht auskdmmlichen Ertrigen befiirchtet.

Wesentliche 6konomische Voraussetzungen fiir ruindse Konkurrenz sind hohe Fixkosten-
anteile an den Produktionskosten, langlebige Produktionsanlagen mit hoher Kapitalbindung
sowie schlecht prognostizierbare Nachfrageschwankungen, insbesondere gravierende struk-
turelle Nachfrageriickginge (z.B. in der Marktriickbildungsphase) und strukturkonservie-
rende Denkweisen der Unternehmen. Langfristige, branchenweite Uberkapazitiiten als Aus-
gangspunkt fiir ruindse Konkurrenz sind ursichlich auf eine Strukturkrise des jeweiligen
Wirtschaftszweigs zuriickzufithren. Nach Eickhof kommt es zu Strukturkrisen, wenn die
Mirkte weit entwickelt sind und es sich um alte, in der Riickbildungsphase befindliche Pro-
dukte handelt, sich die Anbieter 6konomisch kaum unterscheiden, der Marktaustritt behin-
dert ist, die Innovationsneigung gering ist und umfingliche staatliche Eingriffe zur Strukru-
rerhaltung beitragen®®.

Eine vorausschauende Planung der Unternchmensangebote und marktabgesicherte
Investitions- oder Desinvestitionsentscheidungen sind unter den genannten Bedingungen
ruindser Konkurrenz nur eingeschrinkt méglich. Ist die Preiselastizitit des Angebots und
zugleich der Nachfrage unelastisch, fiihren bereits geringfiigige Angebots- oder Nachfrage-
verinderungen zu iiberproportionalen Preisausschligen. Wenn die Produktionsverfahren
der einzelnen Unternehmen eines Marktes annihernd gleich sind, werden auch die Kosten-
verlufe gleich sein und damit die Preise in normalen Wirtschaftslagen dhnlich der Preisbil-
dung bei vollstindiger Konkurrenz nicht nennenswert von den Durchschnittskosten abwei-
chen. Durch Nachfrageeinbriiche bewirkte Preisunterbietungen und ein generelles Absin-
ken des Preisniveaus bei gleichartigen Kostenverliufen der Anbieter haben Verluste aller
Unternchmen zur Folge. Haben die Unternehmen aufgrund gleichférmiger Entwicklungen
in der Vergangenheit gleichartige Verhaltensweisen aufgebaut, verhindern diese »Markraus-
trittsschranken® (barriers to exit) einen markemiflig an der Nachfrage orientierten
Bereinigungs- und Anpassungsprozef auf der Marktangebotsseite.

Die genannten Voraussetzungen und Argumente fiir das Entstehen ruindser Konkurrenz
treffen allerdings fiir den Verkehrsmarkt und die angebotenen Verkehrsleistungen in der
Summe nicht zu. Auch mufl darauf hingewiesen werden, dafl der Hang zu ruindsen Preis-
kimpfen und einem ausgeprigten Verdringungswettbewerb auf einem Markt auch durch
die am Ende zu erreichende Monopolstellung eines Unternehmens mit angeregt wird. Die
Neigung zur Monopolbildung ist jedoch fiir einen Markt, wie beispielsweise den Straflengii-
terverkehrsmarkt, mit vielen, differenzierten Anbietern und Nachfragern sowie einem ohne
Regulierung leichten Marktzugang nicht zu unterstellen. Eine Monopolstellung hitte nicht
den Bestand, um wirtschaftlich genutzt werden zu kénnen. Monopolistische Preisanhebun-
gen werden schnell neue Anbieter in den Markt locken. Ein ruindser Verdringungswettbe-
werb ist sinnlos. Erkennen die Verkehrsunternehmen diese Sachverhalte, werden sie bei feh-
lender staatlicher Regulierung selbst nach Marktbereinigungsméglichkeiten in problemati-

98) Vgl. Eickhof, N., Theorien des Markt- und Wettbewerbsversagens, ih: Wirtschaftsdienst, 66. Jg. (1986), S. 474.
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schen Marktlagen suchen und durchsetzen, statt mit branchenweit anhaltenden Verlusten
zu leben.

Die Zielsetzungen der staatlichen Regulierung bei branchenweit zu befiirchtendem ruinésen
Wettbewerb sind die Vermeidung gesamtwirtschaftlich sinnloser Preiskimpfe und von
Uberkapazititen, damit die unerwiinschten Fehlsteuerungen des Wettbewerbs nicht zur
Wirkung kommen. Hierzu dienen zwingend einzuhaltende Mindestpreise und eine Kontin-
gentierung des Angebots beispielsweise im gewerblichen Straflengiiter(fern)verkehr. Die
Argumentation des ruindsen, iibersteigerten Wettbewerbs stiitzt sich auf den Mirkten
unterstellte 6konomische Sondermerkmale und Eigenschaften, die eine Selbststeuerung der
Mirkte verhindern. Die verkehrswissenschaftliche Forschung hat sich schon immer
bemiiht, diejenigen Faktoren herauszuarbeiten, die sich auf den Giiterverkehrsmirkten
anders darstellen als auf sonstigen Giiter- und Leistungsmirkten und die bei nicht regulier-
tem Wettbewerb eine Tendenz zum Vernichtungswettbewerb ohne Beriicksichtigung der
einzelwirtschaftlichen Effizienz aufweisen. Die Besonderheitenlehre trug mit zur Regulie-
rung der Verkehrsmirkte in der Bundesrepublik wie in Europa bei. Ob eine wettbewerb-
liche Ausrichtung der Verkehrsmirkte zu besseren Ergebnissen als die wettbewerbsbe-
schrinkende Regulierung fithren wiirde, konnte in der deutschen Verkehrspraxis der Nach-
kriegszeit bisher nicht iiberpriift werden. Symptome des ruindsen Wettbewerbs und
negative volkswirtschaftliche Begleiterscheinungen konnten in der Vergangenheit allerdings
auch nicht durch staatliche Regulierung vermieden werden, wie das Beispiel der Binnen-
schiffahrt zeigt. Auslindische Deregulierungsbeispiele geben zudem erste Anhaltspunkte,
die gegen die Befiirchtung ruindser Konkurenz bei Deregulierung der Mirkte sprechen.

4.3.2. Okonomische Merkmale der Verkehrswirtschaft - Das Argument der Besonderheiten

Seit Emil Sax®® wird die These in der Verkehrswissenschaft vertreten, der Verkehr habe
sBesonderheiten®, die die Verkehrswirtschaft von anderen Wirtschaftszweigen abhebe.
Daher verlange der Verkehrsbereich nach einer besonderen wirtschafts- und wettbewerbs-
politischen Behandlung. Sicher ist die Auffassung falsch, im Verkehr herrschten grundle-
gend andere ,Gesetzmifligkeiten“ (Kostengesetz, Preisgesetz etc.) als in anderen Wirtschafts-
zweigen'9?, Es gibt keine wirtschaftswissenschaftliche Aussage, die verkehrswirtschaftlich
richtig, volkswirtschaftlich jedoch falsch ist1o™. :

99) Vgl. Sax, E., Die Verkehrsmittel in Volks- und Staatswirthschaft, 1. Aufl., Bd. 1, Wien 1878.

100) Zu der Diskussion der Besonderheiten des Verkehrs, ihrer wissenschaftlichen Widerlegung und der verkehrs-
politischen Folgerungen vgl. u.a. Peters, H.-R., Marktwirtschaftliche Verkehrsordnung und die ,,Besonderhei-
ten® des Gitterverkehrs. Ein Beitrag zur Liberalisierung des Giiterverkehrs in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Bad Godesberg 1966; Briblmann, R., Die Frage der ,Besonderheiten des Verkehrs*, Bern 1969; Lehmann,
A., Marktwirtschaft im Verkehr? - Zur Frage der Anpassung von Verkehrsunternehmen an eine schwan-
kende Nachfrage, Gerbrunn bei Wiirzburg 1981, S. 9 f.; Kunowski, J. von, Ordnung des Weutbewerbs und
Wirtschaftslenkung in der verkehrspolitischen Gesetzgebung, Diss. Miinchen 1978, S. 26 ff.; Willeke, R. unter
Mitwirkung von Schild, G., Werner, M., Zur Liberalisierung der Marktordnung des Strafengiiterverkehrs,
Kaarst 1984, S. 36 ff.; Peters, H.-R., Verkehrswissenschaft als eigenstindige volkswirtschaftliche Disziplin oder
Teil der Mesodkonomie?, in: Klart, S. (Hrsg.), Perspektiven verkehrswissenschaftlicher Forschung. Fest-
schrift fiir Fritz Voigt zum 75. Geburtstag, Berlin 1985, S. 84 ff., van Suntum, U., Verkehrspolitik, 2.2.0.,
S. 61 ff.

101) Vgl. Meyer, H.-R., Beziehungen zwischen den Theorien auf dem Gebiete der Verkehrswirtschaft und den allge-
meinen Wirtschaftstheorien, in: Schweiz. Archiv fiir Verkehrswissenschaft und Verkehrspolitik, 19. Jg.
(1964), S. 325-341.
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Das Argument von den ,Besonderheiten® spielt in der verkehrspolitischen Entwicklung
nach dem 2. Weltkrieg in der Bundesrepublik Deutschland eine tragende Rolle in der Dis-
kussion um die ,kontrollierte Wettbewerbsordnung* Anfang der 60er Jahre und wird heute
gegen eine Liberalisierung bzw. Deregulierung der Verkehrsmirkte ins Feld gefiihrt. Die
Argumentation zugunsten eines kontrollierten Wettbewerbs und staatlicher Interventionen
wird besonders in der Begriindung zur Aufnahme des Verkehrssektors in den Katalog der
wettbewerblichen Ausnahmebereiche des GWB102 deutlich.

Dabei wird die These von den Besonderheiten dahingehend interpretiert, dafl in der Ver-
kehrswirtschaft die Regeln und Freiheiten der Marktwirtschaft nicht zu einem funktionsge-
rechten Wettbewerb fithren. Technisch-institutionelle und betriebswirtschaftliche Beson-
derheiten der Verkehrsleistungsproduktion tragen zu einem iibersteigerten Wettbewerb und
zu stindigen Marktinstabilititen bei. Das Nichtfunktionieren des Marktmechanismus zur
Steuerung der Marktergebnisse macht ein staatliches Handeln notwendig. Die ordnungsrele-
vanten ,,Besonderheiten” sind seit den fiinfziger Jahren in Wissenschaft und Praxis intensiv
diskutiert und auf ihren Gehalt hin iiberpriift worden. Ihre ordnungspolitische Bedeutung
wird dabei grundsitzlich in Frage gestellt und von den Vertretern einer Deregulierung der
Verkehrsmirkte als Begriindung fiir eine den Wettbewerb in der Verkehrswirtschaft kon-
trollierende Marktordnung abgelehnt. Ungeklirt ist auch der Einflufi, der von staatlichen
Regulierungen auf praktisch bedeutsame Sondermerkmale der Verkehrswirtschaft ausgeht
und damit selber Bedingungen fiir ruindse Konkurrenz schafft oder unterstiitzt.

Auf der anderen Seite steht eine Gruppe von Verkehrswissenschaftlern, die nicht in den
betriebswirtschaftlichen ,Besonderheiten®, die auch in anderen Wirtschaftsbereichen in
shnlicher Ausprigung wie im Verkehrssektor vorliegen, sondern in den volkswirtschaftli-
chen ,Besonderheiten®, der besonderen Stellung der Verkehrswirtschaft in der Volkswirt-
schaft, in den Funktionen und Wirkungen des Verkehrs auf Wirtschaft und Gesellschaft
Begriindungen sehen, Verkehrsleistungen nur beschrinkt oder sogar iiberhaupt nicht iiber
den Markt hervorzubringen und zu verteilen.

In Abstimmung mit politischen Willensbildungsvorgingen soll die staatliche Planung und
Steuerung eine bestmdgliche Versorgung der Verkehrsnachfrager gewihrleisten und die von
Verkehrssystemen ausgehenden gesamtwirtschaftlichen Entwicklungsprozesse bestmoglich
nach allgemein anerkannten gesellschaftlichen Zielvorstellungen gestalten. Diese Einstellung
macht den Verkehrssektor zum &ffentlichen Gut, zum Diener der Gesellschaft und verneint
im wesentlichen das Prinzip der dezentralen Entscheidungen in einer’ Marktwirtschaft und
die Konsumentensouverinitit. Das Konzept wird hier abgelehnt, da es mit einer wettbe-
werblichen Orientierung grundsitzlich nicht vereinbar ist. An die Stelle des Wettbewerbs
tritt in diesem Konzept der wohlwollende Politiker, der nach seinen Zielsetzungen Ergeb-
nisse des Marktes vorgibt. Eine Kontrolle der Zielsetzungen und Produktionsergebnisse
durch den Markt und den Wettbewerb ist nicht méglich oder nur indirekt {iber politische
Prozesse und Wahlentscheidungen denkbar. Der politische Willensbildungsprozef§ ist aber
nicht notwendigerweise besser als der Wettbewerb um einen Markt.

102) Vgl. Willeke, R., ,Ruindse Konkurrenz* ..., 2.2.0., S, 155 f,
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Im folgenden werden die grundlegenden Besonderheiten bzw. Eigenschaften der Verkehrs-
wirtschaft skizziert'®®, Aus betriebswirtschaftlicher Sicht sind folgende produktionsbezo-
gene und marktbezogene Charakteristika zu nennen:

a) Die Unméglichkeit, Verkehrsleistungen zu lagern. Diese Unméglichkeit der Vorratspro-
duktion fithrt zu einer verstirkten Nachfrageempfindlichkeit der Verkehrsbetriebe. Einem
kurzfristigen Nachfrageanstieg oder schwankender Nachfrage kann der Verkehrsbetrieb
aufgrund fehlender Fertigproduktlager nur durch das Vorhalten ausreichender Fahrzeugka-
pazititen (Kapazititen sind am zeitlich und sachlich begrenzten ,Spitzenbedarf“ orientiert)
begegnen, wenn nicht auf zusitzliche Transportnachfrage verzichtet werden soll oder diese
an andere Verkehrstriger verloren geht. Der fehlenden Lagerkapazitiit der Verkehrsleistun-
gen helfen die Entwicklungen der Logistik und Logistikinformationssysteme im Verbund
der Nachfrager und Anbieter von Verkehrsleistungen und auch Transportbérsen und Lade-
raumausgleichsysteme entgegen.

b) Mit der Nichtlagerfihigkeit und Kapazititsvorhaltung verbunden ist ein hoher Fix-
kostenanteil und eine daraus abgeleitete geringe Angebotselastizitit, die von Verkehrstriger
zu Verkehrstriger unterschiedlich stark ausgeprigt ist. Daraus konnen ungleiche Wettbe-
werbsbedingungen bei Grenzkostenpreisbildung resultieren, die durch unterschiedliche
Marktstrukturen auf Teilmirkten verstirkt werden (Monopol bis Polypol). Zudem wird
durch hohe fixe Kosten eine Kapazititsanpassung bei sinkender Nachfrage erschwert. Lang-
anhaltende Uberkapazititen sind méglich, wenn die Faktoren, die Fixkosten verursachen,
nicht mobil und fungibel sind.

¢) Die auf der Unmdglichkeit zur Vorratsproduktion beruhende Nachfrageempfindlichkeit
des Verkehrsbetriebes verstirkt sich zusitzlich durch die im Verkehrsbereich anzutreffende
relativ starken rhythmischen and arhythmischen rdumlichen sowie zeitlichen Schwankun-
gen der Verkehrsnachfrage und die damit verbundenen Leerbewegungen der Verkehrsmit-
tel. In Verbindung mit der Unpaarigkeit und der zeitlichen Fluktuation zahlreicher Ver-
kehrsstrome ergibt sich eine ungiinstige Relation zwischen Nutz- und Leerkosten (Vorhalte-
kosten, Betriebsbereitschaftskosten) der Verkehrsbetriebe. Wegen der hohen Fixkosten
besteht jedoch ein Zwang zur héchstméglichen Kapazititsauslastung mit einem Hang zu
inversem Angebotsverhalten bei anhaltendem Nachfrageriickgang.

103) Peters kritisiert dariiber hinaus: ,,Wiirde jedem Wirtschaftszweig seine eigene Ordnung zugestanden,so wiirde
dieses das Ende jeder freiheitlichen Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung und die Riickkehr zu den
Zunfrordnungen des Mittelalters bedeuten®. Peters, H.-R., Verkehrswissenschaft ..., 2.2.0., S. 86,

Zur ordnungspolitischen Diskussion vgl. erginzend zu den bereits angegebenen Quellen: Mosi, O., Soziale
Markewirtschaft und Verkehr (Schriftenreihe des BMV, H. 6), Bielefeld 1954; Seidenfus, H. St., Die ,Eigenge-
setzlichkeit* des Verkehrs - ein Anpassungsproblem, in: ZfV, 32. Jg. (1961), S. 159 ff.; Wissenschaftlicher Bei-
rat beim Bundesminister fiir Verkehr, Grundsitze zur Verkehrspolitik. Stellungnahme der Gruppe A - Ver-
kehrswirtschaft - zum Bericht der Priifungskommission fiir die Deutsche Bundesbahn (Brand-Kommission)
v. 19. Oktober 1960, (Schriftenreihe des BMV, H. 9), Bad Godesberg 1961; Kommission der EWG, Denkschrift
iiber die Grundausrichtung der gemeinsamen Verkehrspolitik, Briissel 1961; Heeckt, H., Zur Frage der Beson-
derheiten des Verkehrs im Rahmen der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft, in: Weltwirtschaftliches
Archiv, Bd. 89, H. 1, 1962, S. 87-120; Voss, W., Die Besonderheiten des Verkehrs in ihrer Bedeutung fiir die
gemeinsame Verkehrspolitik der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, in: Archiv fiir Eisenbahnwesen,
72. Jg. (1962), H. 3, S. 344 ff.; Hamm, W., Preise als verkehrspolitisches Ordnungsinstrument, Heidelberg
1964; Kiibne, K., Die besonderen Aspekte der Verkehrswirtschaft, in: Archiv fiir Eisenbahnwesen, 75. Jg.
(1965), H. 3, S. 315-350; Walcher, F, Das Planungs- und Steverungssystem der staatlichen Verkehrspolitik zur
Regulierung der Verkehrsmirkte (= Verkehrswissenschaftliche Forschungen, Bd. 34), Berlin 1978, S. 85 ff.
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d) Die Giiterverkehrsnachfrage ist eine abgeleitete Nachfrage, weil die Verkehrsleistungen
nicht um ihrer selbst willen nachgefragt werden. Sie werden aus einem dariiberstehenden
Zweck der Bediirfniserfiillung nachgefragt. Die relativ starre Elastizitdt der Giiterverkehrs-
nachfrage erklirt sich daher, dafl die Nachfrage nach Verkehrsleistungen sich nach der
Nachfrage nach dem Bef6rderungsgut richtet. Die Preiselastizitit der Verkehrsleistungs-
nachfrage ist kurzfristig gering.

e) Marktgleichgewichte sind auf den Verkehrsmirkten nur kurzfristig realisierbar. Ver-
kehrsleistungen besitzen im Vergleich zu industriellen Leistungen relativ geringe Abschirm-
méglichkeiten gegeniiber externen Stérungen. Externe StSrungen treten insbesondere in
Form von Witterungseinfliissen und in Form der Mehrfachnutzung vieler Verkehrswege
(Straflen fiir den Kraftfahrzeugverkehr, Luftverkehrswege) auf.

Die Leistungen und Funktionen der Verkehrswirtschaft stellen typische im volkswirtschaft-
lichen Sinne Kollektivguteigenschaften dar. So ist in der Verkehrswirtschaft in vielen Fillen
das Ausschluflprinzip nicht anwendbar. Eine weitere Eigenschaft ist, daff von der Verkehrs-
wirtschaft starke externe Effekte ausgehen. Die Kollektivguteigenschaften und die schwie-
rige Internalisierung externer Effekte (z. B. nach dem Verursacherprinzip) verletzen die Vor-
aussetzungen des Modells der vollkommenen Konkurrenz der mikrodkonomischen Theo-
rie. Der Begriff der ,Besonderheiten der Verkehrswirtschaft ist nur im Hinblick auf das
wirtschaftstheoretische Referenzmodell der vollkommenen Konkurrenz zu verstehen.
Besonderheiten eines Wirtschaftszweiges bedeuten in diesem Zusammenhang, dafl hier
andere Voraussetzungen vorliegen, als die Primissen des Modells verlangen. Wird auf den
Wettbewerb als dynamischen Prozef} abgestellt, ist die vollkommene Konkurrenz als
Modell nur von geringer Bedeutung und ohne ausreichende empirische Relevanz.

Was die fixen Kosten anbelangt, sind sie je nach der zeitlichen Bindung der kostenverursa-
chenden Faktoren zu beurteilen. Fiir kurzfristige Entscheidungen sind eine Reihe von
Kosten fiir ein Unternehmen nicht disponierbar und damit fix. Im Verkehrssektor sind
kurzfristige Kosten des Leistungserstellungsprozesses im nennenswerten Umfang fix. Fixko-
stenanteile von 60-70% an den Gesamtkosten sind nicht ungewdhnlich. Sie kénnen kurzfri-
stigen Entscheidungen bei Gewinnmaximierung nicht direkt zugrunde gelegt werden. Lang-
fristig sind jedoch alle fixe Kosten verursachende Faktoren (Investitionen, Personal) beein-
flulbar mit Ausnahme derjenigen Faktoren, die nach der Anschaffung fiir einen bestimmten
Betriebszweck nicht mehr in alternacive Verwendungen eingebracht werden konnen. Viele
Investitionsobjekte, beispielsweise gebrauchte Verkehrsmittel, finden jedoch im allgemeinen
Nachfrager (Gebrauchtwagenmarkt, Markt fiir gebrauchte Lkw, Markt fiir Gebrauchtflug-
zeuge u.a.). Oftmals gehen diese Mirkte iiber nationale Grenzen hinaus. Eine ungehinderte
Faktormobilitit {iber nationale Grenzen hinweg stirkt den Kapazititsausgleich und die
Anpassung der Unternehmen an geinderte Nachfrageverhiltnisse. Der Marktaustritt wird
nicht mehr durch ,verlorene“ Kosten behindert. Damit werden langfristige Anpassungen
der Unternehmen, z.B. im Straﬁengﬁterverkehrsgewerbe, nicht durch hohe Fixkosten von
vornherein unméglich gemacht, Anpassungen an schwankende Nachfrage ist dariiber hin-
aus auch durch zeitliche und intensititsmiBige Variation der Betriebstitigkeit moglich.

Eine Abwigung der unterschiedlichen Arguménte und ihre mangelnde empirische Relevanz
fithre zur Ablehnung der ruinésen Konkurrenz als Begriindung fiir eine staatliche Regulie-
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rung des Verkehrssektors. Wird auf den Wettbewerb abgestellt, sind die besonderen 6kono-
mischen Merkmale des Verkehrssektors schwache Argumente fiir gesamtwirtschaftlich
mangelhaften Wettbewerb oder schlechte Marktergebnisse. Zudem ist der Preis nur ein
unternehmerischer Aktionsparameter, der durch weitere marktbezogene Aktionsparame-
ter, zum Beispiel aus dem Bereich der Produktpolitik, in seiner Marktwirksamkeit relati-
viert werden kann. Produktdifferenzierungen und Produktinnovationen durch schépferi-
sche Unternehmer wirken der ruinésen Konkurrenz entgegen und lassen die Ausgangslagen
fir diese Art Wettbewerbsentgleisung nicht entstehen.

4.4. Externe Effekte und Wettbewerbsverzerrungen

Im folgenden werden nur die grundlegenden Sachverhalte externer Effekte und von Wettbe-
werbsverzerrungen angesprochen sowie auf einige im Zusammenhang mit Regulierungen
wichtige Diskussionspunkte aufmerksam gemacht.

Der Wettbewerb zwischen den Verkehrszweigen, z.B. zwischen der Eisenbahn und dem
Straflenverkehr, - intermodale Verzerrungen aber auch intramodale, insbesondere grenz-
iiberschreitende Verkehre betreffende Verzerrungen stehen hier im Vordergrund der Uber-
legungen - kann nachhaltig dadurch verzerrt sein, dafl den Preiskalkulationen der Anbieter
Kosten zugrundeliegen, die nicht den volkswirtschaftlichen Kosten entsprechen. Dazu zih-
len Realkostenverfilschungen durch im Betrag pro Bemessungseinheit unterschiedliche
Steuern, Abgaben, Subventionen und aufgrund staatlicher Regulierung sowie in der Gewich-
tigkeit fiir eine wettbewerbspolitische Ausrichtung der Verkehrspolitik und die Anwendung
marktwirtschaftlicher Prinzipien nicht zu unterschitzende externe Kosten, z.B. durch
Umweltbeeintrichtigungen und durch Unfallfolgen'®®. Hinzu kommen nicht nach dem
Verursacherprinzip auf die Nachfrager verteilte Kosten eines Verkehrszweigs, die aber sehr
wohl insgesamt von allen Nachfragern getragen werden.

Das zentrale Argument fiir Korrekturen der Kostenkalkulationen sind die durch negative
externe Effekte hervorgerufenen, nicht internalisierten sozialen Kosten, die auch als soziale
Zusatzkosten bezeichnet werden. Der Straflenverkehr und seine externen Kosten®® stehen
hier im Zentrum der Diskussion. Negative Externalititen bei der Produktion oder dem
Konsum bestimmter Giiter und Leistungen sind technisch bedingte Belastungen Dritter
(oder der Allgemeinheit als Summe der ,,Dritten®), die nicht in die Kostenrechnung des Ver-
ursachers und damit nicht in die Preisbildung fiir seine Marktangebote eingehen. Das Kon-
sumniveau ist bei mit sozialen Zusatzkosten belasteten Giitern und Leistungen hoher als.dies
gesamtwirtschaftlich aus allokativen Uberlegungen heraus erwiinscht ist. Die Anreizwir-
kungen des Marktes und des Wettbewerbs geben falsche Produktions- und Investitionssig-

104) Externe Kosten von Verkehrsstauungen werden vernachlissigt, weil sie den einzelnen Verkehrszweig jeweils
selber belasten und weniger die Allgemeinheit. Vor allem werden die Wettbewerbsbeziehungen zu Konkur-
renten nicht verzerrt. Es liegen kooperative Nachteile vor, die durch verkehrszweiginterne Allokationsent-
scheidungen behoben werden konnen. Vgl. van Suntum, U, Verkehrspolitik, 2.2.0., S. 146 £.; Willeke, R,
Soziale Kosten ..., 2.2.0., S. 138 ff. Wettbewerbsrelevante Effekte kdnnen sich aber ergeben, wenn Investitio-
nen in einem Verkehrszweig zu ausgedehnten Einsparungen an externen Stauungskosten eines konkurrieren-
den Verkehrszweigs fithren. Es handelt sich dann um positive externe Effekte, die zudem zu einzelwirtschaft-
lichen Kosteneinsparungen bei der Substitutionskonkurrenz beitragen.

105) Vgl. van Suntum, U, Verkehrspolitik, 2.0.0., S. 145 ff.; Willeke, R., Soziale Kosten ..., 2.2.0., S. 121 f.
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wenn die externen Effekte nicht im Marktmechanismus beriicksichtigt werden%8' und die
Realkostenverfilschungen nicht beseitigt werden.

Externe Kosten des unkorrigierten Marktsystems konnen durch verschiedene Mafinahmen
zu internen Effekten des Marktgeschehens umgewandelt und damit dem Entscheidungs- und
Koordinationsmechanismus des Marktes unterworfen werden.

In einer Marktwirtschaft werden Abweichungen der privaten und sozialen Kosten am
besten durch finanzielle Korrekturen der Marktdaten nach dem Verursacherprinzip beho-
ben und zum Ausgleich gebracht. Weniger geeignet sind Mafinahmen, die einen Wettbewer-
ber, der hohere Kosten trigt, subventionieren, damit sein Angebot in der Nachfragegunst
gegeniiber dem externe Kosten verursachenden Angebot gleichgestellt wird. Indirekt wird
damit zwar zur Verminderung der sozialen Kosten beigetragen, dem marktwirtschaftlichen
Verursacherprinzip, das eine optimale &konomische Nutzung der Produktionsfaktoren
anstrebt, entspricht die Subventionsldsung nicht. In solchen Fillen kann es aus qualitativen
Griinden zu einer geringeren Anreizwirkung zur Nachfrageverlagerung, als mit marktlichen
Preissignalen moglich, kommen, so dafl die Zielsetzung der Subventionierung verfehlt wird.
Dies hat sich beispielsweise aufgrund von subventionierten Preisreduktionen oder allgemei-
nen Preisvariationen im OPNV und dem Umsteigeverhalten vom IV zum OV deutlich
gezeigt.

Wird die individuelle Nachfrageeinschitzung nur geringfiigig von einer Wettbewerbsanglei-
chung iiber Subventionen und ohne Anrechnung der sozialen Kosten beim Verursacher be-
einflult, so bleiben die sozialen Kosten auf einem gesamtwirtschaftlich bedenklich hohen
Niveau. Das Problem wird nicht von seiner Ursache her gelost. Problemlosungen liefern
nur zusitzliche Kostenanlastungen direkt beim Verursacher nach der Menge der von ihm
ausgehenden Belastungen. Méglich, allerdings marktwirtschaftlich weniger geeignet, sind
auch Haftungsregeln, Auflagen und Grenzwerte mit Umweltabgaben, die die Konsumenten-
wahlfreiheit nicht direkt einschrinken, sondern nur richtigere Marktdaten den
Nachfragedispositionen zugrundelegen wollen. Die eleganteste Losung wire die Festlegung
eines fiir alle an externen negativen Effekten beteiligten Verursachern, (Verkehr, Industrie,
Haushalte) gleichermaflen giiltigen Preises je Einheit der Beeintrichtigung (ein Gramm
Schwefeldioxidemission kostet X DM). Andere Vorschlige einer Internalisierung externer
Effekte zur Korrektur des Preismechanismus, insbesondere bei geringer Anzahl beteiligter
Marktpartner, diskutieren handelbare Eigentumsrechte (Emissionsrechte) als eine praktische
Moglichkeit zur Verbesserung des allokativen Marktergebnisses.

Daf auch zur Losung der Umweltprobleme in der Marktwirtschaft passende Ansitze und
Instrumente zum Einsatz kommen kénnen und nicht staatliche Eingriffe in den Wettbe-
werb vor einer Marktldsung stehen miissen, ist in der neueren Literatur ausfithrlich disku-
tiert19”, Der Markt muf} nicht notwendig als Ordnungssystem der Wirtschaft bei externen

106) Vgl. Willeke, R,, Soziale Kosten .., 0.2.0., S. 85 ff.; Bonus, H, Offentliche Giiter, Verfiihrung und Gefange-
nendilemma, in: List-Forum, Bd. 10 (1979/80), S. 69-102; Sobmen, E., Allokationstheorie ..., 1.2.0., . 221 ff.

107) Vgl. u.a. Endres, A., Umwelt- und Ressourcenskonomie (= Ertrige der Forschung, Bd. 229), Darmstadt 1985;
Bonus, H., Marktwirtschaftliche Konzepte im Umweltschutz (= Agrar- und Umweltforschung in Baden-
Wiirttemberg, Bd. 5), Stuttgart 1984; Wegehenkel, L. (Hrsg.), Marktwirtschaft und Umwelt, Tiibingen 1981;
ders. (Hrsg.), Umweltprobleme als Herausforderung der Marktwirtschaft ~ Neue Ideen jenseits des Dirigis-
mus, K&ln 1983; Moller, H., Osterkamp, R., Schneider, W, (Hrsg.), Umweltskonomik, Konigstein/Ts. 1982;
Gutzler, H, (Hrsg.), Umweltpolitik und Wettbewerb, Baden-Baden 1981.
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Effekten versagen. Externe Effekte und zunichst bestehende Wettbewerbsverzerrungen
konnen nicht als ein strukturgegebenes Marktversagen angesehen werden. Die verschiede-
nen, graduell unterschiedlich marktkonformen Internalisierungsansitze und Harmonisie-
rungsansitze vermeiden oder beseitigen Wettbewerbsverzerrungen. Der Wettbewerb fithrt
zur bestmdglichen Nutzung der knappen Ressourcen ohne den Umweg {iber eine Regulie-
rung. Die Aufgabe der Wirtschaftspolitik ist es, in allen speziellen Politikbereichen, auch in
der Verkehrspolitik, eine Ankniipfung an ein einheitliches, marktwirtschaftlich vertrigli-
ches Konzept zur Internalisiecrung externer Effekte zu erreichen. Die Verkehrspolitik kann
durch vorgegebene Verkehrsteilungen Schiene/Strale Umweltprobleme alleine nicht 1sen
und widerspricht mit Insellssungen einer notwendigen Umweltpolitik aus einem Gufi.

5. Schluflfolgerungen aus der Regulierungstheorie

Die theoretischen Beitrige zur Regulierungsproblematik zeigen, dafl ein Skonomisch
begriindeter Regulierungsbedarf nur in seltenen Ausnahmefillen nachgewiesen werden
kann. Fiir die Verkehrswirtschaft kénnen die normalen Regeln des Wettbewerbs nicht mit
dem Hinweis auf gravierendes Marktversagen oder Wettbewerbsmingel abgelehnt werden.
Heute stellt der Verkehrssektor vielmehr ein Beispiel fiir gesamtwirtschaftlich sinnvolle?0®
und dariiber hinaus der europiischen Integration forderliche Deregulierungspotentiale dar.

Die unterstellten markt- und wettbewerblichen Funktionsstérungen im Fall natiirlicher
Monopole, ruindser Konkurrenz und externer Effekte kénnen weitestgehend innerhalb des
Marktsystems behoben werden und bediirfen nicht staatlichen Eingreifens in den Wettbe-
werb in Form von Regulierungen. Kiinstliche, administrierte Verzerrungen komparativer
Vor- und Nachteile im internationalen Giiter- und Leistungsaustausch kénnen nicht durch
anhaltende staatliche Eingriffe in den Wettbewerb abgebaut oder kompensiert werden. Die
fiir die Verkehrswirtschaft bemingelten Funktionsstdrungen sind auch auf staatliche Regu-
lierungen zuriickzufiihren, so dafl neben Markt- und Wettbewerbsversagen auch Politikver-
sagen zu diskutieren ist. Die Rahmenbedingungen und Normen der marktwirtschaftlichen
Wettbewerbsordnung und des Wettbewerbsrechts (GWB) in der Bundesrepublik Deutsch-
land sind auf die Verkehrswirtschaft anwendbar und beinhalten ausreichende Instrumente
zur Sicherung eines fairen und leistungsstarken Wettbewerbs. Aufgabe der Politik ist die
Schaffung und Wahrung fairer Wettbewerbsbedingungen, damit die theoretisch aufgezeig-
ten Moglichkeiten und Vorteile eines ungehinderten Wettbewerbs zur Entfaltung kommen
kénnen.

Die bisher praktizierte Regulierung der Verkehrsmirkte ist fiir die verkehrspolitisch
gewiinschte Arbeitsteilung der Verkehrstriger nach ihren jeweiligen leistungs- und kosten-
mifligen Vorteilen, die sich im ,kontrollierten* Wettbewerb der Verkehrstriger einstellen
sollte, nicht hilfreich gewesen. Der Gedanke, mit Hilfe der Regulierung die Eisenbahn vor
dem Straflenverkehr zu schiitzen, ist theoretisch wie auch aus praktisch-historischer Sicht
nicht iiberzeugend und sollte in Zukunft keine Bedeutung mehr haben. Bedeutung hat dage-
gen der von der Regulierung ausgehende faktische Schutz des Straflengiiterverkehrsgewerbes
vor internem Wettbewerb und die mit der Regulierung verfolgte Mittelstandspolitik. Beide

108) Vgl. Soltwedel, R., . ., Deregulierungspotentiale in der Bundesrepublik (= Kieler Studien; 202), Tiibingen
1986, insbesondere S. 192 ff.
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Zielsetzungen, die mit der Regulierung verfolgt werden, sind allerdings negativ zu beurtei-
len. Der Schutz vor Wettbewerb ist generell abzulehnen, da keine gravierenden funktionsge-
fihrdenden Marktstorungen auf den Verkehrsmirkten auszumachen sind, die nicht im
Markt- und Wettbewerbssystem zu I8sen sind. Mittelstandspolitik mit der bestehenden
Regulierung des Straflengiiterverkehrs zu verfolgen, hat sich als wenig erfolgreich gezeigt.
Die Bildung effizienter Betriebe und Betriebsgroflen wird damit behindert oder fiihrt zu
unnétigen einzelwirtschaftlichen sowie gesamtwirtschaftlichen Kosten.

Argumente, die in der Regulierungsdiskussion gegen eine bestimmte Ausformung der Dere-
gulierungsschritte aus Uberlegungen hinsichtlich der Umweltgesichtspunkte, der Verkehrs-
sicherheit sowie anderer sozialer Zusatzkosten des Verkehrs sowie aus Uberlegungen zu
Wertbewerbsverzerrungen innerhalb und zwischen den Verkehrstrigern - vornehmlich
innerhalb des Straflenverkehrs und zwischen Strafle und Schiene - im nationalen wie inter-
nationalen Verkehr vorgebracht werden, sind einer eingehenden Diskussion und Urteilsfin-
dung hinsichtlich ihrer praktischen Wettbewerbsbeeinflussung zu unterziehen. Die theoreti-
sche Auseinandersetzung zeigt, dafl von der Lésung der angesprochenen Problemaspekte die
faire und funktionsfihige Wettbewerbsgestaltung der Verkehrsmirkte im Kern beriihrt
wird. Damit stehen Losungen der Fragen in diesen Bereichen vor Losungen der Mittel-
standsprobleme und des Eisenbahnschutzes.

Diese Losungen ergeben sich in den entscheidenden Umrissen aus der fairen, von staatlicher
Seite zu verfolgenden Wettbewerbsordnung und den Deregulierungsschritten. Der Wettbe-
werb als ein offener Prozef§ ist fiir die Feinabstimmung der Lésungen und fiir die Auseinan-
dersetzung mit den unterschiedlichen Forderungen selber zustindig und verlangt lediglich
nach Absicherung der Wettbewerbsbedingungen und bestenfalls nach unabhingiger Markt-
beobachtung, nicht aber nach kontinuierlichen direkten staatlichen Eingriffen in die einzel-
wirtschaftlichen Entscheidungen durch die Festlegung von verhaltensbestimmenden Gré-
flen wie Preise, Angebotsmengen und Produktqualititen.

Was die Unternehmen der Verkehrswirtschaft anbelangt, haben sich diese an die zu erwar-
tenden geinderten, deregulierten Ordnungen der Mirkte mit ihrer Preisbildung aktiv anzu-
passen sowie nach den Steuerungssignalen des erzielten oder erzielbaren Unternehmenser-
folgs (Gewinns) ihre Markraktivititen zu gestalten. Hierzu ist, wie bereits viele Verkehrsun-
ternehmen bemerkt haben, ein betriebswirtschaftlich qualifizierter unternehmerischer
Sachverstand notwendig, der aber vermehrt Chancen erfolgreicher Unternehmensbetiti-
gung mit bekannten und mit neuen Angebotsgestaltungen (Logistik) bictet. Die grofler wer-
denden unternehmerischen Anforderungen und Aufgaben in Folge der Deregulierung mils-
sen klar erkannt werden'?®. Mit dem sich wandelnden Unternehmensbild des Giiterver-
kehrsgewerbes wird auch die oftmals unterstellte dienende Funktion der Verkehrswirtschaft
fir die verladende Wirtschaft mehr und mehr durch eine aktive, gestaltende Rolle im
Beschaffungs- und Absatzgeschehen der verladenden Wirtschaft iiberlagert und abgeldst.

109) Vgl. u.a, Bretzke, W.-R., Entwicklungstendenzen von Ordnung und Organisation der Transport- und Logi-
stikmirkte, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschafr, 58. Jg. (1987), S. 56-63.
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Summary

The political discussion about the liberalization of the EC transport markets stimulates and is based on a discussion
about some theoretical aspects of the regulation Folicy of the EC and national transport markets. The article gives
a brief report and comment of the main topics of the regulation theory literature with regard to transport markets
and the forthgoing deregulation process. In front of the theoretical discussion and most worked out are aspects
of the normative theory of regulation. Some main points of the positive theory of regulation are also mentioned.
Topics of the article are basis thesis about competition, market failures as arguments for government regulation
activities, special economic circumstances of transport supply and demand (“Besonderheitenlehre*) and cut throat
competition, external effects and competition failures.

The traditional price and capacity regulation of transport markets and related instruments cannot be supported
by theoretical economic findings. In the deregulation process towards a normal market economic status of the
transport markets are based on fair competition and entreprencurship. All modes of transportation (rail, road,
inland. watershipping) must be based on new market orientated elements. The article points out the main
theoretical guidelines and trends of a market orientated transport policy.
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Vorausschitzung des Finanzbedarfs fiir die Erhaltung der
StraBennetze in Nordrhein-Westfalen? '

VON WILHELM SCHMIDT

1. Problemstellung und Zielsetzung

Die StraBennetze in der Bundesrepublik Deutschland sind in den letzten drei Jahrzehnten

erheblich ausgeweitet und verbessert worden. Der quantitative Ausbau der Stralenver-
kehrsinfrastruktur ist inzwischen weitgehend abgeschlossen. Abnutzungserscheinungen

machen jedoch in Zukunft umfangreiche Ersatzinvestitionen zur Erhaltung der verschie-
denen Stralenkategorien erforderlich. Fahrbahnbefestigungen und Kunstbauten werden -
durch Umwelteinfliisse und Verkehrsbelastungen Beanspruchungen ausgesetzt, die zu ei-
ner Gebrauchswertminderung und damit zu einer Verringerung der Nutzungsdauer der

verschiedenen Anlagenteile fithren. Durch Niederschlige und starke Temperaturschwan-
kungen werden gerade StraBen starken Umweltbeeintrichtigungen ausgesetzt. Des wei-
teren werden Straflen, vor allem der StraBenoberbau, durch unterschiedliche Verkehrsbe-
lastungen Beanspruchungen ausgesetzt, die zu einer Verkiirzung der Nutzungsdauer und

zu einer Beeintrichtigung der Nutzungsqualitiit desVerkehrstriigers StraBe beitragen. Be-
sonders Achslastiiberschreitungen des Strafiengtiterverkehrs fiihren zu Schiden an der

StraBenbefestigung. So wurde bei Uberpriifungen inlindischer und ausldndischer Nutz-
fahrzeuge auf den Bundesfernstrafien festgestelit, daf3 bei 40 % der beladenenTransport-
fahrzeuge wenigstens eine Achslast iiber der zulissigen von 10 t lag?.

Klimatische Veridnderungen, Verkehrsintensitit und Achslastiiberschreitungen fiihren
nicht nur zu einer Gebrauchswertminderung bei den Straenbefestigungen, sondern auch
zu Schiden an Kunstbauwerken. Besonders die Fahrbahnbelidge der Briickenbauwerke
sind hiervon betroffen. Des weiteren hat der hohe Tausalzverbrauch in der Vergangenheit
bei Beton- und Stahlbriicken erhebliche Zerstérungen verursacht®. Die vorzeitige Alte-
rung von Briickenbauwerken und die damit einhergehende Verkiirzung der Nutzungs-
dauer sind aber auch darauf zuriickzufiihren, daB in der Vergangenheit Bauausfiihrung
und Bauiiberwachung oftmals mit erheblichen Miéngeln behaftet waren. So fehlte in der
Vergangenheit in den Straenbauverwaltungen vor allem ausreichend qualifiziertes Per-
sonal fiir die Bauiiberwachung. Bei der Bauausfithrung wurden als Folge des scharfen

Anschrift des Verfassers:

Dr. rer. pol. Wilhelm Schmidt
Agnes-Miegel-Strale 1
5060 Bergisch Gladbach 1

1) Dieser Beitrag gibt die Ergebnisse des Forschungsvorhabens ,,Ermittlung und Finanzicrung des Erhal-
tungsbedarfs fiir die Verkehrsinfrastruktur in Nordrhein-Westfalen* wieder, das mit finanzieller Unter-
stiitzung des Ministers fiir Wissenschaft und Forschung des Landes Nordrhein-Westfalen durchgefiihrt
wurde.

2) Vgl. Becker, P. v., Beanspruchung und Gebrauchswertminderung flexibler Fahrbahnbefestigungen, in:
Strafe und Autobahn, 33. Jg. (1982), S. 136.

3.)Vgl. Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Schiiden an Bauwerken der Bundesverkehrswege, Bonn 1984,
S.24f1.
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Wettbewerbs im Bausektor iiberall dort, wo die Bauvorschriften dies erlaubten, Baustoff-
mengen eingespart?,

Die aufgefiihrten klimatischen Beeintriichtigungen und die durch die Verkehrsbelastung
verursachten Abnutzungserscheinungen erfordern deshalb in bestimmten zeitlichen Ab-
stinden umfangreiche Instandsetzungs- und ErneuerungsmaBnahmen, um die vorhan-
dene StraBenverkehrsinfrastruktur weiterhin adfiquat nutzen zu kénnen. Bei den Instand-
setzungsarbeiten handelt es sich um MaBnahmen, ,,die deutlich iiber das Ausmaf einer
Unterhaltungsmafinahme hinausgehen und keine Erneuerung von Straenbefestigungen
darstellen“%. Die Erneuerung umfafit dagegen die ,,vollstiindige Wiederherstellung einer
vorhandenen StraBenbefestigung oder Teilen davon, sofern mehr als nur die Deckschicht
betroffen ist...“9.

In den nichsten Jahrzehnten wird der fiir ErhaltungsmaBBnahmen notwendige Finanzmit-
telbedarf bei allen Gebietskdrperschaften den Mittelbedarf fiir NeubaumaBnahmen deut-
lich iibersteigen. Nach Schitzungen der Bund/Linder-Arbeitsgruppe (Ermittlung des Er-
haltungsbedarfs fiir Bundesfernstraen) wird der durchschnittliche jihrliche Finanzbe-
darf zur Erhaltung der BundesfernstraBen — ohne qualititsverbessernde Mallnahmen,
aber einschlieBlich der baulichen Unterhaltung ~ von ca. 1,9 Mrd. DM im Jahre 1986 auf
ca. 2,4 Mrd. DM im Jahre 2000 ansteigen. Werden zusitzlich die qualititsverbessernden
MaBnahmen beriicksichtigt, so steigt der Erhaltungsbedarf von 2,5 Mrd. DM im Jahre
1986 bis auf 3,0 Mrd. DM im Jahre 20007. Zu den qualititsverbessernden Mallnahmen
zihlenz. B.:

- der Anbau von Standstreifen,

- der Umbau von Kreuzungen,

— die Verbesserung der Trassierung im Grund- und Aufrif3®.

' Die bisher vorgenommenen Bedarfsabschitzungen? stellen vorrangig auf den groBridumi-
gen Ersatzinvestitionsbedarf ab. Der Ermittlung des Finanzbedarfs fiir die Erhaltung der
regionalen und kommunalen StraBennetze wurde bisher vergleichsweise wenig Aufmerk-
samkeit beigemessen. In dem vorliegenden Beitrag erfolgt deshalb eine Abschitzung des
Finanzbedarfs fiir die Erhaltung des StraBensektors, differenziert nach den Strallenkate-
gorien Bundesautobahnen, Bundes-, Land-, Kreis- und GemeindestraBen sowie nach den
Baulasttrigern Bund, Land und Gemeinden bzw. Gemeindeverbiinden im Bundesland
Nordrhein-Westfalen.

4.)Vgl. Standfuss, F, Briicken der BundesfernstraBen. Kritischer Riickblick, heutige Erkenntnisse, kiinf-
tige Aufgaben, in: Internationales Verkehrswesen, 39. Jg. (1987), S. 36.

5) o. V., Begriffsbestimmungen im Bereich ,Management der Strafienbefestigung®, in: StraBe und Auto-
bahn, 33. Jg. (1982), S. 215.

6) Ebenda, S.215.

7) Vgl. Bund/Linder-Arbeitsgruppe, Ermittlung des Erhaltungsbedarfs fiir Bundesfernstraen, Schlufibe-
richt, Bonn 1985, Anlage 6.

8.)Vgl. Contzen, H., Der Erhaltungsbedarf fiir die Bundesfernstraien — Ausgangslage, Ermittlung, Ergeb-
nisse und Konsequenzen, in: StraBe und Autobahn, 37. Jg. (1986), S. 479.

9) Vgl. hierzu vor allem: Bartholmai, B., Enderlein, H., Niklas, J., Vorausschiitzung des Ersatzinvestitions-
bedarfs fiir die Bundesverkehrswege, Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung (Hrsg.), Beitriige zur
Strukturforschung, Heft 83, Berlin 1985 und Schmuck, A., Oefuer, G., Rezanka, S., Strategiemodellver-
fahren zur Ermittlung des Finanzbedarfs fiir die Erhaltung des StraBenoberbaues, Bundesminister fiir
Verkehr (Hrsg.), Forschung Stra8enbau und StraBenverkehrstechnik, Heft 456, Bonn-Bad Godesberg
1986.
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2. Analyse und Prognose der Verkehrsentwicklung

Die Notwendigkeit, das vorhandene Verkehrsinfrastruktursystem einer Volkswirtschaft
zu erweitern bzw. auf dem vorhandenen Niveau zu erhalten, ist vor allem abhiingig von .

. der zukiinftigen Nutzung des Anlagenbestandes. Eine rein angebotsorientierte Betrach-
tungsweise, die die Entwicklung der Verkehrsnachfrage nicht mit in die Betrachtung ein-
bezieht, wird dem komplexen Sachverhalt nur unzureichend gerecht. Umfang und Struk-
tur der zukiinftigen Verkehrsnachfrage sind somit neben den durch die Verkehrspolitik
festgelegten Zielvorgaben die entscheidenden Determinanten, die Anhaltspunkte iiber
den zukiinftigen Ersatzinvestitionsbedarf liefern.

2.1. Analyse und Prognose der Verkehrsentwicklung im Personenverkehr

Das motorisierte Personenverkehrsaufkommen in der Bundesrepublik Deutschland istin
den letzten zwei Dekaden deutlich gestiegen. Im Jahre 1965 wurden mit straflen- und
schienengebundenen motorisierten Verkehrsmitteln ca. 27 Mrd. Fahrten durchgefiiht, bis
zum Jahre 1985 hat sich die Zahl der Fahrten pro Jahr auf fast 35 Mrd. erhoht™.

Die Zunahme der mit motorisierten straBen- und schienengebundenen Verkehrsmitteln
durchgefiihrten Ortsverinderungen hat mehrere Ursachen. Mit dem Anstieg der Wohn-
bevolkerung in der Bundesrepublik Deutschland bis Mitte der 70er Jahre hat sich auch
das Beférderungsvolumen stetig erhoht. Des weiteren haben die spiirbaren Realeinkom-
mensverbesserungen der privaten Haushalte sowie die durch die Produktivititssteigerun-
gen bewirkten Freizeitgewinne zu Mobilitdtszuwiichsen™ gefiihrt. Der grofite Teil der
Fahrtenzunahme diirfte auf die Substitution von FuBwegen und Fahrten mit dem Fahrrad
durch motorisierte Verkehrsmittel zuriickzufiihren sein. In der Bundesrepublik Deutsch-
land hat sich der Bestand an Personenkraftwagen einschlieBlich Kombinationskraftwagen
von 4,5 Millionen Fahrzeugen im Jahre 1960 auf 26,9 Millionen im Jahre 1986 erhoht™.
Statistisch betrachtet verfiigte damit bereits im Jahre 1985 jeder Haushalt in der Bundesre-
publik Deutschland iiber einen Pkw'. Allerdings zeigen die Ergebnisse der Einkom-
mens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) aus dem Jahre 1983, daB lediglich 65 % der be-
fragten privaten Haushalte iiber mindestens einen Pkw verfiigten'?.

Die zunehmende Individualmotorisierung hat allerdings nicht nur zu einer Substitution
von Fuf3wegen und Fahrradfahrten beigetragen, sondern auch zu Attraktivititsverlusten
offentlicher Verkehrsmittel gefiihrt. Wihrend im Jahre 1965 noch ca. 27 % der Beforde-
rungsfille auf 6ffentliche Verkehrsmittel, vor allem auf 6ffentliche Personennahverkehrs-
mittel, entfielen, hat sich der Modal Split zu Lasten 6ffentlicher Verkehrsmittel bis zum
Jahre 1985 auf 20 % verringert. Annéihernd 80 % aller motorisierten Beforderungsfille im
bodengebundenen Personenverkehr wurden 1985 mit dem Pkw durchgefiihrt. Des weite-
ren hat die siedlungsstrukturelle Entwicklung dazu beigetragen, daB eine wachsende Zahl
von Personen auf die Inanspruchnahme motorisierter Individualverkehrsmittel angewie-

10) Vgl. Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, Bonn 1986, S. 1721,

11) Mobilitit = Wege proTag

12) Vgl. Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, a.2,0., S, 122,

13) Vgl. Ratzenberger, R., Liingerfristige Perspektiven im StraBenverkehr, in: ifo-schnelldienst, 39. Jg.
(1986), Heft 16.

14) Vgl. Euler, M., Ausstattung privater Haushalte mit ausgewihlten langlebigen Gebrauchsgiitern im Ja-
nuar 1983, in: Wirtschaft und Statistik (1984), Heft 4, S. 366 ff.
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sen ist. Die zunehmende Trennung der Daseinsgrundfunktionen Wohnen, Arbeiten, Aus-
bilden, Versorgen und Erholen hat zu einer Ausweitung der durchschnittlichen Reisewei-
ten beigetragen und dadurch die Inanspruchnahme des Pkw begiinstigt. Umgekehrt hat
natiirlich erst die Massenmotorisierung und der zligige Ausbau der Stralenverkehrsinfra-
struktur die Voraussetzungen fiir die Suburbanisierung geebnet.

Nach den Prognosen der Forschungsinstitute wird der Pkw-Bestand bis zur Jahrtausend-
wende trotz schrumpfender Gesamtbevolkerung weiter zunehmen. In der aktualisierten
Pkw-Bestandsprognose des DIW fiir die Bundesrepublik Deutschland wird fiir das Jahr
2000 bei einer Pkw-Dichte von 1.185 Pkw je 1000 Haushalte ein Pkw-Bestand von 30,8
Mill. Fahrzeugen vorausgeschiitzt'®. Die vom ifo-Institut vorausgeschitzten 30,754 Mill.
Fahrzeuge stimmen annihernd mit den Prognoseberechnungen des DIW iiberein'®. Et-
was optimistischer sind die Vorausschétzungen der Prognos AG. Nach Berechnungen der
Baseler Wissenschaftler wird der Pkw-Bestand in der Bundesrepublik Deutschland bis zur
Jahrtausendwende auf ca. 31,3 Mill. Fahrzeuge anwachsen'”. Die Personenverkehrsnach-
frage in der Bundesrepublik Deutschland wird bis zum vorgegebenen Prognosehorizont
im Jahre 2000 weiter ansteigen, wobei die Fahrtzwecke mit ,,Zwangscharakter” — hierzu
werden dieWege und Fahrten im Berufs- und Ausbildungsverkehr gezihlt - zugunsten von
Fahrten mit ,,Wunschcharakter* — Freizeit-, Versorgungs- und Urlaubsfahrten — an Bedeu-
tung verlieren. Nach den Berechnungen des DIWwerden im Jahre 2000 ca. 38,5 Mrd. Be-
forderungsfille pro Jahr zu verzeichnen sein'®), gegeniiber 34,9 Mrd. Bef6érderungsfillen
im Jahre 1985'%), Cerwenka und Rommerskirchen schiitzen, dal das motorisierte Verkehrs-
aufkommen aufgrund einer besseren ridumlichen Zuordnung einzelner Daseinsgrund-
funktionen und durch den Ausbau der Telekommunikationsinfrastruktur geringer ausfal-
len wird29:

Deutlicher noch als der Anstieg des Personenverkehrsaufkommens wird der Zuwachs der
Personenverkehrsleistung eingeschitzt. Fiir das Jahr 2000 schitzen die Berliner Wissen-
schaftler, daf die Verkehrsleistung im bodengebundenen Personenverkehr auf 716 ,4 Mrd.
Pkm ansteigen wird, gegeniiber 590 Mrd. Pkm im Jahre 1985. Von dieser Entwicklung pro-
fitiert vor allem der motorisierte Individualverkehr, auf den im Jahre 2000 voraussichtlich
ca. 84 % der motorisierten Verkehrsleistung im bodengebundenen Personenverkehr der
Bundesrepublik Deutschland entfillt. Cerwenka und Rommerskirchen schiitzen, dafl im
Jahre 2000 auf motorisierte Individualverkehrsmittel ca. 80,5 % derVerkehrsleistung ent-
fallen, bei einer motorisierten Verkehrsleistung von insgesamt 639 Mrd. Pkm?",

15) Vgl. Hopf, R., Aktualisierte Pkw-Bestandsprognose fiir die Bundesrepublik Deutschland bis zum Jahre
2000, in: DIW-Wochenbericht, 52. Jg. (1985), Heft 37, S. 420,

16) Vgl. Ratzenberger, R., Langerfristige Perspektiven im StraBenverkehr, a.2.0., S. 8.

17) Vgl. Cerwenka, P., Rommerskirchen, S., Personenverkehrsprognosen fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land bis zum Jahre 2000, Schriftenreihe des Verbandes der Automobilindustrie (VDA), Nr. 48, Frankfurt
1985, S. 36.

18) Vgl. Hopf, R., Rieke, H., Voigt, U., Analyse und Projektion der Personenverkehrsnachfrage der Bundes-
republik Deuschland bis zum Jahre 2000, Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung (Hrsg.), Beitrége
zur Strukturforschung, Heft 70, Berlin 1982, S. 110 f.

19) Vgl. Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr inZahlen 1986, a.a.0., 8. 173,

20) Vgl. Cerwenka, P, Rommerskirchen, S., Personenverkehrsprognosen fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land bis zum Jahre 2000, a.a.0., S. 50.

21) Vgl. Cerwenka, P, Rommerskirchen, S., Personenverkehrsprognosen fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land bis zum Jahre 2000, a.a.0., S. 105.
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Sowohl die vom Deutschen Institut fiirWirtschaftsforschung als auch die von der Prognos
AG erstellte aktualisierte Personenverkehrsprognose zeigen tibereinstimmend, daB die
Personenverkehrsnachfrage, vor allem die Nachfrage nach Verkehrsleistungen im Stra-
Benpersonenverkehr, trotz riickliufiger Gesamtbevolkerung bis zur Jahrtausendwende
weiter zunehmen wird. Lediglich tiber das Ausmaf dieser Zunahme bestehen unter-

schiedliche Auffassungen.

2.2. Analyse und Prognose der Verkehrsentwicklung im Giiterverkehr

Das binnenlindische Giiterverkehrsaufkommen in der Bundesrepublik Deutschland, ein-
schlieBlich der im Giiternahverkehr transportierten Giitermengen, ist von 1.691,7 Mill. t
im Jahre 1960 auf 2.917,6 Mill. t im Jahre 1985 gestiegen. An den betrichtlichen Aufkom-
menszuwichsen hat vor allem der Strafengiiterverkehr partizipiert, withrend die vorzugs-
weise fiir den Massengutverkehr geeigneten Verkehrstriger Schiene und Binnenschiffahrt
ihr Transportvolumen nur geringfiigig gesteigert haben. Wihrend im Jahre 1960 auf Bin-
nenschiffahrt und Eisenbahn 28,9 % des Giiterverkehrsaufkommens entfielen, lag der
Anteil dieser Verkehrstriger im Jahre 1985 bei 18,7 % . Der Straengiiterverkehr konnte
im gleichen Zeitraum seinen Marktanteil von 70,3 % auf 78,9 % ausdehnen. 67,4 % der
im Giiterverkehr transportierten Beforderungsmenge entfallen auf den StraBengiiternah-
und 11,5 % auf den StraBengiiterfernverkehr?, Noch deutlicher wird die dominierende
Stellung des Giiterkraftverkehrs beim Vergleich der Verkehrsleistung. Von 1960 (142 Mrd.
tkm) bis 1985 (255 Mrd. tkm) stieg die Verkehrsleistung im Giiterverkehr um fast 80 %.
Wihrend im Jahre 1965 58,8 % der Verkehrsleistung im Giiterverkehr auf die Verkehrstri-
ger Binnenschiffahrt und Schiene entficlen, hat sich der Anteil dieser beiden Verkehrstri-
ger an der Giiterverkehrsleistung bis zum Jahre 1985 auf 44 % verringert. Im gleichen
Zeitraum hat der Strafengiiterverkehr seinen Marktanteil von 36 % auf 51,9 % erhoht29),

Die Ursachen fiir die Anteilsgewinne des Giiterkraftverkehrs sind vielfiltig. Es besteht je-
doch weitgehend Einigkeit dariiber, daB die Marktanteilsgewinne des Giiterkraftverkehrs
in erster Linie aus dem Giiterstruktureffekt resultieren. Die im Vergleich zur Eisenbahn
stirkere Marktorientierung des Strafengiiterverkehrsgewerbes, eine abnehmende Zahl
von Produktions- und Lagerstitten, die iiber einen Gleisanschlufl verfiigen, und die
Schwerfilligkeit der europiischen Eisenbahngesellschaften, auf das wachsende grenz-
lUberschreitende Ladungsaufkommen entsprechend schnell und flexibel zu reagieren, ha-
ben diese Entwicklung mitgetragen. Daneben hat die quantitative Ausdehnung und die
Qualitative Verbesserung des iberdrtlichen StraBBennetzes in der Bundesrepublik
Deutschland natiirlich erst die Voraussetzungen fiir die Marktanteilsgewinne der StraBe

8eschaffen?4.

Gedampfte Wachstumserwartungen sowie Strukturveriinderungen in Produktion und Ab-
satz fiihren nach Einschitzung des Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung in Zu-
kunft zu einer Abschwichung des Wachstums im Giiterverkehr2), Ursichlich fiir die ge-

Tingeren Zuwachsraten beim Transportaufkommen sind:

Y . ~
22) Vgl. Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, 2.2.0., 8, 172 1.

23) Vgl. sminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, a.a.0., S. 174 {.
24; Vgl, %23:”5,"1}12;;:, w, Nut(zfahgzz,uge zur Giterbeférderung, Schriftenreihe des Verbandes der

Automobilindustrie, Nr. 52, Frankfurt 1987, S, 44 f. . .
25) Vgl. Liinsdorf, P, Die voraussichtliche Entwicklung des Giiterverkehrs in der Bundesrepublik Deutsch-

land bis zum Jahre 2000, in: DIW-Wochenbericht, 49. Jg. (1982), S. 280.

e —— e
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»— die Umstrukturierung der Giiterproduktion zugunsten hoherwertiger, veredelter Er-
zeugnisse mit niedrigeremTransportgewicht,
-~ die zunehmende Verwendung neuerer und gewichtsdrmerer Verarbeitungsmaterialien,
~ eine rationellere Transportorganisation infolge wachsenden Kostendrucks und
— die Veriinderung in der giiterspezifischen Zusammensetzung des Transportaufkom-
mens*,25)

Die nach Verkehrsarten differenzierte Giiterverkehrsprognose des DIW zeigt, dal} der
Giiterkraftverkehr seine dominierende Stellung auf den Giiterverkehrsmirkten weiter
ausbauen wird. Das DIW schiitzt, daf3 im Jahre 2000 mit bodengebundenen Verkehrsmit-
teln ca. 4.071,3 Mill. Tonnen in der Bundesrepublik Deutschland transportiert werden, ge-
geniiber 2.917,6 Mill. Tonnen im Jahre 1985. Den Prognosen des DIW zufolge werden da-
von 2.793 Mill. Tonnen (69 % ) im Straflengiiternahverkehr und 476,8 Mill. Tonnen (12 %)
im Stralengiiterfernverkehr transportiert. Auf den Giiterkraftverkehr entfallen damit im
Jahre 2000 ca. 81 % des gesamten binnenlindischen Transportaufkommens. Die Giiter-
verkehrsleistung wird bis zum Jahre 2000 voraussichtlich auf ca. 328 Mrd. tkm ansteigen,
gegeniiber 255,2 Mrd. tkm im Jahre 1985. Auch bei der Transportleistung wird der Giiter-
kraftverkehr, vor allem der Straf3engiiterfernverkehr, seine dominierende Stellung weiter
ausbauen. Im Jahre 2000 werden ca. 50 % der Verkehrsleistung im Giiterverkehr auf die
Strafle entfallen, 25 % der Verkehrsleistung auf die Eisenbahn, 20 % auf die Binnen-

schiffahrt und knapp 5 % auf den Rohrleitungsverkehr??,

Die Stralenverkehrsinfrastruktur wird durch den StraBengiiterverkehr —legt man die vor-
liegenden Langfristprognosen zugrunde — in Zukunft noch stirker beansprucht, so daf3
unter Status-quo-Bedingungen davon ausgegangen werden kann, daf der Finanzmittel-
bedarf zur Instandsetzung und Erneuerung der einzelnen Anlagenteile voraussichtlich
wesentlich stirker zunehmen wird als bisher.

2.3. Die Fahrleistungen im Strafienpersonen- und Straflengiiterverkehr

Die Fahrleistungen im Straf3enpersonen- und StraBengiiterverkehr in der Bundesrepublik
Deutschland - einschlieBlich der auf Ortsdurchfahrten zuriickgelegten km im itbergeord-
neten Strafennetz sowie den auf GemeindestraBen zuriickgelegten km — haben sich von
233,9 Mrd. Fahrzeugkilometer (Fzkm) im Jahre 1970 auf 358,9 Mrd. Fzkm im Jahre 1985
um 125 Mrd. Fzkm bzw. 53,4 % erhoht (Vgl. Abb. 1). Abbildung 1 ist zu entnehmen, daf
sich der Anstieg der Fahrleistungen vor allem auf dem bundesdeutschen Autobahnnetz
vollzogen hat, wihrend im nachgeordneten Netz die Zunahme der Fahrleistungen deut-
lich geringer ausgefallen ist. Nahezu die Hilfte der in der Bundesrepublik Deutschland
mit in- und auslindischen Kraftfahrzeugen gefahrenen km — allerdings ohne die Fahrlei-
stungen der Kraftfahrzeuge der Bundeswehr, des Bundesgrenzschutzes und der auskindi-
schen Streitkrifte — wurden im Jahre 1985 auf den Bundesfernstra3en zuriickgelegt. Der
deutliche Anstieg der Fahrleistungen auf dem bundesdeutschen Autobahnnetz istin erster
Linie auf die quantitative Ausweitung dieser StraBenkategorie zuriickzufithren. 1970 stan-
den dem straBengebundenen Personen- und Giiterverkehr 4.110 km Bundesautobahnen

26) Liinsdorf, P, Die voraussichtliche Entwicklung des Giiterverkehrs in der Bundesrepublik Deutschland
bis zum Jahre 2000, a.a.0., S. 280.

27) Vgl. Liinsdorf, P, Die voraussichtliche Entwicklung des Giiterverkehrs in der Bundesrepublik Deutsch-
land bis zum Jahre 2000, a.a.0., S, 283 f.
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Abb. I1: Entwicklung der Kfz-Fahrleistungen in der Bundesrepublik Deutschland
nach Stralenkategorien

488 1

| l Gemeindestrapen

HERR Kreisstragen

M Landesstrapen

V74 Buvdesstrapen

m Bundesautobahnen

Quelle: erstellt nach: Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, a.a.0., S. 136.

zur Verfiigung, bis zum Jahre 1986 wurde das Streckennetz auf 8.350 km erweitert, wiih-
rend im gleichen Zeitraum das BundesstraBennetz von 32.200 km auf 31.400 km geringfii-
gig reduziert wurde. Setzt man die gesamte Netzlinge ins Verhiltnis zu den Jahresfahrlei-
stungen, so zeigt sich, daf} auf die Autobahnen mit einem Lingenanteil von 1,7 % 26,4 %
der Jahresfahrleistungen entfallen2®.

Die Differenzierung der Jahresfahrleistungen nach den Fahrzeuggruppen Personen- und
Giiterverkehr zeigt, daB von den insgesamt 358,9 Mrd. Fzkm im Jahre 1985 annshernd 88 %
auf Personen- und Kombinationskraftwagen entfallen. Mit 31,8 Mrd. Fzkm (ca. 9 %)
fallen die Jahresfahrleistungen des Giiterkraftverkehrs (Lkw und Sattelzugmaschinen)
vergleichsweise gering aus®®. Diese Daten diirfen jedoch nicht dariiber hinwegtéuschen,

28) Vgl. Bundesminister fir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, a.a.0., S. 98.
29) Vel. Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, a.a.0., S. 134 f.
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daf} gerade der Strafengiiterverkehr — trotz seines geringen Anteils an der Fahrleistung ~
den iiberwiegenden Teil der Schiden an den Fahrbahnbefestigungen und den Briicken-
bauwerken verursacht.

Die vom DIWin einer Modellrechnung, die auf dem gesamten Kraftstoffverbrauch, dem
Fahrzeugbestand sowie einem unterstellten modellspezifischen Durchschnittsverbrauch
je 100 km basiert, ermittelten Fahrleistungen der Kraftfahrzeuge sind Globalwerte fiir die
Bundesrepublik Deutschland®®. Angaben iiber die Fahrleistungsentwicklung in den ein-
zelnen Bundeslindern, differenziert nach Stralenkategorien, sind in den DIW-Veroffent-
lichungen nicht enthalten. Hierzu wurde auf die Ergebnisse der Straenverkehrszéhlun-
gen von 1985 zuriickgegriffen. Bei der Straf3enverkehrszihlung im Jahre 1985 wurde aus-
schlieBlich dasVerkehrsaufkommen auf den ,,Freien Strecken*3V erfaf3t. Die auf der Basis
der Straflenverkehrsziihlungen ermittelten Jahresfahrleistungen, differenziert nach Bun-
desautobahnen, Bundes-, Landes- und Kreisstraen, bestitigen in der Tendenz die vom
DIWerrechneten Werte3?),

Tabelle 1 ist zu entnehmen, daB im Jahre 1985 auf das iibergeordnete Strallennetz in
Nordrhein-Westfalen ca. 55 Mrd. Fzkm entfielen, gegeniiber 1980 ein Plus von 5 Mrd.
Fzkm (bzw. 10 %). Auf den Freien Strecken in Nordrhein-Westfalen wurden damit ca. 23 %
der gesamten Kfz-km und ca. 25 % der in der Bundesrepublik Deutschland gefahrenen
Lkw-km zuriickgelegt. Die Straenverkehrszihlung im Jahre 1985 hat des weiteren erge-
ben, daB auf die Bundesautobahnen in Nordrhein-Westfalen mit 26,5 Mrd. Fzkm rund 28 %
der auf Autobahnen in der Bundesrepublik Deutschland insgesamt zuriickgelegten Fzkm
entfallen. Beriicksichtigt man ausschlieBlich die Fahrleistungen des Giiterkraftverkehrs,
so zeigt sich, daB auf den nordrhein-westfilischen Autobahnabschnitten fast 30 % der
gesamten Fahrleistungen des Giiterverkehrs auf Autobahnen in der Bundesrepublik
Deutschland zuriickgelegt werden.

Die vergleichsweise starke Belastung der Autobahnen in Nordrhein-Westfalen durch den
Giiterkraftverkehr ist u. a. bedingt durch den Transitverkehr. Die geographische Lage
Nordrhein-Westfalens trigt dazu bei, daf ein groBerTeil des grenziiberschreitenden Stra-
Bengiiterverkehrs, vor allem die Transitverkehre zu den ARA-Héfen (Amsterdam, Rot-
terdam, Antwerpen), iiber das nordrhein-westfilische Fernstraennetz fithrt. Die ange-
strebte Liberalisierung des européischen Verkehrsmarktes wird voraussichtlich dazu fiih-
ren, daf} sich die grenziiberschreitende Transportbilanz mit den Beneluxstaaten weiter zu-
gunsten der Strafle verschieben wird. Dies und die bereits vollzogene Erhohung der Ein-
zelachslasten werden gerade auf den BundesfernstraBen in Nordrhein-Westfalen zu noch
stirkeren Abnutzungserscheinungen, vor allem beim StraBenoberbau, aber auch bei den
Kunstbauten fithren. Diese Vermutungen werden durch eine Untersuchung aus dem Jahre
1985 bestiitigt®?. In einer vom hessischen Minister fiirWissenschaft undTechnik in Auftrag
gegebenen Untersuchung haben Léffler/Schmuck den Finanzbedarf fiir die Erhaltung des
tiberdrtlichen StraBennetzes in Hessen bis zum Jahre 2004 ermittelt. Im Rahmen dieses

30) Vgl. Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, a.a.0., S. 132.

31) Streckenabschnitte auBerhalb geschlossener Ortschaften

32) Vgl. Heidemann, D., Lensing, N., Paatz, B., Schmidt, G., Straenverkehrsziihlung 1985 in der Bundesre-
publik Deutschland, Jahresfahrleistungen und mittlere DTV-Werte, Bundesanstalt fiir Strallenwesen
(Hrsg.), Schriftenreihe StyaBenverkehrszihlungen, Heft 38, Bergisch Gladbach 1986, S. 13 f.

33) Vgl. Minister fiir Wissenschaft und Technik in Hessen (Hrsg.), Aufwand fiir die Erhaltung der StraBen in
Hessen, Wiesbaden 1985, S. 29,



Tabelle 1:

Jahresfahrleistungen (in Hio.
den Freien Strecken im Uberértlichen Strasennetz

Fzka) im Jahre 18985 auf

Nordrhein-Hestfalen

Bundesrepublik Deutschland

Stragpenklasse PV [=11] Kfz Py BV Kfz

Bundesautobahnen 22.276,2 4.205,9 26.482,1 79.431,0 14.481,1 93.912,1
Bundesstrapen 10.014,9 1.083,3 11.098,2 58.539,3 6.439,2 ' 64.978,5
Landstrapen 11.709,6 1.087,7 12.797,3 46.846,S 4.388,7 51.235,2
Kreisstrapen 4.363,9 378,1 4.742,0 26.009,8 2.582,2 28.5%2,0
Alle Strapen 48.364,6 6.755,0 55.119,6 210.826,6 27.891,2 2308.717,8

a2.a.0.,8.9.

Quelle: Heidemann, D. u.a., StraBenverkehrszihlung 1985 in der Bundesrepublik Deutschland, Heft 38,
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Gutachtens wurden auch die Auswirkungen einer Achslasterh6hung auf den zukiinftigen
Finanzbedarf zur Erhaltung des iiberdrtlichen StraBennetzes im Bundesland Hessen ab-
geschiitzt. In Abhiingigkeit von den gewihlten Modellannahmen erhoht sich der Erhal-
tungsbedarf bei den Bundesautobahnen infolge der Einzelachslasterh$hung um 25 bis 50 %,
wihrend bei den Bundes-, Land- und Kreisstra3en die Aufwendungen im Durchschnitt
um 15 bis 30 % zunehmen werden®¥. Die zusitzlichen finanziellen Belastungen, die auf
die kommunalen Baulasttrdger zukommen, wurden in der Studie von Schmuck/Loffler
nicht erfafit. Es kann jedoch davon ausgegangen werden, daf} die Erhohung der Einzel-
achslasten nicht nur den Finanzbedarf fiir die Erhaltung des iiberortlichen StraBennetzes
erhoht, sondern auch die Kommunen zwingt, die Aufwendungen fiir die Instandsetzung
und Erneuerung des kommunalen Straflenverkehrsinfrastruktursystems zu steigern. An-
gesichts der zu erwartenden kommunalen Steuermindereinnahmen im Zuge der Steuerre-
form 1988/90 fehlen den meisten Kommunen allerdings die Finanzmittel, um notwendige
Erhaltungsmafnahmen im kommunalen Strallennetz durchfithren zu kénnen. Des weite-~
ren kann davon ausgegangen werden, daf} sich die Kiirzung der Finanzzuschiisse fiir den
kommunalen Straenbau, die der Bund im Rahmen des GVFG gewiihrt, negativ auf den
Zustand des kommunalen Stralennetzes auswirkt. Im Zeitraum zwischen 1988 und 1991
werden dies voraussichtlich ca. 1,2 Mrd. DM sein®®. Wenngleich diese Mittel fiir Neu- und
Ausbaumafinahmen zweckgebunden sind, ist zu vermuten, daB durch Umschichtungen
im kommunalen Investitionshaushalt auch die fiir Erhaltungsmaf3nahmen bereitgestell-
ten Finanzmittel negativ beriihrt werden.

Prognosen iiber die Entwicklung der Fahrleistungen des StraBengiiterverkehrs liegen
nicht vor. In der vom ifo-Institut erstellten Verkehrsprognose fiir den Straenpersonen-
und StraBBengiiterverkehr wird davon ausgegangen, daf} in Zukunft die Transportleistung
des Giiterkraftverkehrs stirker zunimmt als die Fahrleistungen39,

Fiir diese Annahme sprechen mehrere Faktoren: Verbesserte Logistikkonzepte und die
Einfithrung neuer Kommunikationstechnologien werden den Auslastungsgrad der im
Straflengiiternah- und StraBengiiterfernverkehr eingesetzten Nutzfahrzeuge weiter erhd-
hen und somit den Fahrleistungsanstieg des straBengebundenen Giiterverkehrs begren-
zen®"). Des weiteren kann davon ausgegangen werden, daf3 die angestrebte Liberalisie-
rung des europidischen Verkehrsmarktes zu einem Abbau des Leerfahrtenanteils fiihren
wird, was sich ebenfalls in einer besseren Ausnutzung der vorhandenen Ladekapazititen
niederschlagen wird.

Die aufgezeigten Entwicklungen im Straengiiterverkehr werden allerdings zu steigen-
den Aufwendungen fiir Instandsetzungs- und Erneuerungsmaf3nahmen vor allem bei den
Bundesfernstraflen fithren, da die Beanspruchung durch den Straengiiterverkehr in er-
ster Linie durch die fahrzeugbezogene Transportleistung determiniert wird. GroBBere
Transporteinheiten bei gleichzeitig steigenden Auslastungsgraden der Fahrzeugeinheiten
werden Fahrbahnbefestigungen und Kunstbauten in Zukunft wesentlich stirker bean-
spruchen als in der Vergangenheit.

34) Vgl. Minister fitr Wissenschaft undTechnik in Hessen (Hrsg.), Aufwand fiir die Erhaltung der Straflen in
Hessen, a.a.0., S. 31.

35) Vgl. 0. V, Stoltenbergs restriktive Finanzpolitik 1988/91, Briefe zur Verkehrspolitik, 33. Jg. (1987),
DNr. 23/24 vom 21, August 1987, S. 3 1.

36) Vgl. Ratzenberger, R., Lingerfristige Perspektiven im Straflenverkehr, a.a.0., S. 18.

37) Vgl. Ratzenberger, R., Lingerfristige Perspektiven im StraBenverkehr, a.a.0., S. 18.
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3. Methoden zur Abschiitzung des Erhaltungsbedarfs3®
3.1. Ausgabe-Trend-Prognosen

Der zukiinftige Finanzbedarf fiir die Erhaltung der tiberértlichen StraBen und der Ge-
meindestraBen in Nordrhein-Westfalen 148t sich am einfachsten und schnellsten mit Hilfe
einer Trendextrapolation der in den vergangenen Jahren fiir ErhaltungsmafBnahmen auf-
gewendeten Haushaltsausgaben der verschiedenen Gebietskérperschaften ermitteln.
Graphisch oder analytisch mit Hilfe der Methode der kleinsten Quadrate werden aus den
Vergangenheitsdaten die Prognosewerte fiir die folgenden Nutzungsperioden ermittelt.
Da aber eine eindeutige Aufteilung der in der Vergangenheit getitigten Haushaltsausga-
ben in Erhaltungs- und Erweiterungsinvestitionen am unzureichenden statistischen Da-
tenmaterial scheitert, liefert die Trendextrapolation nur vergleichsweise grobe Anhalts-
punkte iiber den zukiinftigen Finanzbedarf zur Erhaltung der StraBenverkehrsinfrastruk-
tur®9), Dies trifft fiir Bundesfernstrafen und fiir LandstraBen gleichermaBen zu. Auch die
von den Kreisen und Gemeinden in der Vergangenheit aufgewendeten Haushaltsmittel
fiir die Erhaltung des kommunalen StraBennetzes lassen sich nicht eindeutig in Erhal-
tungs- und Erweiterungsmalinahmen aufsplitten. Die vom Statistischen Bundesamt ver-
offentlichten Rechnungsergebnisse der 6ffentlichen Haushalte fiir Verkehr und Nachrich-
tenwesen unterscheiden nicht nach baulichen und betrieblichen Unterhaltungsmal3nah-
men. Dariiber hinaus wird bei den BaumaBinahmen keine Unterscheidung nach der Art
der durchgefiihrten Mafnahme getroffen. Die fiir Erhaltungs-, Umbau-, Ausbau- und
Neubaumafinahmen im kommunalen Straennetz aufgewendeten Haushaltsmittel wer-
den nur aggregiert ausgewiesen®?, Des weiteren 148t sich mit Hilfe der Trendextrapola-
tion nicht feststellen, ob die in den vergangenen Haushaltsjahren in Ansatz gebrachten Fi-
nanzmittel zur Erhaltung eines leistungsfihigen StraBennetzes ausreichend bemessen wa-
ren. Da die Finanzmittelansitze vergangener Haushaltsperioden zu gering, eventuell
aber auch zu hoch bemessen gewesen sein konnen, liefern die mittels Trendextrapolation
ermittelten Werte eine unsichere Entscheidungsgrundlage*?.

3.2. Abgangs- und Abschreibungsverfahren

Vom Deutschen Institut fiir Wirtschaftsforschung wurde 1985 ein zeitabhéingiges Abgangs-
und Abschreibungsverfahren entwickelt, mit dem der Erhaltungsbedarf fiir die Bundes-
fernstraBen, Bundeswasserstraen sowie fiir die Schienenstrecken der Deutschen Bun-
desbahn ermittelt wurde. Bei den Berechnungen wurde ausschlie8lich der Erhaltungsbe-
darf fiir die Verkehrswege beriicksichtigt. Auf der Basis des ermittelten Anlagevermogens

38) Die bisher entwickelten Verfahren und Methoden zur Prognose des zukiinftigen Ersatzinvestitionsbe-
darfs im Verkehrssektor werden in diesem Beitrag nur kurz dargestellt. In erster Linie wird die Anwend-
barkeit der Verfahren auf die vorgegebene Aufgabenstellung iiberpriift. Mit denVor- und Nachteilen der
bisher entwickelten Verfahren beschiftigt sich ausfiihrlich der Beitrag von Dicke, B., Prognosen des Er-
haltungsbedarfs fiir Verkehrswege, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, 59 Jg. (1988), S. 3 ff.

39) Vgl. Becker, Pv., Die Ermittlung des Erhaltungsbedarfs fiir BundesfernstraBen — Grundlagen und erste
Losungsansiitze, in: Strafle und Autobahn, 35. Jg. (1984), Heft 9, S. 360 f.

40) Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.), Fachserie 14 Finanzen und Steuern, Reihe 3.7 Rechnungsergeb-
nisse der 6ffentlichen Haushalte fiir Verkehr und Nachrichtenwesen, Stuttgart und Mainz 1979, S. 21 f.

41) Vgl. Schmuck, A., Verfahren fiir die Prognose des Finanzbedarfs, in: Forschungsgesellschaft fiir StraBen-

und Verkehrswesen (Hrsg.), Management der StraBenerhaltung, FGSV-Kolloquium am 20, und 21. Sep-
tember 1984 in Neubiberg, Kéln 1984, S. 113.
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und unter Zugrundelegung der durchschnittlichen Lebensdauer der verschiedenen Inve-
stitionsaggregate wurde mit Hilfe von Abgangs- und Abschreibungsrechnungen der zu.
kiinftige Erhaltungsbedarf bestimmt*?. Die rechnerischen Abginge pro Jahr sind ein
MaB fiir das technische Ausscheiden von Anlagenteilen, wihrend die Abschreibungen ein
Map fiir die Wertminderung der verschiedenen Verkehrswege darstellen. Im DIW-Model]
bilden die Abgiinge die Untergrenze und die Abschreibungen die Obergrenze fiir den Er-
neuerungsbedarf. Die Ausrichtung des Erhaltungsbedarfs an den mittels Abschreibungs-
rechnung ermittelten Werten fiihrt zu einer Verkehrsinfrastruktur mit Neubauqualitit,
wihrend bei einer Orientierung an den mittels Abgangsrechnung ermittelten Werten da-
von ausgegangen werden kann, daf3, bedingt durch denVerzicht auf Instandsetzungs- und
ErneverungsmafBnahmen wihrend der Nutzungsdauer, Verkehrssicherheit sowie Trans.
port- und Befoérderungsqualitéit zunehmend beeintrichtigt werden. Die bauliche Unter-
haltung reicht alleine nicht aus, diese Defizite auszugleichen®. Die Frage, ob nun die mit-
tels Abschreibungsrechnung oder die mittels Abgangsrechnung ermittelten Betriige als
Richtwerte fiir den zukiinftigen Erhaltungsbedarf herangezogen werden sollten, kann
nach Auffassung des DIWnicht pauschal beantwortet werden. Bartholmai et al. empfehlen
eine Differenzierung nach Verkehrstrigern und Investitionsaggregaten. Fiir die Bundes-
autobahnen bspw. liefert die Abgangsrechnung fiir den Bereich Erdbau vergleichsweise
realistische Werte, wihrend der Erhaltungsbedarf fiir die Kunstbauten eher einem Mittel-
wert von Abgangs- und Abschreibungsbetrigen entspricht*¥. Die Anwendung des vom
DIW entwickelten Abgangs- und Abschreibungsverfahrens setzt detaillierte Kenntnisse
tiber die in der Vergangenheit getitigten Brutto-Anlageinvestitionen der einzelnen Stra-
Benkategorien voraus. Auf eine solch fundierte Datenbasis konnte bei keiner der relevan-
ten Straflenkategorien zuriickgegriffen werden. Fiir die nordrhein-westfélischen Bundes-
fernstrafien gelang es zwar, durch Auswertung der Straenbaupléine fiir den Zeitraum von
1965 bis 1985 die in der Vergangenheit durchgefiibrten Investitionen in Ersatz- und Erwei-
terungsinvestitionen aufzusplitten. Daten iiber Umfang und Struktur der getitigten
Brutto-Anlageinvestitionen im nordrhein-westfilischen Bundesfernstra3ennetz vor 1965
konnten aus den verfiigbaren Haushaltsplénen aber nur liickenhaft ermittelt werden. An-
gaben iiber die Brutto-Anlageinvestitionen vor 1949 lagen nicht vor. Aufgrund der beste-
henden Datenrestriktionen wurde deshalb auf die Anwendung dieses Verfahrens im Rah-
men der vorliegenden Untersuchung verzichtet.

3.3. Abschiitzung des Erhaltungsbedarfs mittels Strategiemodellen

»Das Prinzip aller Erhaltungsstrategie-Modell-Prognosen besteht darin, fiir einen kon-
kreten Straenbestand, der nach bestimmten Merkmalsgruppen differenziert wird, Er-
haltungsstrategien aufzustellen, aus denen in Verbindung mit dazugehorigen Kostenmo-
dellen der zukiinftige Finanzbedarf fiir die StraBenerhaltung prognostiziert werden kann.

42) Vgli. Bartholmai, B. u.a., Vorausschitzung des Ersatzinvestitionsbedarfs fiir die Bundesverkehrswege,
a.a.0., 8. 151f.

43) Vgl. Bartholmai, B. u.a., Vorausschitzung des Ersatzinvestitionsbedarfs fiir die Bundesverkehrswege,
a.a.0.,8.71f.

44) Vgl. Bartholmai, B. u.a., Vorausschitzung des Ersatzinvestitionsbedarfs fiir die Bundesverkehrswege,
a.a.0.,S.74.
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Die Erhaltungsstrategiemodelle miissen konkrete Festlegungen iiber Art und zeltllche
Abfolge von Instandsetzungs- und ErneuerungsmaBnahmen enthalten. “45)

Fiir die Prognose des zukiinftigen Erhaltungsbedarfs des Strafenoberbaues®® mittels
Strategiemodellen miissen daher Annahmen getroffen werden iiber

— die Zeitabstinde zwischen den ErhaltungsmaBnahmen (die Erhaltungsmtervalle)
— die relevanten Mafinahmearten

— die MaBnahmekosten4?),

Dariiber hinaus sind Kenntnisse iiber den Strafenbestand, disaggregiert nach vorgegebe-
nen Merkmalsgruppen, bspw. Bauweise, Verkehrsbelastung etc., notwendig, um jeder
dieser Merkmalsklassen ein bestimmtes Gebrauchsverhalten und somit eine genau fest-.
gelegte Erhaltungsstrategie znordnen zu kénnen. Die Strategiemodelle lassen sich unter-
teilen in starre Strategiemodelle und flexible Strategiemodelle. Bei der starren Erhaltungs-
strategie werden starre MaBnahmezyklen unterstellt, d. h. in genau festgelegten zeitli-
chen Abstéinden werden ganz bestimmte Erhaltungsmafinahmen durchgefiihrt*®), Verin-
derungen des Straflenzustandes und die von bestimmten ErhaltungsmaBnahmearten aus-
gehenden Wirkungen auf die Entwicklung des Stralenzustandes werden von den starren
Strategiemodellen nicht beriicksichtigt. Den 0. a. Unsicherheitsfaktoren wird bei den fle-
xiblen Strategiemodellen dadurch Rechnung getragen, daB sowohl die zeitliche Abfolge
zwischen den Erhaltungsmaf3nahmen als auch die Anteile der einzelnen MaBnahmearten
am gesamten MaBnahmespektrum ,,als Zufallsvariable mit bestimmten geeigneten Wahr-
scheinlichkeitsverteilungen in den Rechensatz eingefithrt werden.“49

Die zentralen Modellparameter bei den flexiblen Strategiemodellen sind Nutzungsdauer
und MaBnahmeart. Sie sind abhiéingig von einer Vielzahl von Einflufaktoren. In den bis-

her entwickelten Modellansitzen wurden allerdings nur vier Einflufgrofen
— Bauweise,

- Bemessung,
— Verkehrsbelastung und
~ StraBBenkategorie

beriicksichtigt. Fiir die iibrigen EinfluBfaktoren, bspw. die klimatischen Bedingungen,
Unterbau- und Untergrundeigenschaften, topographische Lageeinfliisse, existiert entwe-
der noch keine ausreichende Datengrundlage, oder der Einfluf3 der untersuchungsrele-
vanten GroBen auf den StraBenzustand konnte bisher noch nicht quantifiziert werden3%.

Die in den flexiblen Strategiemodellen angesetzten Werte fiir die 0. a. Modellparameter
wurden im Rahmen einer Befragung von Fachleuten aus der Stralenbaupraxis gewon-

45) Schmuck, A., Oefner, G., Rezanka, S., Strategiemodellverfahren zur Ermittlung des Finanzbedarfs fiir
die Erhaltung des StraBenoberbaues a.a.0.,8.2.

46) Die Anwendbarkeit der Strategiemodelle ist nur auf den StraBenoberbau beschrinkt, da fiir die tibrigen
Anlagenteile, Erdbau und Kunstbauten, die Voraussetzungen fiir die Modellbildung derzeit noch nicht
gegeben sind.

47) Vgl. Schmuck, A., Oefner, G., Strategiemodellverfahren zur Prognose des Finanzbedarfs fiir die Erhal-
tung des Straenoberbaues, in: StraBe und Autobahn, 35. Jg. (1984), Heft 2, S. 62.

48) Vgl. Schmuck, A., Verfahren fiir die Prognose des Finanzbedarfs, a.a.0., S. 62.

49) Schmuck, A., Oefner, G., Rezanka, S., Strategiemodellverfahren zur Ermittlung des Finanzbedarfs fiir
die Erhaltung des StraBenoberbaues, a.a.0., S. 4.

50) Vgl. Schmuck, A., Oefner, G., Strategiemodellverfahren zur Prognose des Finanzbedarfs fiir die Erhal-
tung des StraBenoberbaues, a.2.0., S. 63.
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nen®Y, Bei dieser Erhebung wurde von den Experten eine Einschitzung verlangt iiber
»die Wahrscheinlichkeit fiir das Erreichen bestimmter Folgezeitraume zwischen der Erst-
erstellung eines Stralenoberbaues und der ersten darauf folgenden ErhaltungsmaB-
nahme (Delta t;) wie auch zwischen der ersten und der zweiten folgenden Erhaltungsmal-
nahme (Delta t,). .., sowie iiber die geschiitzten Anteile verschiedener Erhaltungsmaf-
nahmen im Hoch- und Tiefeinbau*.52

Abgesicherte Finanzbedarfsprognosen kdnnen mit den Strategiemodellverfahren nur
dann erstellt werden, wenn detaillierte Informationen iiber den Straflenbestand und den
Strafienzustand zur Verfiigung stehen. Neben Kenntnissen iiber den gegenwirtigen Be-
stand an Strafenflichen, disaggregiert nach Bauweise, Bemessung, Verkehrsbelastung
und Straflenkategorie, sind Informationen iiber den Zeitpunkt des Neubaues und Kennt-
nisse Giber die bisher durchgefiihrten Erhaltungsmafinahmen notwendig®. Den vorlie-
genden StraBBenstatistiken fiir Nordrhein-Westfalen konnten keine Angaben iiber die bis-
her durchgefithrten Erhaltungsmaf3nahmen entnommen werden. Dariiber hinaus fehlen
Angaben iiber die in die Modellbildung einflieBenden Parameter Bauweise, Bemessung,
Verkehrsbelastung und Stralenkategorie. Da weder die entsprechende Datenbasis noch
die fiir die Anwendung der Strategiemodellverfahren notwendigen Datenverarbeitungs-
programme zur Verfiigung standen, konnte eine Finanzbedarfsprognose mittels Strategie-
modellverfahren nicht durchgefiihrt werden.

4. Ermittlung des Finanzbedarfs fiir die Erhaltung der
StraBBenverkehrsinfrastruktur in Nordrhein-Westfalen

Im vorliegenden Beitrag wird der jihrliche Finanzbedarf fiir die Erhaltung des tiber6rt-
lichen Straflennetzes in Nordrhein-Westfalen mittels den fiir das Bundesland Hessen er-
mittelten km-bezogenen Erhaltungskostenrichtwerten bestimmt. Die Verzerrungen, die
zweifelsohne durch die einfache multiplikative Verkniipfung des nordrhein-westfélischen
Strafienbestandes (Netz-km) mit den hessischen Kostenrichtwerten hervorgerufen wer-
den, miissen hingenommen werden, da sich vergleichbare Ergebnisse iiber den Finanzbe-
darf zur Erhaltung der verschiedenen Straenkategorien in Nordrhein-Westfalen mit den
bisher entwickelten Methoden z. Zt. nicht erzielen lassen. Der jihrliche Finanzbedarf fur
die Erhaltung des Gemeindestralennetzes in NRWwird mit einem einfachen linearen Ab- .
schreibungsverfahren ermittelt.

4.1. Finanzbedarf fiir die Erhaltung der liberértlichen Strafien

Auf der Basis amtlichen statistischen Datenmaterials wurde zunichst eine Bestandsauf-
nahme der StraBenverkehrsinfrastruktur in NRW durchgefiihrt. Die Gesamtlinge aller
Stra8en in Nordrhein-Westfalen betrug am 1. Januar 1986 ca. 89.570 km. Davon ziihlten
29.740 km (33 %) zum iiberortlichen StraBennetz, ca. 59.830 km (67 % ) waren Gemeinde-
straBen (Vgl. Abb. 2). Da die letzte Bestandsaufnahme der Gemeindestralen im Jahre

51) Vgl. Schmuck, A., Oefner, G., Rezanka, S., Strategiemodellverfahren zur Ermittlung des Finanzbedarfs
fiir die Erhaltung des StraBenoberbaues, a.a.0., S, 12.

52) Schmuck, A., Oefner, G., Rezanka, S., Strategiemodellverfahren zur Ermittlung des Finanzbedarfs fiir
die Erhaltung des StraBenoberbaues, a.a.0., S. 21,

53) Vgl. Schmuck, A., Oefner, G., Strategiemodellverfahren zur Prognose des Finanzbedarfs fiir die Erhal-
tung des StraBenoberbaues, a.a.0., S. 64.
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Abb. 2: Entwicklung der Straenverkehrsinfrastruktur in Nordrhein-Westfalen
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1976 durchgefiihrt wurde, handelt es sich bei den 0.a. km-Angaben fiir das Gemeindestra-
Bennetz um Schitzungen, die auf einer Fortschreibung der Vergangenheitsentwicklung
beruhen®. Das iiberortliche Straennetz setzt sich aus den Bundesautobahnen, den Bun-
des-, Land- und Kreisstraen zusammen. Am 1. Januar 1986 standen dem motorisierten
Kraftfahrzeugverkehr in Nordrhein-Westfalen 1.968 km Bundesautobahnen, 5.510 km
BundesstraBen, 12.308 km LandstraBen und 9.954 km KreisstraBen zur Verfiigung59,

Schonberger und Pfannkuchen haben im Jahre 1981 den Finanzbedarf zur Erhaltung des
tiberortlichen StraBennetzes im Bundesland Hessen mittels eines starren Strategiemo-
dells ermittelt®®). In einem ersten Arbeitsschritt wurden die in den vergangenen 24 Jahren
durchgefithrten Erhaltungsmafnahmen im Verantwortungsbereich des Stralenbauamtes
Bensheim nach MaBnahmeart — Instandsetzungs- oder ErneuerungsmaBnahmen — und
MaBnahme-km aufgesplittet. Die Malnahme-km wurden ins Verhiiltnis gesetzt zu den ge-

54) Vgl. Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik Nordrhein-Westfalen (Hrsg.), Straien, Briicken
und Parkeinrichtungen am 1. Januar 1976, Beitriige zur Statistik des Landes Nordrhein-Westfalen, Heft
376, Diisseldorf 1977, S. 15.

55) Vgl. Bundesminister fiir Verkehr, StB 10, GroBe Bestandsaufnahme der StraBen des iiberértlichen Ver-
kehrs, Stand 1. Januar 1986, Bonn 1986.

56) Vgl. Schinberger, G., Pfannkuchen, W., Erhaltung von StraBen ~ Ermittlung des Finanzbedarfs zur In-
standsetzung und Erneuerung, in: StraBe und Autobahn, 33. Jg. (1982), Heft 6, S. 201-209,
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samten Netz-km im Einzugsbereich des Modellamtes. Die ermittelten kostenneutralen
Erhaltungsrichtwerte bilden die Basiswerte, mit denen der Finanzbedarf fiir die Erhal-
tung der StraBenverkehrsinfrastruktur in den folgenden 24 Jahren bestimmt wird. Fiir die
Ermittlung der Kostenrichtwerte werden neben den Erhaltungsrichtwerten mafinahme-
bezogene Erhaltungskostenansitze bendtigt. Die in Abhingigkeit von den jeweiligen Er-
haltungsmaBnahmen und den unterschiedlichen StraBenarten festgelegten Erhaltungsko-
stenansiitze kénnenTabelle 2 entnommen werden.

Um den Kostenrichtwert, d. h. den durchschnittlichen jahrlichen Finanzbedarf zur Erhal-
tung eines Kilometer Bundesautobahn, Bundes-, Landes- und Kreisstrale (KRWa, s,L.x)
zu erhalten, wurden die dimensionslosen Erhaltungsrichtwerte mit den Kostenansétzen
fiir jede StraBenart nach der folgenden Formel multiplikativ verkniipft.

ISQ;* - KI, + ISQ,* - KI, + ESQ* - KE; + ESQ,* - KE; + ESQ;% - KE,

24
Es bedeuten:
ISQ = Instandsetzungs-Strecken-Quotient
ESQ = Erneuerungs-Strecken-Quotient
KI = Kostenansatz fiir Instandsetzung
KE = Kostenansatz fiir Erneuerung

KRWa,B,L.x = Kostenrichtwert je km BAB, Bundes-, Landes- und KreisstraBe
fiir ein Jahrd"

Knoll, Heide und Pfannkuchen haben 1984 die Berechnungen von Schénberger und Pfann-
kuchen aktualisiert. Bei verschiedenen Untersuchungen hatte sich gezeigt, da} die In-
standsetzungsintervalle in Abhingigkeit von der jeweiligen Verkehrsbelastung und den
Witterungseinfliissen unterschiedlich ausfallen, Bei stark frequentierten Stralen sind die
Erhaltungsintervalle im allgemeinen kiirzer als bei geringer belasteten Straflen. Anderun-
gen ergaben sich vor allem fiir die Landes- und Kreisstrallen in Hessen. Die fiir Landes-
und Kreisstraen urspriinglich unterstellten Erhaltungsintervalle von 8 Jahren muflten
nach oben korrigiert werden. Auswertungen fiir das gesamte iiberdrtliche Straflennetz in
Hessen hatten gezeigt, daB bei Bundesstraflen ein Zeitraum von 8,8 Jahren, bei Landes-
straf3en ein Zeitraum von 11,8 Jahren und bei Kreisstra3en ein Zeitraum von durchschnitt-
lich 12,3 Jahren verstreicht, ehe eine neue ErhaltungsmaBnahme in Angriff genommen
werden muf. Diese Erkenntnisse wurden bei den Neuberechnungen beriicksichtigt. Fiir
Bundesautobahnen und Bundesstralen wurden Erhaltungsintervalle von 8 Jahren ange-
setzt, fiir LandesstraBBen wurde der zeitliche Abstand fiir die Durchfithrung von Instand-
setzungs- und Erneuerungsmaf3nahmen von 8 auf 12 Jahre und fiir die geringer belasteten
KreisstraBen wurde das Erhaltungsintervall auf 16 Jahre ausgedehnt58),

In Tabelle 3 sind neben den durchschnittlichen Kostenrichtwerten fiir die Erhaltung des
StraBlenoberbaues auch mittlere Kostenrichtwerte fiir die Erhaltung des Unterbaues, fiir
die Erhaltung der Briicken sowie die Ausstattung enthalten. Diese Kostenansitze basie-

57) Schonberger, G., Pfannkuchen, W., Erhaltung von StraBen, a.a.0., S. 206.
58) Vgl. Knoll, E., Heide, W., Pfannkuchen, W., Erhaltung von StraBen, Ermittlung des Finanzbedarfs zur
Instandsetzung und Erneuerung mit Hilfe der ,,Automatischen Datenverarbeitung®, a.a.0.,S. 7.



Tab. 2: Erhaltungskostenansitze differenziert nach Erhaltungsmsapnahaen
und Strapenkategorien

Kosten der Erhaltungssapnahmen [BH/km]
Strapenart
KIC1) KI(2) KE<D) KEC2) KE(3)>
BRB 230.000 DM 400.000 DM || 1.150.000 OM 860.000 DH 1.670.000 DM
Bundesstragpe 80.000 O 140.000 DH 325.000 DH 240.000 DH 500.000 OH
Landstrape 60.000 DM 100.000 DM 200.000 DM 150.000 OM 340.000 DM
Kreisstrape 55.000 DM S0.000 DM 150.000 DM 90.000 OM 280.000 DM

Erliuterungen:
KIC(1> = Kosten
KI(2) = Kosten
KE(1) Kosten

KE(2) = Kosten
KE(3) = Kosten

einschlieplich der Frostschutzschicht

far den Hocheinbau einer Deckschicht
for Frisen und Neueinbau einer Deckschicht
fir Ausbruch und Neueinbau der bitumindsen Schichten

fir Frasen und Einbau von Deck~ und Binderschicht

far Ausbruch und Neueinbau der gesamten Fahrbahnbefestigung

Quelle: Knoll, E., Heide, W., Pfannkuchen, W., Erhaltung von Straen, Ermittlung des Finanzbedarfs fiir
Instandsetzung und Erneuerung mit Hilfe der Automatisierten Datenverarbeitung, in: StraBe und Auto-
bahn, 35. Jg. (1984), Heft 1, S. 11.
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Tab. 3: Kostenrichtwerte fir Bundesautobahnen, Bundes-, Landes- und Kreisstrapen

DM pro km
Strapenart
Unterbau Oberbau Briicken Ausstattung Gesant

BRB 29.000 DM 78.000 OM 64.000 OM 20.000 DM 191.000 DM
Bundesstrape 14.000 DM 25.000 DM 24.000 OM 8.000 DH 71.000 DM
Landstrape 5.000 DM 11.000 DH 6.000 OM 3.000 DM 25.000 OH
Kreisstrape 5.000 DOH 6.000 DM 6.000 DM 2.000 DN 19.000 DM
Quelle:

Knoll, E., Heide, W., Pfannkuchen, W., Erhaltung von StraBen, Ermittlung des Finanzbedarfs fiir In-

standsetzung und Erneuverung mit Hilfe der Automatisierten Datenverarbeitung, a.a.0., S. 13.

Schénberger, G., Pfannkuchen, W., Erhaltung von StraBen, Ermittlung des Finanzbedarfs zur Instandset-
zung und Erneuverung, 2.2.0., S. 208.
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ren auf Berechnungen, die in Anlehnung an die vom Deutschen Institut fiirWirtschaftsfor-
schung durchgefiihrten Abgangs- und Abschreibungsrechnungen durchgefiihrt wurden%.

Aufgrund der liickenhaften Datenbasis wurde mit den fiir das Bundesland Hessen ermit-
telten Kostenrichtwerten der jéhrliche Finanzbedarf fiir die Erhaltung der iiberortlichen
StraBBenverkehrsinfrastruktur im Bundesland Nordrhein-Westfalen ermittelt. Den Be-
rechnungen zufolge miissen in den néchsten 24 Jahren jéhrlich ca. 1,26 Mrd. DM fiir die
Erhaltung des tiberértlichen StraBennetzes in Nordrhein-Westfalen bereitgestellt werden.
Davon entfallen ca, 770 Mio. DM (61 %) auf das BundesfernstraBennetz. Von den 770
Mio. DM miissen 395 Mio. DM fiir die Instandsetzung und Erneuerung des Bundesstra-
Bennetzes und 375 Mio. DM fiir die Erhaltung des Bundesautobahnnetzes in Nordrhein-
Westfalen aufgewendet werden. Fiir die funktionsfiihige Erhaltung der 12.308 km Land-
straBer in Nordrhein-Westfalen sind nach dem Kostenrichtwertverfahren schiitzungs-
weise 307 Mio. DM jihrlich zu veranschlagen, wihrend fiir die 9.954 km Kreisstra3en auf-
grund des deutlich niedrigeren Kostenrichtwertes im Durchschnitt pro Jahr annéhernd
190 Mio. DM aufgewendet werden miissen.

In einem weiteren Arbeitsschritt wurde der Finanzbedarf fiir die Erhaltung des tiberortli-
chen StraBennetzes in Nordrhein-Westfalen nach Baulasttriigern disaggregiert. Dies war
notwendig, daTeile des Bundes-, Landes- und KreisstraBennetzes von den Gemeinden
unterhalten werden miissen. Hierbei handelt es sich um Ortsdurchfahrten in Gemeinde-
baulast.

Von den ca. 1,26 Mrd. DM, die im Durchschnitt pro Jahr fiir die Erhaltung des iiberortii-
chen Strafennetzes in Nordrhein-Westfalen aufgewendet werden miissen, muB der Bund
ca. 713 Mio. DM (57 %) tragen. Fiir die 10.811 km LandstraBen, die sich in der Baulast
des Landes Nordrhein-Westfalen befinden, muB das Land jdhrlich ca. 270 Mio. DM
(21 %) bereitstellen, um einen reibungslosen und sicheren Verkehrsablauf in diesem
Streckennetz sicherzustellen. 22 % der gesamten Finanzmittel fiir die Erhaltung des tiber-

ortlichen StraBenverkehrsnetzes in Nordrhein-Westfalen miissen Kreise und Gemeinden
zur Verfligung stellen.

4.2 Finanzbedarf fiir die Erhaltung der Gemeindestrafien

Im Gegensatz zum klassifizierten StraBennetz in der Bundesrepublik Deutschland wird
der statistischen Erfassung des GemeindestraBennetzes aufgrund der geringeren verkehr-
lichen Belastung durch den motorisierten Fahrzeugverkehr eine geringere Bedeutung bei-
gemessen. Dies ist auch daran erkennbar, daB die letzte Bestandsaufnahme des Gemein-
destraBennetzes aus dem Jahre 1976 stammt. Dariiber hinaus wurden nur in den Jahren
1956, 1961, 1966, 1971 und 1976 im Rahmen der groBen Bestandsaufnahmen die Lingen
der GemeindestraBen in der Bundesrepublik Deutschland erfaBt. Fiir die Jahre zwischen
den amtlichen Zihlungen liegen nur Schétzungen vor, so daB das vorliegende Zahlenma-
terial iiber die Entwicklung der GemeindestraBen liickenhaft ist. Das Gemeindestrafien-
netz in Nordrhein-Westfalen umfaBte am 1. Januar 1976 55.823,2 km, gegentiber 45.849,5
km im Jahre 1956. Im relevanten Betrachtungszeitraum wurde das Netz um ca. 10.000 km
erweitert. Nach Schitzungen des DIWwurde das Gemeindestraennetz in der Bundesre-

59) Vgl. Schonberger, G., Pfannkuchen, W., Erhaltung von StraBen - Ermittlung des Finanzbedarfs zur In-
standsetzung und Erneuerung, a.a.0., S. 208.
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publik Deutschland von 1976 bis 1986 um ca. 7 % erweitert®®, In dem vorliegenden Bei-
trag wird davon ausgegangen, dafB3 auch in Nordrhein-Westfalen das Gemeindestra3en-
netz um den o. a. Prozentsatz ausgedehnt wurde. Demzufolge standen dem motorisierten
Personen- und Giiterverkehr in Nordrhein-Westfalen im Jahre 1986 ca. 59.830 km Ge-
meindestraflen zur Verfiigung. Das GemeindestraBennetz in NRWsetzt sich aus Innerorts-
straflen — Straflen innerhalb geschlossener Ortschaften —und AuBlerortsstraen — Gemein-
destraflen aulerhalb der geschlossenen Ortslage - zusammen.

Im Jahre 1976 bestand das GemeindestraBennetz in Nordrhein-Westfalen zu 70 %
(39.431,1 km) aus Innerortsstra3en und zu 30 % (16.392,1 km) aus Auflerortsstrafien. Den
Schiitzungen des DIW zufolge hat sich das Verhiltnis von Innerorts- zu Auflerortsstra3en
in der Bundesrepublik Deutschland im Zeitraum zwischen 1976 und 1986 weiter zugun-
sten der innerdrtlichen Gemeindestra3en verindert®". Unterstellt man, daf3 die Entwick-
lung bei den Gemeindestraf3en in Nordrhein-Westfalen in etwa so verlaufen ist wie die
Entwicklung bei den Gemeindestraen im gesamten Bundesgebiet, so ist der Anteil der
innerortlichen Gemeindestraf3en in NRW auf 72,4 % (43.316,1 km) gestiegen, wihrend
der Anteil der Auerortsstrallen auf 27,6 % (16.514 km) zuriickgegangen ist.

Nach der statistischen Erfassung der Gemeindestra3en im Jahre 1956 waren 65 % der in-
nerdrtlichen Gemeindestraflen Anlieger- oder Wohnstraf3en. Die restlichen 35 % verteil-
ten sich auf Hauptverkehrs-, Verkehrs- und Sammelstralen. Da aufgrund fehlender Aus-
wertungen bzw. aufgrund nicht durchgefiihrter Bestandsaufnahmen keine aktuelleren
Daten vorliegen, wurde unterstellt, daf das Aufteilungsverhiltnis zwischen Anlieger-/
Wohnstraen auf der einen Seite und den Verkehrs- und Sammelstrafen auf der anderen
Seite unveréindert geblieben ist.

Bezogen auf das Jahr 1986 sind von den 43.316 km Innerortsstrafien 28.155 km Wohn- und
Anliegerstralien mit einer vergleichsweise geringen verkehrlichen Belastung. Unter Be-
riicksichtigung des zu ermittelnden Erhaltungsaufwandes bedeutet dies, daB fiir einen
groflen Teil des Gemeindestraennetzes geringere Aufwendungen fiir die Erhaltung der
StraBBenbefestigung entstehen.

Das kommunale StraBenverkehrsinfrastrukturnetz ist zwar in erster Linie auf die Abwick-
lung der intrakommunalen Verkehrsstrome ausgerichtet, dient gleichzeitig aber auch der
Aufnahme von Ver- und Entsorgungsleitungen. Die durch Reparatur- und Erneuerungs-
mafinahmen im stédtischen Ver- und Entsorgungsnetz ausgelosten Eingriffe in den Stra-
Benraum fiihren kurzfristig zu Stérungen und Beeintrichtigungen des Verkehrsablaufes.
Langfristig verschlechtert sich durch die ver- und entsorgungsbedingten Eingriffe in den
Straflenraum der Gebrauchswert der Strafen, vor allem dann, wenn Deck- und Trag-
schichten nach Eingriffen nicht wieder ordnungsgemiB erneuert werden. Nach einer Un-
tersuchung des Amtes fiir Straflenbau der Stadt K6ln werden im Stadtgebiet Kéln jahrlich
allein 15.000 Aufbriiche innerhalb des stédtischen StraBenraumes durchgefiihrt®2,

Von den geschitzten 16.514 km Auflerortsstrafen entfallen ca. 61 % auf Verbindungsstra-
en zwischen Straflen des tiberdrtlichen Verkehrs bzw, auf Verbindungsstraen zwischen
Gemeinden und Ortsteilen und ca. 39 % auf sonstige Aulerortsstraen. Fiir die sonstigen

60) Vgl, Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, a.a.0., S. 98.
61) Vgl. Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1986, a.a.0., S. 98.
62) Vgl. Stadt Kéln (Hrsg.), Die Straenunterhaltung in Kéln, Denkschrift, Koln, o. J., Kapitel 2.3,
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AuBerortsstralen kann unterstellt werden, daB3 die verkehrsbedingten Abnutzungser-
scheinungen ~ dhnlich wie bei den innerértlichen Anlieger- und Wohnstraen — vergleichs-
weise gering ausfallen,

Das Deutsche Institut fiir Urbanistik (Difu) hat im Jahre 1980 in einer Untersuchung den
kommunalen Investitionsbedarf der Gemeinden und Kreise in der Bundesrepublik
Deutschland bis zum Jahre 1990 abgeschiitzts®. Im Rahmen dieser Studie wurde mittels
eines linearen Abschreibungsverfahrens auch der Erhaitungsbedarf fiir das kommunale
Stralennetz in der Bundesrepublik Deutschland ermittelt. Bei der Ermittlung des Erhal-
tungsbedarfs fiir das Gemeinde- und KreisstraBennetz wurde von den Wissenschaftlern
des Difu ein durchschnittlicher Abschreibungssatz von 3 % zugrundegelegt. In dieser mitt-
leren Abschreibungsquote wurde die stiirkere Wertminderung beriicksichtigt, denen die
Ortsdurchfahrten der klassifizierten StraBen in der Baulast der Gemeinden unterliegen.
Der mittlere Abschreibungssatz von 3 % beriicksichtigt aber auch, da der iberwiegende
Teil der Gemeindestraen ein vergleichsweise geringes Verkehrsaufkommen aufweist.
Aufgrund des geringen Verkehrsaufkommens weisen Wohn- und Anliegerstrafen nur ge-
ringe verkehrsbedingte Abnutzungserscheinungen auf. Fiir diese StraBenarten wurden
Abschreibungssitze zwischen 2 % und 4 % angenommen, wihrend fiir die Ortsdurchfahr-
ten der Klassifizierten StraBen ein Abschreibungssatz von 5 % unterstellt wurde®. Des
weiteren wurde bei der Ermittlung des durchschnittlichen Abschreibungssatzes beriick-
sichtigt, daf3 bei den innerdrtlichen GemeindestraBen durch Einbau, Austausch und Re-
paratur von Ver- und Entsorgungsleitungen die Nutzungsdauer der Trag- und Deckschich-
ten vermindert wird®®. Unter Zugrundelegung des StraBenbestandes (Netz-km) von
1976, durchschnittlicher Fahrbahnbreiten von 4,9 m bei den GemeindestraBen und einem
Wiederbeschaffungswert von 150,00 DM pro Quadratmeter Fahrbahnfliche wurde fiir die

GemeindestraBen in der Bundesrepublik Deutschland ein jihrlicher Erhaltungsbedarf
von 5,8 Mrd. DM errechnet,

Der Finanzbedarf fiir die Erhaltung der GemeindestraBen in Nordrhein-Westfalen wurde
in Anlehnung an die vom Deutschen Institut fiir Urbanistik entwickelte Vorgehensweise
quantifiziert. In einem ersten Arbeitsschritt wurden dazu die Fahrbahnflichen der G_e-
meindestraBen, disaggregiert nach Innerorts- und AuBerortsstraBen, zum 1. 1. 1986 ermit-
telt. Den vergleichsweise groben Schitzungen zufolge standen dem Kraftfahrzeugver-
kehr in Nordrhein-Westfalen im Jahre 1986 ca. 59.830 km GemeindestraBen zur Verf-
gung. Die Fahrbahnflichen der GemeindestraBen wurden durch Multiplikation der Netz-
kilometer mit den jeweiligen Fahrbahnbreiten ermittelt. Fiir das Jahr 1986 ergaben die
Berechnungen eine Fliche von 301.181.750 qm, die sich zu 72,4 % (218.055.587 qm) aus
Innerortsstraen und zu 27,6 % (83.126.163 gm) aus AuBerortsstraBen zusammensetzen.
Die Aufteilung der InnerortsstraBen nach Hauptverkehrs-, Verkehrs- und Sammelstrafien
einerseits sowie Wohn- und AnliegerstraBen andererseits konnte aufgrund fehlendem zeit-
nahem statistischen Datenmaterial nur auf der Basis der StraBenbestandsaufnahme aus
dem Jahre 195687 grob geschitzt werden. Fiir die AuBerortsstralen konnte dagegen auf

63) Vgl. Bretschneider, M. u.a., Kommunaler Investitionsbedarf bis 1990, Grundlagen — Probleme - Perspek-
tiven, Deutsches Institut fiir Urbanistik (Hrsg.), Berlin 1980.

64) Vgl. Bretschneider, M. u.a., Kommunaler Investitionsbedarf bis 1990, a.a,0. S. 115.

65) Vgl. Bretschneider, M. u.a., Kommunaler Investitionsbedarf bis 1990, a.a.0. S. 116.

66) Vgl. Bretschneider, M. u.a., Kommunaler Investitionsbedarf bis 1990, 2.2.0. S. 116.

67) Vgl. Statistisches Bundesamt, Der Verkehr in der Bundesrepublik Deutschland, Reihe 5 Straienver-
kehr, GemeindestraBen nach dem Stande vom 31, Miirz 1956, Stuttgart und Mainz 1960, S. 61 ff.
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aktuelleres Zahlenmaterial zuriickgegriffen werden. Bei der im Jahre 1976 durchgefithr-
ten Bestandsaufnahme der Gemeindestraen®® wurden die AuBerortsstraen, differen-
ziert nach VerbindungsstraBen zwischen StraBen des iiberortlichen Verkehrs sowie Verbin-
dungsstraBen zwischen Gemeinden und Ortsteilen einerseits und sonstigen Auflerorts-
straf3en andererseits, erfaf3t.

Der Wiederbeschaffungswert des baulichen Anlagevermégens der nordrhein-westfili-
schen GemeindestraBen wurde durch Multiplikation der nach Straflenkategorien diffe-
renzierten Fahrbahnflichen mit einem einheitlichen quadratmeterbezogenen Herstel-
lungskostensatz von 92,00 DM®9 (Preisstand 1986) ermittelt. Den Berechnungen zufolge
betrigt der Wiederbeschaffungswert des baulichen Anlagevermégens der Gemeindestra-
Ben in Nordrhein-Westfalen zum 1. Januar 1986 ca. 27 Mrd. DM.

Im Durchschnitt entfallen 70 % des baulichen Anlagevermégens auf den Straenober-
bau, 5 % auf Kunstbauten und 25 % auf den Bereich Erdbau?. Fiir die Wohn- und Anlie-
gerstraflen wurde davon ausgegangen, daf} sich das bauliche Anlagevermé&gen ausschlief3-
lich auf die Investitionsaggregate Erdbau und Fahrbahn verteilt. Fiir diese Stralenkatego-
rie wird unterstellt, daf3 ca. 74 % des baulichen Anlagevermégens auf den Sektor Fahr-
bahn und ca. 26 % auf den Sektor Erdbau entfallen. Aufgrund mangelnder Erfahrungs-
werte {ber die durchschnittlichen Nutzungszeitriume der verschiedenen Anlagenteile bei
den Gemeindestralen mufiten diese teilweise geschiitzt werden. Fiir die Investitionsag-
gregate Erdbau und Kunstbauten wurden die vom DIW fiir die Bundesstraf3en ermittelten
durchschnittlichen Nutzungszeitrdume angesetzt. Fiir den Sektor Erdbau wird eine durch-
schnittliche Nutzungszeit von 116 Jahren und fiir Kunstbauten eine mittlere Nutzungs-
dauer von 70 Jahren angesetzt”". Fiir den Fahrbahnoberbau der Gemeindestraf3en wur-
den in Anlehnung an die Studie von Bretschneider et al. sowie inAbhiingigkeit von der je-
weiligen Stralenkategorie alternative Nutzungszeitriume zwischen 33 und 66 Jahren an-
genommen.

Fiir den Straflenoberbau der innerortlichen Hauptverkehrs-, Verkehrs- und Sammelstra-
en wurde ein durchschnittlicher Nutzungszeitraum von ca. 32 Jahren (Abschreibungs-
satz 3 %) unterstellt. Bei diesen StraBen kann davon ausgegangen werden, daf aufgrund
der vergleichsweise starken verkehrlichen Belastung der Erhaltungsaufwand deutlich ho-
her ist als bei den tibrigen Gemeindestraflen. Des weiteren wird durch Reparaturarbeiten
am Ver- und Entsorgungsnetz der Gebrauchswert des Stra3enoberbaues erheblich gemin-
dert.

Bei den Wohn- und Anliegerstraen kann im allgemeinen davon ausgegangen werden,
dal} verkehrsbedingte Schiden am Stralenoberbau vergleichsweise selten auftreten und
somit die Nutzungsdauer deutlich hoher ist als bei den Verkehrsstralen. Durch Eingriffe
in die im Straenunterbau enthaltenen Ver- und Entsorgungsleitungen, vor allem durch
den Einbau neuer Kommunikationsnetze werden aber auch bei den Wohn- und Anlieger-
stralen Schiden am StraBenoberbau auftreten, die die verkehrliche Nutzung beeintrich-

68) Vgl. Landesamt fiir Datenverarbeitung und Statistik Nordrhein-Westfalen (Hrsg.), StraBen, Briicken
und Parkeinrichtungen am 1. Januar 1976, a.a.0., S. 34 ff.

69) Information des Amtes fiir StraBenbau der Stadt K6In.

70)-Vgl. Bartholmai, B., Verkehrswege und Ersatzbedarf, a.a.0., S. 15.

71) Vgl.oBagtho[mai, B. u.a., Vorausschitzung des Ersatzinvestitionsbedarfs fiir die Bundesverkehrswege,
a.2.0., 5. 129.
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tigen ké?nnen. Fiir den St'raBenoberbau der Wohn- und AnliegerstraBen wurde ein durch-
schnittlicher Nutzungszeitraum von ca. 66 Jahren angesetzt (Abschreibungssatz 1,5 %).

Fiir die VerbindungsstraBen zwischen StraBen des iiberortlichen Verkehrs und zwischen
Gemeinden und Ortsteilen in der Baulast der Gemeinden wurde ein Abschreibungssatz
von2,5 % angesetzt. ImVergleich zu den innerdrtlichen VerkehrsstraBen treten bei dieser
StraBenkategorie verkehrsbedingte Schiiden am StraBenoberbau aufgrund geringerer ver-

kghrlicher Beanspyuchung nicht so hiufig auf, so daB ein Nutzungszeitraum von 40 Jahren
einigermaBen realistisch erscheint.

Fiir die sonstigen Auf3erortsstraBen wurde ein Abschreibungssatz von 1,5 % angesetzt.
Aufgrund der vergleichsweise geringen verkehrlichen Beanspruchung dieser auf3erdrtli-
chen GemeindestraBen sind die Nutzungszeiten dieser StraBen deutlich héher einzustu-
fen als bei den librigen o. a. AuBerortsstraBen. Da zudem ver- bzw. entsorgungsbedingte
Eingriffe in den Straenraum im allgemeinen die Ausnahme darstellen, kann davon aus-

gegangen werden, daf3 der o. a. Abschreibungssatz die Skonomische Wertminderung reali-
stisch erfaf3t.

Der jahrliche Finanzbedarf fiir die Erhaltung der ca. 59.830 km GemeindestraBen in
Nordrhein-Westfalen betriigt nach den vorgenommenen Berechnungen ca. 490 Mio. DM.
Davon entfallen knapp tiber 70 % auf die innerortlichen GemeindestraBen. Fiir die Erhal-
tung der nordrhein-westfilischen GemeindestraBen im AuBerortsbereich sind schitzungs-
weise 137 Mio. DM pro Jahr (30 %) aufzuwenden (Vgl. Tabelle 4).

6. Zusammenfassung und Ausblick

Der quantitative Ausbau des iiberortlichen StraBennetzes und des Gemeindestraennet-
zes in Nordrhein-Westfalen ist inzwischen weitgehend abgeschlossen. Wesentliche Erwei-
terungen der StraBenverkehrsinfrastruktur sind - von den in den Bedarfspliinen enthalte-
nen Systemergiénzungen abgesehen - nicht mehr vorgesehen. Dies ist angesichts des ho-
hen Ausbaustandards, den das iiberrtliche StraBennetz in Nordrhein-Westfalen aufweist,
und unter Beachtung der dkologischen Probleme, die mit einem weiteren Ausbau der
StraBenverkehrsinfrastruktur, vor allem in den Ballungskernen und Ballungsrandzonen,
verbunden sind, versténdlich. Doch auch bei einem riickldufigen Neubaupotential be-
steht weiterhin ein Finanzbedarf fiir verkehrsinfrastrukturpolitische Aufgabenstellungen.
Dies signalisieren iibereinstimmend die ausgewerteten Personen- und Giiterverkehrspro-
gnosen fiir die Bundesrepublik Deutschland. Danach wird auch in Zukunft die Nachfrage
nach stralengebundenen Personen- und Giiterverkehrsleistungen die Auslastung der vor-
handenen Stra8enverkehrsinfrastruktur sicherstellen.

Wiihrend in der Vergangenheit die Finanzmittel schwerpunktmiiBig fiir Ausbau-, Umbau-
und NeubaumaBnahmen Verwendung fanden, wird in den néichsten Jahrzehnten der tiber-
wiegende Teil der Finanzmittel fiir Erhaltung der StraBenverkehrinfrastruktur Verwen-
dung finden. Fiir die Erhaltung des tiberértlichen StraBennetzes in Nordrhein-Westfalen
miissen pro Jahr durchschnittlich 1,26 Mrd. DM aufgewendet werden. Fiir die ca. 59.830
km Gemeindestraen in Nordrhein-Westfalen sind pro Jahr schitzungsweise 490 Mio.
DM von den Kommunen aufzuwenden, um die vorhandenen Gemeindestra3en im Inner-
und AuBerortsbereich funktionsfihig zu halten. Der Finanzbedarf fiir die Erhaltung der



Tab. 4: Jahrlicher Finanzbedarf fir die Erhaltung der Gemeindestragen in Nordrhein-Hestfalen

Abschréibungsbetrige

Strapenart Bauliches
finlageveradgen (1) Erdbau Kunstbauten Fahrbahn Suame
Verkehrsstrapen 7.021.389.860 D4 15.132.306 DM 5.015.278 DM 153.592.903 DM 173.740.487 oo
Hohnstragen 13.039.724. 144 DM 29.226.968 DM 0 DM 150. 154.393 D 173.3681.367 M
Verbindungsstragen 5.037.909.696 DM 10.857.564 DM 3.590.507 DM 68.163.420 DH 102.619.491 DM
Sonst. Puperortsstrapen 2.609.697.300 DM 5.624.348 DH 1.864.070 DM 27.678.608 DM 35.167.025 DM

Alle Gemeindestrapen

27.708.721.000 D

60.841.185 DM

10.477.655 DM

419.589.330 DM

490.908.370 DN

1) Herstellungskosten 92,— DN pro q=

981

IprS UM
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gesamten StraBenverkehrsinfrastruktur in Nordrhein-Westfalen betrégt nach den vorlie-
genden Berechnungen schétzungsweise 1,75 Mrd. DM pro Jahr. Wenngleich mit der ver-
wendeten Methodik und bei der gegebenen Datenlage noch keine exakten Prognosean-
siitze geliefert werden, so konnen die politischen Entscheidungstriiger in den Gebietskor-
perschaften aus den ermittelten Wertansitzen doch grobe Vorstellungen iiber den zukiinf-
tigen Finanzmittelbedarf zur Erhaltung der einzelnen StraBenkategorien ableiten.

Die Zunahme des motorisierten StraBenverkehrs, primir der Einsatz groferer Fahrzeug-
einheiten im StraBengiiterverkehr bei gleichzeitig steigenden Auslastungsgraden der Fahr-
zeuge, wird nach dem derzeitigen Erkenntnisstand die wirtschaftlichen Nutzungszeiten
der StraBenbefestigungen deutlich verkiirzen, so daB der Finanzmittelbedarf zur Erhaltung
der StraBenverkehrsinfrastruktur noch stirker zunehmen wird als bisher angenommen.
Die Modellrechnungen fiir das iiberértliche StraBennetz im Bundesland Hessen bestiiti-
gen dies. Da auf dem tiberértlichen StraBennetz in Nordrhein-Westfalen eine imVergleich
zum Bundesdurchschnitt deutlich hohere Giiterverkehrsbelastung vorliegt, ist zu vermu-
ten, daf auch fiir die StraBenbefestigungen der nordrhein-westfilischen Autobahnen,
Bundes-, Land- und KreisstraBen mit einer Verkiirzung der wirtschaftlichen Nutzungszeiten
zu rechnen ist. Diesbeziiglich kann davon ausgegangen werden, da8 die errechneten

Finanzbetrige lediglich die Untergrenze fiir den zukiinftigen Erhaltungsbedarf dar-
stellen.

Da durch die Zunahme des straBengebundenen Giiterverkehrs, vor allem durch groBere
und besser ausgelasteteTransportgefﬁBe, der Finanzbedarf zur Erhaltung der Straenver-
kehrsinfrastruktur bei allen Gebietskorperschaften zunehmen wird, sollte verstérkt iiber
Moglichkeiten nachgedacht werden, einen groBerenTeil des Transportvolumens iiber an-
dere Verkehrstriger zu transportieren. Uberlegungen iiber Transportverlagerungen soll-
ten sich in erster Linie auf den Fernverkehr konzentrieren. Gerade die angestrebte Reali-
sierung des EG-Binnenmarktes bietet Chancen fiir die energiesparsamen und umwelt-
freundlichen Eisenbahnen, ihre arteigenen Transportvorteile besser als bisher am Markt
umzusetzen. Bei steigendenTransportentfernungen hat die Schiene durchaus realistische
Wettbewerbschancen gegeniiber der Strafe. Verlorengegangene Marktanteile werden die
europidischen Eisenbahngesellschaften allerdings nur dann zuriickgewinnen, wenn die
verkehrsinfrastrukturellen EngpaBlagen im europdischen Schienennetz einschlieBlich det
Schwachstellen im Schienennetz der Transitlinder im Alpenraum beseitigt werden kén-
nen. Wenn dies gelingt, bestehen berechtigte Hoffnungen, daf ein Teil des Transportvolu-
mens, vor allem im grenziiberschreitenden Fernverkehr, auf die Schiene verlagert werden
kann. Eine solche Strategie wiirde mit dazu beitragen, den Finanzbedarf zur Erhaltung
der Straenverkehrsinfrastruktur in kalkulierbaren Grenzen zu halten.

Summary

Subject of this article is the calculation of the financial requirements for the maintenance of roads (differen-
tiated between categories of roads and authorities) in Nordrhein-Westfalen, federal state within the Federal
Republic of Germany. Because of forecasts regarding transportation of passengers and goods there are expected
rising expenses for maintenance and renewal measures. In order to estimate maintenance requirements
methods as forecasts for expenditure trends, depreciation and retirement methods and strategy-models are
discussed. The financial requirements for the maintenance of supralocal roads are estimated with the help of
kilometer related standard values for costs. The financial requirements for the maintenance of the municipal
road network is evaluated with a straight line method of depreciation. For the maintenance of the supralocal
road network in Nordrhein-Westfalen 1.26 billions DM have to be spent, for municipal roads round 490 mil-
lions DM. However, the financial figures just represent a lower limit for the future maintenance requirements,
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Harmonisierung der Wettbewerbsbedingungen in der
EG-Verkehrspoltik*)

4 VON JURGEN ERDMENGER

I. Die aktuelle Lage

Das mir von Thnen gestellte Thema ist hochst aktuell! Das hat der Ausgang der Ratstagung
der Verkehrsminister im Dezember 1987 in Briissel deutlich gemacht. Denn die Harmoni-
sierung der Wettbewerbsbedingungen steht in engem Zusammenhang mit dem Abbau der
mengenmiBigen Beschrinkungen beim Marktzugang im Giiterkraftverkehr, der Liberali-
sierung.

Die Europiische Gemeinschaft hat sich zum Ziel gesetzt, bis zum 31, Dezember 1992
einen freien Verkehrsmarkt zu verwirklichen. Dieses Ziel gliedert sich ein in die allge-
meine Zielsetzung, bis zu diesem Datum den europiischen Binnenmarkt zu vollenden.
Dieser Binnenmarkt umfafBt — so heift es in der Einheitlichen Akte, die am 1. Juli 1987 in
Kraft getreten ist — ,,einen Raum ohne Binnengrenzen, in dem der freie Verkehr von
Waren, Personen, Dienstleistungen und Kapital. .. gewihrleistet ist“. Zu den Dienst-
leistungen gehoren auch die Beforderungsleistungen des Transportgewerbes, das Sie hier
vertreten. Zur Verwirklichung des genannten Zieles bleiben uns fiinf Jahre Zeit. Diese gilt
es sinnvoll zu nutzen!

Seit knapp drei Jahren ist in die EG-Verkehrspolitik wieder Bewegung gekommen. Das
alte Thema der Verbindung von Liberalisierung und Harmonisierung fiir den StraBengii-
terverkehr hat durch das Gerichtshofurteil vom Mai 1985 und die Ratsbeschliisse vom No-
vember 1985 und Juni 1986 und 1987 einen neuen Akzent erhalten. Wihrend frither einige
Mitgliedstaaten und insbesondere die Bundesrepublik das Thema gerne im Sinne von
»Harmonisierung vor Liberalisierung* verstanden haben, kann es heute im Hinblick auf
die Vollendung des Binnenmarktes bis 1992 nur noch heif3en ,,Liberalisierung it Harmo-
nisierung®. Das ist inzwischen, wenn ich richtig sehe, auch Bestandteil der Verbandpolitik
des BDF.

Insoweit kann das negative Ergebnis der Ratstagungen derVerkehrsminister am 7. und 16.
Dezember 1987 nicht befriedigen. Dort ist weder zur Liberalisierung noch zur Harmonisie-
rung etwas entschieden worden. Das ist Parallelitdt mit dem falschen Vorzeichen! Man
sollte alles daransetzen, das negative Vorzeichen in ein positives umzuwandeln. Die Vor-
aussetzungen dazu sind gegeben. Denn die Kommission hat am 22. Dezember 1987 einen

Anschrift des Verfassers:

Dr. Jiirgen Erdmenger

Kommission der Europiischen Gemeinschaften
Generaldirektion Verkehr

Rue de la Loi 200

B-1049 Briissel

*) Schriftliche Fassung eines Vortrags vor dem Verband des Verkehrsgewerbes Westfalen-Lippe e.V. in

Nelieim-Hiisten am 14, 1. 1988,
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Vorschlag zur Harmonisierung der steuerlichen Belastungen des Giiterkraftverkehrs vor-
gelegt, mit welchem sie ihren alten Vorschlag, der seit 1968(!) auf dem Tisch liegt, erneuert
hat. Damit ist jetzt die Moglichkeit gegeben, weitere Erhohungen des Gemeinschaftskon-
tingents mit konkreten Harmonisierungsbeschliissen zu verbinden, wie die deutsche Seite
das immer wieder fordert. ’

Man kann aus der Art undWeise, wie in der Bundesrepublik tiber die EG-Verkehrspolitik
diskutiert wird, leicht den Eindruck gewinnen, es wiirde in Briissel zum Abbau der Kon-
tingente bis 1992 alles, zur Beseitigung der Wettbewerbsverzerrungen hingegen herzlich
wenig getan. Sollte dieser Eindruck auch bei Ihnen bestehen, so ist er falsch. Solange in
Briissel an der Verwirklichung der gemeinsamen Verkehrspolitik gearbeitet wird — und das
sind jetzt genau 30 Jahre - ist die Harmonisierung der Wettbewerbsbedingungen immer
Bestandteil dieser Politik gewesen. Schon in einer Ratsentscheidung von 1965 wurden da-
fiir MaBnahmen in den vier Bereichen steuerliche Vorschriften, Sozialvorschriften, tech-
nische Normen und den sogenannten staatlichen Interventionen vorgesehen. In diesen
Bereichen sind seither viele EG-Vorschriften erlassen worden. Ich erinnere nur daran,
daf die erste Fassung der EG-Sozialvorschriften, die Sie anwenden, von 1969 stammt.
Die Richtlinie zur technischen Uberwachung der Kraftfahrzeuge besteht seit 1976, zu den
MaBen und Gewichten sind 1985 und 1986 wichtige Beschliisse gefafit worden.

Bedenken Sie auBerdem, daB3 die Harmonisierung sich insbesondere auch auf dasWettbe-
werbsverhiltnis Schiene — StraBe beziehen muB, denn das anzustehende gemeinschaftli-
che Verkehrssystem umfa8t alle fiinf Verkehrstréiger. Insoweit kann ich auf das Gemein-
schaftsrecht verweisen, das um 1970 herum erlassen wurde, namlich zu den Verpflichtun-
gen des offentlichen Dienstes, zu der Normalisierung der Eisenbahnkonten und zu den
staatlichen Beihilfen. All diese Vorschriften haben ebenfalls fiir den grenziiberschreiten-
den Giiterkraftverkehr die Wettbewerbsverhiltnisse geklirt und sicherlich auch dazu bei-
getragen, daB dessen Marktanteil in der EG stetig wiichst.

Es geht also, wenn wir iiber die Harmonisierung derWettbewerbsbedingungen in der EG-
Verkehrspolitik reden — ebenso wie bei der Liberalisierung — nur um die Vollendung eines
lingst begonnenen Arbeitsprozesses. Der BDF hat dazu in seinem Jahresbericht 1986/
1987, der auf der Mitgliederversammlung im November 1987 in Berlin vorgelegt wurde,
einen Katalog von Forderungen an den EG-Ministerrat aufgestellt. Ich will im folgenden
zu diesem Katalog Stellung nehmen und im einzelnen aufzeigen, wieweit die Arbeiten der
EG zu den verschiedenen Bereichen gediehen sind und was an weiteren Schritten zu er-
warten ist.

I1. Wettbewerbsverzerrungen und ihre wirtschaftliche Bedeutung

DieTatsache, daB in einem grofen Wirtschaftsraum von zwolf Staaten die Ausgangsbedin-
gungen fiir das Erbringen von Transportleistungen auf dem gemeinsamen Markt zunéichst
unterschiedlich sind, verwundert keinen. Fiir die gemeinsame Verkehrspolitik kommt es
darauf an, die Rahmenbedingungen dort anzupassen, wo sie auf unterschiedlichen staatli-
chen Regelungen beruhen, die einen spezifisch verkehrspolitischen Inhalt haben. Also
die ,kiinstlichen* Verzerrungen sind ins Auge zu fassen. Zwischen dem BDFund den EG-
Organen besteht Einigkeit dariiber, da8 dazu im wesentlichen die bereits oben genannten
vier Bereiche gehoren, die fiir den Giiterkraftverkehr besonders relevant sind, ndmlich
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die spezifischen Steuern und Abgaben, die einheitliche Anwendung der bereits harmoni-
sierten Sozialvorschriften, die Vervollstdndigung der technischen Vorschriften sowie die
staatlichen Subventionen. Mit Ausnahme der Subventionen ~ fiir die das EG-Recht ja be-
reits besteht — sind diese Bereiche vor allem in der RatsentschlieBung vom 24./25. Juni
1987 im einzelnen angesprochen worden. Der Rat hat darin einen Zeitplan aufgestellt,
nach dem die Kommission Berichte und Vorschldge moglichst bis Ende 1987 vorlegen und
der Rat entsprechende Entscheidungen moglichst im Jahre 1988 treffen soll.

Mir ist nicht ganz klar, wieso der BDF angesichts dieser RatsentschlieBung nun nochmal
einen Orientierungsbeschluf zur Harmonisierung fordert. Mir scheint es sinnvoller zu
sein, daB Sie darauf dringen, dafl der Rat sich unverziiglich mit den vorliegenden oder
kurzfristig vorzulegenden Berichten und Entscheidungsvorschligen der Kommission zur
Harmonisierung auch tatséichlich befaf3t.

Zu den im Rahmen der Verkehrspolitik anzugleichenden Wettbewerbsbedingungen gehd-
ren nicht die Léhne und Gehdilter, da sie der Tarifvertragsautonomie der Sozialpartner un-
terliegen. Dazu gehoren auch nicht die allgemeinen Steuern, die alle Unternehmen eines
Staates gleichermaBen treffen, und nicht die Sozialversicherungsbeitrége. Diesen Steu-
ern und Beitriigen stehen bestimmte Leistungen der 6ffentlichen Hand gegeniiber, und
sie sind insoweit Ausdruck des Systems, das sich jedes Land an 6ffentlichen Aufgaben und
sozialer Sicherheit leistet. Besonderheiten des Grenziibertritts sind im Rahmen der jewei-
ligen allgemeinen Gemeinschaftspolitik, nicht aber im Bereich der spezifischen Verkehrs-
politik zu regeln.

Zur wirtschaftlichen Auswirkung der noch bestehenden Unterschiede in den vier ver-
kehrspolitisch relevanten Harmonisierungsbereichen hat die Kommission in ihrem neue-
sten Vorschlag zur Steuerharmonisierung Stellung genommen, den ich gleich erldutern
werde. Die Berechnungen der Kommission, in die unter anderem die Ergebnisse der Pro-
gnos-Studie von August 1987 (Untersuchung im Auftrag des BMV iiber Ursachen, Aus-
mal und Auswirkungen unterschiedlicher Wettbewerbsbedingungen im europalschen

Binnengiiterkraftverkehr) eingeflossen sind, ergeben:

a) daB die Auswirkungen der staatlichen Vorschriften, soweit man sie berechnen kann, —
also im wesentlichen die verkehrsspezifischen Steuern und Abgaben — einen erhebli-
chen Teil der Gesamtkosten des Unternehmers ausmachen und

b) daf die Unterschiede in den Belastungen der Unternehmer in den einzelnen Mitglied-
staaten so grof3 sind, daf3 eine Harmonisierung sinnvoll ist.

Ich kann hier nicht viele Zahlen nennen, nur einige Zusammenfassungen. Der Anteil aller
staatlich bedingten Abgaben an den Gesamtkosten der Unternehmer schwankt nach der
Fahrzeugkostenrechnung von Prognos zwischen 6,1 und 17,5 % Y fiir die einzelnen Linder,
der Anteil von KFZ- und Mineraldlsteuer zusammen nach unseren Rechnungen zwischen
5und 10 %. Dabei ergeben sich zwei Gruppen von EG-Staaten: In den vier groen Staa-
ten England, Deutschland, Frankreich und Italien ist die Gesamtabgabenbelastung durch
Steuern und Gebiihren fiir die international auf den tiberlicherweise befahrenen Strecken
eingesetzten Fahrzeuge nahezu doppelt so hoch wie die Belastung der Fahrzeuge aus den
restlichen sechs Staaten und zwar in einer GréBenordnung zwischen 8000 und 16000 ECU
jéhrlich.

1) Diese relativ hohe Zahl schiieBt auch die Kosten fiir die deutsche Marktordnung mit ein, die in anderen

Lindern nicht anfallen.



Harmonisierung der Wettbewerbsbedingungen in der EG-Verkehrspolitik 191

Dabei hat das Prognos-Institut darauf hingewiesen, da man den Wettbewerbsnachteil
aus einer eventuell unterschiedlichen Anwendung von technischen Normen und Sozial-
vorschriften nicht quantifizieren kann.

LBt man das komplexe Zahlenwerk auf sich wirken, so kann man eine vorsichtige
SchluBfolgerung zichen: Fiir den internationalen Giiterkraftverkehr in der EG ergeben
sich staatlich bedingte Wettbewerbsverzerrungen, die bei den Gesamtkosten der Unter-
nehmen zu Buche schlagen, andererseits sollten aber die Kostenunterschiede in ihrer
Grofenordnung nicht dramatisiert werden. Einige Prozentpunkte in den Kosten —und da-
mit in den Preisen - lassen sich immer durch Qualitit in der Leistung wettmachen. Wenn
dem nicht so wire, miite in der EG alles und jedes harmonisiert werden, was aber auch
in anderen Wirtschaftszweigen nicht zum Konzept der europiischen Integration gehort.

Einen Gesichtspunkt, der sich aus der Prognos-Studie neu ergeben hat, méchte ich noch
unterstreichen. Es wird gerne damit argumentiert, daB die jihrliche KFZ-Steuer fiir einen
38t LK Wetwa in der Bundesrepublik 4100 ECU, in Italien aber nur 446 und in den Nieder-
landen nur rund 1500 ECU betrage. Prognos hat nun Uberzeugend nachgewiesen, und un-
sere eigenen Rechnungen haben das bestiitigt, daB ein solcher Vergleich kein objektives
Bild ergibt. Man muB vielmehr die drei fiskalischen Elemente KFZ-Steuer, Mineralol-
steuer und Autobahngebiihren bei der Fahrzeugkostenrechnung als Einheit betrachten
fiir die Fahrtgebiete, in denen die Fahrzeuge im Jahresdurchschnitt iiblicherweiser einge-
setzt werden, Prognos und wir in der Kommission haben dafiir Modelle entwickelt. Nur
so kommt man zu einer realistischen Betrachtung. Das Ergebnis fiir die zwei Gruppen von
EG-Staaten, in denen die Fahrzeuge registriert sind, habe ich Thnen geschildert.

Lassen Sie mich jetzt auf die HarmonisierungsmaBnahmen im einzelnen eingehen, die in
der EG anstehen.

III. Harmonisierung im fiskalischen Bereich

Nachdem der Rat fast 20 Jahre lang tiber frithere Vorschlige zu den KFZ-Steuern nicht

entschieden hat, liegen die Kommissionsvorschlige, die zur Beseitigung der Wettbe-

werbsverzerrungen bei den KFZ-Steuern, den Mineralslsteuern und bei den Autobahn-
gebiihren geforderlich sind, jetzt neu auf demesch ich habe das eingangs erwihnt. Dle

Kommission schligt darin im einzelnen vor:

a) im Rahmen der im August 1987 vorgelegten Richtlinie zur Annitherung der Verbrauch-
steuersiitze auf Mineraldle einen gemeinsamen Verbrauchsteuersatz fiir Dieselkraft-
stoff von 177 ECU je 1000 Liter einzufithren, der nach dem 31. Dezember 1992 anzu-
wenden ist. In der Zwischenzeit sollten zur Erleichterung des Grenziibertritts die Frei-
mengen geméf einem frither vorgelegten Richtlinienvorschlag auf den vollenTankinhalt
heraufgesetz werden.

b) im Rahmen des neuen Vorschlags zur KFZ-Steuer vom Dezember 1987 folgendes vor-
zusehen:

- eine Umstellung der Erhebung der KFZ-Steuer vom bisher geltenden Nationalitiits-
prinzip auf das Territorialitétsprinzip, das ebenfalls nach dem 31. Dezember 1992 an-
zuwenden ist;

~ eine Reihe von Bedingungen fiir die Erhebung von StraBenbenutzungsgebiihren;

- eine Anniiherung der Strukturen — auf der Basis des zulissigen Gesamtgewichts —
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und der Sitze der KFZ-Steuern der Mitgliedstaaten, die so zu gestalten sind, daf} sie
dem Prinzip der Anlastung der Wegekosten Rechnung tragen. Auf die Sitze der
KFZ-Steuer jedes Mitgliedstaates werden bezahlte Minerallsteuern und bezahlte
Straf3enbenutzungsgebiihren angerechnet.

— schon bis zum 31. Dezember 1989 miissen die Mitgliedstaaten besonders schwerwie-
gende Wettbewerbsverzerrungen im fiskalischen Bereich abbauen, die insbesondere
aus Riickerstattungen und ErmiBigungen bei der KFZ-Steuer und aus Diskriminie-
rungen bei der Erhebung von Autobahngebiihren entstehen. Zugleich wird ein

-Stillstand vorgesehen, um ein Auseinanderdriften der nationalen Vorschriften zu ver-
hindern.

Diese Vorschlige der Kommission tragen einer Reihe von verkehrs-, finanz- und allge-

meinpolitischen Zielen Rechnung:

a) sie beseitigen die Wettbewerbsverzerrungen fiskalischer Art im Giiterkraftverkehr und
im Verhéltnis der Verkehrstréiger zueinander,

b) sie bewirken einen gesamtwirtschaftlich sinnvollen Einsatz der Produktionsfaktoren
unter Berticksichtigung der Umwelt,

c) sie gewihren ausreichende Steuereinnahmen fiir die Mitgliedstaaten,

d) sie erleichtern Transitvereinbarungen mit Drittstaaten, insbesondere im Alpenraum.

Die Kommission ist sich bewuBt, daf} auch einem weiteren Ziel, namlich

e) der Freiziigigkeit im gemeinsamen Markt und der Beseitigung der Binnengrenzen

mit der vorgeschlagenen Losung Geniige getan werden muf. Das bedeutet, daf} die Erhe-
bung von StraBenbenutzungsgebihren und der KFZ-Steuer nach dem Territorialitéts-
prinzip mit den geringstmdglichen Einschrinkungen des Verkehrsflusses, jedenfalls aber
ohne Aufenthalt durch Grenzkontrollen zu verwirklichen ist. Die Kommission wird zu
dieser verwaltungstechnischen Seite ihres neuen Vorschlags bis spiitestens zum 1. Juli 1989
einen Ergdnzungsvorschlag vorlegen. Verschiedene Losungen, die die Moglichkeiten der
modernen Informationstechnologien nutzen, bieten sich an und werden zur Zeit gepriift.

Der Ergidnzungsvorschlag der Kommission wird ebenfalls vereinfachte Methoden der Be-
rechnung und Zurechnung der Wegekosten an die einzelnen Fahrzeugkategorien enthal-
ten. Die Kommission hilt die vom Ratim Prinzip bereits 1978 gebilligten Berechnungsme-
thoden fiir zu kompliziert und wird sie dem neuesten Stand der Verkehrswissenschaft und
somit einer gesamtwirtschaftlichen Betrachtungsweise anpassen. Die Methode muB so
einfach sein, daB sie von allen beteiligten Verwaltungen handhabbar und vom Steuer-
pflichtigen nachvollziehbar ist. Besteuerungsgrundlage soll, wie erwihnt, nach wie vor
das zulissige Gesamtgewicht sein.

Die wesentlichen Griinde, die die Kommission veranlaBt haben, nunmehr auch fir die
Vermeidung der Doppelbesteuerung bei der KFZ-Steuer das Territorialitétsprinzip vor-
zuschlagen, sind folgende:

a) Das bisher anwendbare Nationalititsprinzip hat den Nachteil, da3 man zur Vermei-
dung von Wettbewerbsverzerrungen die Steuersitze angleichen muf3; dabei miissen
dann aber die Unterschiede in den Wegekosten in den einzelnen EG-Staaten vernach-
ldssigt werden.

b) Das Nationalitéitsprinzip setzt voraus, dal3 im wesentlichen ebenso haufig fremde Fahr-
zeuge auf dem Gebiet eines Staates verkehren, wie dessen eigene Fahrzeuge auBlerhalb
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operieren. Es zeigt sich nun aber, da$} innerhalb der EG ein solcher Ausgleich der je-
weiligen Beforderungsleistungen nicht besteht und mit Verwirklichung des freien EG-
Verkehrsmarktes immer weniger bestehen wird. Die groBen Flichenstaaten Frank-
reich, Italien, GroBbritannien und Deutschland weisen schon heute eine negative Bi-
lanz dieser Tonnenkilometerleistungen aus. In solcher Situation subventionieren diese
Staaten mit Negativbilanz die Verkehrsleistungen der nicht bei ihnen beheimateten
Fahrzeuge. Dies kann ab 1992 im EG-Binnenmarkt nicht hingenommen werden.

¢) DasTerritorialititsprinzip macht es einfacher, die in einigen EG-Staaten bestehenden
StraBenbenutzungsgebiihren in die Abgeltung der Wegekosten und damit die Berech-
nung der Steuerbelastung der Fahrzeuge einzubeziehen.

Eine SchluSbemerkung zur Steuerharmonisierung: Die neuen Kommissionsvorschlige
zu diesem Bereich stellen nicht etwa den Beginn der Arbeiten dar, sondern leiten die
SchluBphase der Integration in einem Sachgebiet ein, mit dem sich die Organe der Ge-
meinschaft seit Beginn der 60er Jahre befaBit haben. So ist denn auch der neue Kommis-
sionsvorschlag zur KFZ-Steuer und zu den Straffenbenutzungsgebiihren als Anderungs-
vorschlag zu dem Vorschlag zu verstehen, den die Kommission bereits 1968 vorgelegt
hatte. Der Interessengegensatz zwischen den Mitgliedstaaten konnte in den zwanzig ver-
flossenen Jahren nicht iberwunden werden. Jetzt ist mit der Perspektive der Vollendung
des Binnenmarktes die Zeit reif dafiir!

IV. Die Anwendung der Sozialvorschriften

Der BDF fordert in seinem Katalog vom November Mafnahmen zur Angleichung der Ver-
fahren der Mitgliedstaaten zur Anwendung der Verordnung 3820/85, die Ende September
1986 in Kraft getreten ist. Dabei soll es im wesentlichen darum gehen, den Umfang und
die Intensitiit der Kontrollen sowie das MaB der Sanktionen einander anzunihern. Eine
EG-Instanz soll die nationalen Behorden iiberwachen.

Das Thema der Annéherung der Kontrollen und Sanktionen bei der Durchfiihrung der
EG-Sozialvorschriften beschiftigt die Gemeinschaft seit dem Beginn der 70er Jahre. Die
alte VO 543/69 ist zweimal, 1976 und 1985, geéindert worden, um die Voraussetzungen fiir
eine wirkungsvolle Anwendung in der Praxis zu erhdhen. Der Rat hat im Zusammenhang
mit der zweiten Anderung eine Resolution iiber eine Verbesserung der Durchfiihrung an
die Mitgliedstaaten gerichtet. Diese enthilt ins einzelne gehende Empfehlungen, welche
die vom BDF geforderten Punkte aufgreifen. Auerdem enthalten die beiden Verordnun-
gen 3820/85 (Lenk- und Ruhezeiten) und 3821/85 (Kontrollgeriit) Verpflichtungen der
Mitgliedstaaten fiir die Organisation der Kontrollen und Sanktionen und fiir ihre wechsel-

seitige Amtshilfe. Die Kommission erstellt Berichte iiber die Anwendung der Verordnun-
gen durch die Behorden der Mitgliedstaaten.

Das Problem der wirkungsvollen Anwendung des EG-Rechts ist genereller Natur. Es
héngt mit der Struktur der Gemeinschaft zusammen, die grundsitzlich das von ihr erlas-
sene Recht nicht selber durchfiihrt, sondern insoweit die Administration und die beste-
henden nationalen Rechts- und Gerichtssysteme in Anspruch nimmt. Nur in wenigen Aus-
nahmefillen, z. B. beim Kartellrecht, nimmt die Kommission eigene Kontroll- und Sank-

tionsbefugnisse fiir die Gemeinschaft wahr. Die Sozialvorschriften des Verkehrssektors
gehoren nicht dazu.
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Im Rahmen eines umfassenden Forschungsprogramms der Kommission in Zusammenar-
beit mit dem Européischen Institut fiir 6ffentliche Verwaltung in Maastricht iiber die An-
wendung von Richtlinien und Verordnungen der EG hat ein Professorenteam aus allen
Mitgliedstaaten in den letzten zwei Jahren eine umfassende Studie tiber die Durchfiihrung
der EG-Sozialvorschriften in den Mitgliedstaaten erstellt. Diese Studie ist sehr viel umfas-
sender und griindlicher als die jiahrlichen Kommissionsberichte. Aus der Studie, die dem-
nichst verdffentlicht wird, lassen sich interessante und niitzliche Schlufolgerungen fiir
die weitere Arbeit der EG und der Mitgliedstaaten fiir die Verbesserung der Anwendung
der Sozialvorschriften zichen. Die Kommission hat im Oktober 87 ein erstes Kolloquium
mit dem Institut in Maastricht zur Auswertung der Studie abgehalten. Es ist beabsichtigt,
diese Arbeit zusammen mit den Verwaltungen und den Sozialpartnern fortzusetzen.

Parallel dazu hat die Kommission die Probleme der Anwendung der Sozialvorschriften
mit den Experten der Mitgliedstaaten erortert. Sie wird dazu in Kiirze einen Bericht und
Vorschlidge an den Rat vorlegen, wie dieser es in seinem Beschluf3 vom 25. Juni 1987 ge-
wiinscht hat. Diese Vorschlige werden darauf abzielen, die Interpretation der Verordnung
3820/85 zu erleichtern, ein Minimum fiir die Frequenz der Stra3en- und Betriebskontrol-
len aufzustellen und den Informationsflufl zwischen den nationalen Verwaltungen und
zwischen diesen und der Kommission zu verbessern.

Ich schildere diese Einzelheiten, um deutlich zu machen, daB sich die EG um die még-
lichst einheitliche Anwendung der Lenk- und Ruhezeiten kiimmert. Es muf} dabei aber in
Rechnung gestellt werden, daB} die unterschiedlichen nationalen Verwaltungstraditionen
hier gewisse Grenzen setzen. Auch liegen z. B. das nationale Strafrecht und damit die
Hohe der Sanktionen weitgehend aullerhalb der Regelungsbefugnis der Gemeinschaft,
Ich kann Ihnen aber aus eigener, langjdhriger Erfahrung versichern, daB alle Mitglied-
staaten grofle Anstrengungen unternehmen, das EG-Recht in der Praxis durchzusetzen.
Es sollte niemand pauschal behaupten, bei ihm zuhause sei alles besser und strenger als
bei den anderen. So einfach liegen die Dinge nicht. Gleichwohl kann noch manches getan
werden, um die Einheitlichkeit zu erhdhen, Daran arbeiten wir. Viel kann und sollte aber
auch von den Arbeitgebern und den Fahrern selbst getan werden, denn die Verkehrssicher-
heit, der die Vorschriften in erster Linie gelten, sollte jedem aus eigenem Interesse ein

Anliegen sein.

Lassen Sie mich zum SchluB dieses Abschnitts nochmals daran erinnern, daB das Prognos-
Gutachten feststellt, man konne das Ausmaf} derWettbewerbswirkungen der unterschied-
lichen Kontrollpraxis im Bereich der Sozialvorschriften nicht ermitteln. Daher kénne
auch nicht beurteilt werden, ob insoweit ein dringender Handlungsbedarf bestehe oder
nicht. Ich will aus dieser Aussage nicht ableiten, die EG diirfe nun die Héinde in den Schof3
legen. Ich will nur zu einer vorsichtigen Argumentation in dieser Sache anregen, zumalim
internationalen Verkehr wohl ohnehin im wesentlichen nur die Unterschiede bei den Be-
triebskontrollen wettbewerbswirksam sind.

V. Technische Vorschriften

Die Forderungen des BDF bezichen sich hier auf drei Bereiche. Einmal geht es um die
Vervollstiandigung der technischen EG-Normen fiir den Bau und den Betrieb von Nutz-
fahrzeugen sowie der wirtschaftlich besonders wichtigen Vorschriften iiber MaBe, Ge-
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wichte und Achslasten. Der zweite Punkt betrifft, ihnlich wie bei den Sozialvorschriften,
die Kontrollen und Sanktionen, Der dritte Bereich umfaBt die Regeln fiir die Gefahrgut-
transporte.

Das Prognos-Gutachten ist sehr zuriickhaltend im Hinblick auf die Bewertung, inwieweit
sich die unterschiedlichen Toleranzen bei der Uberpriifung der Einhaltung der schon be-
stehenden EG-Vorschriften auf die Kostensituation auswirken. Relevant ist die Fragestel-
lung nur fiir die Frequenz und den Umfang der technischen Uberwachung der Fahrzeuge,
die in der Richtlinie 77/143 EWG geregelt ist. Prognos meint aber, daB durch eine rechtzei-
tige Kontrolle und Reparatur eher Kosten eingespart werden, als dafl Wettbewerbsnach-
teile entstehen. Das ist plausibel. Ein hoher technischer Sicherheitsstandard scheint mir
im Hinblick auf die Interessen des Kunden eher ein Wettbewerbsvorteil zu sein.

Das 5ndert nichts an der Tatsache, daf} alle EG-Staaten das bestehende Gemeinschafts-
recht ordnungsgemaf durchfithren miissen. DaB sie dies tun, wird von der Kommission
iiberwacht und notfalls durchVerfahren vor dem Europiischen Gerichtshof auch durchge-
setzt,

Handlungsbedarf besteht in der Gemeinschaft noch insoweit, als die Vorschriften der
Richtlinien 3/85 und 360/86 tiber MafBe und Gewichte und Achslasten der Nutzfahrzeuge
noch unvollstindig sind. Bestimmte Fahrzeugkategorien — vor allem 2, 3 und 4 achsige
Fahrzeuge - sind nicht oder nicht vollstindig erfaBt. Auch gelten die Vorschriften nur fiir
den grenziiberschreitenden Verkehr. Im Hinblick auf die Teilnahme Gebietsfremder an
der Kabotage konnte es sinnvoll sein, die Harmonisierung in Einzelbereichen auch auf
den nationalen Verkehr auszudehnen. Allerdings ist genau zu priifen, inwieweit aus unter-
schiedlichen MaBen und Gewichten bei der Kabotage Wettbewerbsnachteile entstehen
konnen. Fiir die Freiheit des Dienstleistungsverkehrs gilt jedenfalls im Prinzip, daB die
Leistung des Gebietsfremden voriibergehend sein muB und daB die gleichen Rechtsvor-
schriften wie fiir die Inlinder anzuwenden sind.

Fiir die Ergiinzung der beiden Richtlinien iiber MaBe und Gewichte liegen die Kommis-
sionsvorschlige auf demTisch des Rates, einzelne Punkte - wie z. B. die Breite der Kiihl-
fahrzeuge — werden zur Zeit beraten,

DasThema der Sondervorschriften fiir die Beforderung gefihrlicher Giiter auf der Stralle
ist bisher nicht unter dem Gesichtspunkt der Harmonisierung der Wettbewerbsbedingun-
gen diskutiert worden. Dabei sollte es nach meiner Auffassung auch bleiben. Denn fiir die
internationalen Beforderungen gefihrlicher Giiter gibt es ein multilaterales Abkommen
im Rahmen der ECE in Genf - das ADR -, das bisher auer Griechenland und Irland alle
EG-Staaten ratifiziert haben. Damit besteht im Prinzip einheitliches Recht. Das schlief3t
natiirlich spezifische Verbesserungen derVerkehrssicherheit in der EG nicht aus. Dazu hat
die deutsche Delegation im Dezember 1987 eine Erklirung abgegeben. Die Kommission
hat das aufgegriffen und arbeitet an Vorschligen vor allem zur Ausbildung von Fahrern
und zu den Kontrollen.

Zusammenfassend sei zu diesem Abschnitt festgestellt, da8 die Vereinheitlichung der
technischen Vorschriften schon ein gutes Stiick voran gekommen ist und daf aus admini-
strativen Unterschieden bei Kontrollen und Sanktionen Wettbewerbsverzerrungen nicht
hergeleitet werden konnen, wenn es um die Erhéhung der Sicherheit geht.
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VI1. Subventionen und Investitionsbeihilfen

Der Katalog des BDFenthilt schlieBlich die Forderung nach Abbau direkter oder indirek-
ter Subventionen bzw. Investitionshilfen. Diese Forderung zielt offenbar auf die Gewiih-
rung von Investitionshilfen an Unternehmen des Giiterkraftverkehrs durch die Nieder-
lande, Belgien, Italien und Spanien. Damit sind wir mitten imThema ,Beihilfen* im Ver-
kehrswesen.

Hierzu ist grundsitzlich festzustellen, daf die Vorschriften iiber Beihilfen im Vertrag von
Rom — Art. 92-94 — auch fiir das Verkehrswesen gelten. Obwohl danach Beihilfen grund-
sitzlich nicht erlaubt sind, sind nach Art. 77 des Vertrages Beihilfen mit dem Gemeinsa-
men Markt vereinbar, die den Erfordernissen der Koordinierung des Verkehrs oder der
Abgeltung bestimmter, mit dem Begriff des 6ffentlichen Dienstes zusammenhéingender
Leistungen, entsprechen.

In diesem Bereich hat die Gemeinschaft ihre ,,Schularbeiten® lingst erledigt. Sie hat nim-
lich die Verordnung Nr. 1107/70 iiber Beihilfen im Eisenbahn-, Straen- und Binnenschiffs-
verkehr erlassen. Art. 3 dieser seit 1970 geltenden Regelung enthilt ndhere Vorschriften
fiir Fille, in denen die Mitgliedstaaten fiir den Eisenbahn-, StraBen- und Binnenschiffs-
verkehr KoordinierungsmaBnahmen treffen oder mit derem Begriff des offentlichen
Dienstes verbundene Belastungen auferlegen. Nun werden allerdings niederléndischen
und #hnlich auch belgischen Unternehmen allgemein — und nicht nur fiir Investitionen im
Giiterverkehrsbereich — Investitionshilfen in Form von SteuerermiBigungen gewihrt und
zwar so, daB} allen Unternehmen die Moglichkeit eingerdumt wird, einen gewissen Anteil
der Investitionssumme von der Kdrperschaftssteuerschuld abzusetzen. Dies bedeutet fiir
Unternehmen einen Kostenvorteil gegeniiber Unternehmen in anderen EG-Staaten. Pro-
gnos hat das Ausmaf} dieses staatlichen Einflusses auf die Wettbewerbssituation nicht be-
urteilt, da dafiir schwierige internationale Vergleiche der Kostensituation der Unterneh-
men einschlieBlich der Anschaffungskosten fiir LKW erforderlich sind. Prognos hat die
Steuervorteile aber in die Fahrzeugkostenrechnungen mit aufgenommen und damit jhre
—relative — Bedeutung dargetan.

Es wird Sie wahrscheinlich erstaunen zu héren, da3 das Beihilfeverbot des EWG-Vertra-
ges auf diese allgemeinen Investitionshilfen nicht anwendbar ist. Dieses Verbot setzt ndm-
lich voraus, daf3 der Empfiinger einer nationalen Beihilfe gegeniiber anderen nationalen
Unternehmen des gleichen Staates besser gestellt wird, und das ist hier nicht der Fall.

Im Gegensatz dazu handelt es sich bei den italienischen Zuschiissen zur Umstrukturie-
rung des Fuhrparks — neu fiir alt bei Verminderung der Gesamtkapazitit — um echte Bei-
hilfen im Sinne des EG-Vertrages. Diese Beihilfen sind der Kommission ordnungsgemaf
gemeldet worden. Diese hat dagegen nach Erfiillung bestimmter Auflagen keine Einwen-
dungen erhoben, da es sich um eine voriibergehende Sanierungsmafnahme zum Abbau
von Uberkapazititen handelt.

Die spanische Beihilferegelung fiir den StraBenverkehr bestand schon vor dem Beitritt
Spaniens zur Gemeinschaft. Sie wird zur Zeit von der Kommission noch auf ihre Verein-
barkeit mit dem Vertrag iiberpriift.

Zusammenfassend mochte ich zum Thema der Investitionshilfen sagen, daf} dafiir keine
neuen EG-Vorschriften erlassen werden miissen. Das bestehende Gemeinschaftsrecht
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reicht zu ihrer Beurteilun.g aus, die Kommission iiberpriift laufend in Zusammenarbeit
mit den Mitgliedstaaten die bestehenden oder neuen nationalen Regelungen.

VII. Ausblick

Fassen wir zusammen: Betrachten wir die vier Harmonisierungsbereiche nochmal in um-
gekehrter Reihenfolge, so konnen wir feststellen:

Auf Beihilfen und Investitionszuschiissen ist das bestehende Gemeinschaftsrecht im Ein-
zelfall durch die Kommission anzuwenden. Geschieht dies korrekt, so sind in diesem Be-
reich Wettbewerbsverzerrungen ausgeschlossen.

Bei den technischen Vorschriften muB das bestehende Gemeinschaftsrecht zwar noch ver-
vollstindigt werden, wesentliche Harmonisierungsschritte sind aber fiir die in erster Linie
im internationalen Verkehr eingesetzten groBen Fahrzeuge durch die Festlegung der
MaBe, des Gesamtgewichts und der Achslasten bereits vollzogen.

Auch die Sozialvorschriften iiber Lenk- und Ruhezeiten sind vereinheitlicht. Kostenunter-
schiede, die sich aus unterschiedlichen Kontrollen und Sanktionen ergeben konnen, sind
schwer zu quantifizieren. Sie miissen, soweit sie sich aus den traditionellen Unterschieden
in den Verwaltungssystemen der Mitgliedstaaten ergeben ~ also nicht willkiirlich sind —,
hingenommen werden. Soweit eine Anniherung der Verwaltungspraxis moglich ist, wird
daran gearbeitet.

Bei der Harmonisierung der spezifischen fiskalischen Belastungen besteht Nachholbe-
darf. In diesem Bereich lassen sich Wettbewerbsverzerrungen errechnen, das erforder-
liche Gemeinschaftsrecht ist bisher nicht erlassen worden. Die Kommissionsvorschlige
zur KFZ-Steuer, zur Mineraldlsteuer und zu den StraBenbenutzungsgebiihren liegen auf
demTisch, der Rat ist aufgerufen, nach Anhdrung des Europdischen Parlaments und des
Wirtschafts- und Sozialausschusses zu entscheiden.

Es ergibt sich damit, daB der Ratsbeschlul vom November 1985, der den Abbau der men-
genmiiBigen Beschrinkungen bis 1992 und die Beseitigung der noch bestehenden Wettbe-
werbsverzerrungen erstmalig als eine Parallelaktion festgelegt hat, im Harmonisierungs-
teil vorrangig die fiskalischen Belastungen der Fahrzeuge betrifft. Darauf sollte sich also
die weitere Harmonisierungsarbeit konzentrieren. Bis zum 31. Dezember 1992 sind noch
fiinf Jahre Zeit. Dieser Zeitraum sollte ausreichen, parallel zur schrittweisen Beseitigung
der Kontingentierung beim Marktzugang auch die fiskalischen Belastungen der Fahr-
zeuge zu harmonisieren.

Summary

Harmonisation of conditions of competition in the transport sector has been an important objective for many
years. Already in a Council Decision of 1965 (65/271/EEC) an action programme in the field of vehicle taxa-
tion, social regulations, technical norms and Government intervention has been introduced.

Harmonisation of conditions of competition in the road transport sector is linked to the abolition of quantitative
restrictions to market access. In view of the completion of the Internal Market by the end of 1992 harmonisa-
tion has to take place in parallel with liberalisation and must take into account the relationship between rail
and road.

In order to achieve this aim, measures in the fields of technical and social harmonisation and Government in-
tervention have been taken during the last years and will now be completed. Efforts must be devoted to fiscal
harmonisation,



198 Siegfried Schwab

Rechtsgrundlagen und Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung
am Beispiel des Planfeststellungsverfahrens nach § 36 BbG"

VON SIEGFRIED SCHWAB

Die Bedeutung eines rechtsstaatlich geordneten Verwaltungsverfahrens wird neuerdings
mehr und mehr betont. Verfahren und Verfahrensrechte haben die Aufgabe, gesetzmiBige
und unter diesem Gesichtspunkt richtige und damit auch gerechte Entscheidungen sicher-
zustellen?. Das Verwaltungsverfahren bzw. die einzelnen Verfahrensrechte werden damit
zum Verwirklichungsmodus® des Verwaltungsrechts, das den Entscheidungsproze und
dessen Umsetzung in der sozialen Umwelt strukturiert und kanalisiert¥). Die Steuerung
behordlicher Zielverwirklichungen durch Verfahrensregeln als wesentliche Garantie fiir
die sachliche Richtigkeit und ZweckmiiBigkeit der Entscheidung wird gerade fiir die Ent-
scheidungen unterstrichen, bei denen den Behorden ein unter ZweckméBigkeitserwiigun-
gen eigeninitiativ auszufiillender Gestaltungsspielraum eingerdumt ist.

Seit der Miilheim-Kirlich-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts trat der Verfah-
rensgedanke mehr und mehr seinen Siegeszug an, wurde im Hinblick auf die grundrecht-
liche Relevanz des Verwaltungsverfahrensrechts die Rechtsschutzfunktion des Verwal-
tungsverfahrens immer wieder betont.

Gerade fiir Ermessens- und Abwigungsentscheidungen, die im Hinblick auf die unter-
schiedlichen Entscheidungskompetenzen von Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbar-
keit von den Verwaltungsgerichten nur auf deren Recht- nicht aber auf deren Zweckmii-
Bigkeit iiberpriift werden diirfen (Beschrinkung der richterlichen Kontrolldichte),

Anschrift des Verfassers:

Regierungsrat Siegfried Schwab
Mag. rer. publ.

Daimlerstrafle 12

6834 Ketsch
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1985; Bliimel, W., Grundrechtsschutz durch Verfahrengestaltung, in: Bliimel, W. (Hg.), Frilhzeitige Biir-
gerbeteiligung bei Planungen, Speyer, Berlin 1982, S. 23 ff. (zit. Grundrechte); Deppen, M., Beteili-
gungsrechte des Biirgers in Planfeststellungsverfahren auf der Grundlage des Verwaltungsverfahrensge-
setzes, Diss. Miinster 1982; Dienel, P, Friihzeitige Biirgerbeteiligung bei der Planung vonVerkehrsanla-
gen, in: Blumel, W. (Hg.), Frithzeitige Biirgerbeteiligung, Berlin 1982, 191 ff.; Graffe, U., Die Beteili-
gung des Biirgers an umweltschutzrechtlich relevanten Verfahren unter besonderer Beriicksichtigung
desVerwaltungsverfahrensgesetzes, Diss. Mainz 1980; Hoffimann-Riem, W./Rubbert, S., Atomrechtlicher
Erérterungstermin und Offentlichkeit, Heidelberg 1984, (zit. Hoffmann-Riem); Kopp, F, Kommentar
zum VwVIG, 4. Aufl., Miinchen 1986; Krebs, H.G./Bernstein, G./Timm, H., Der Bau neuer Eisenbahn-
strecken aus der Sicht der Bevolkerung, Karlsruhe 1981; Lang, St., Funktionen und Rechtsgrundlagen
der Offentlichkeitsbeteiligung, Speyer 1985.

2) Entscheidungsansammlung des Bundesverwaltungsgerichts 42, 64, 73, 325, 333,

3) Wahl, R., Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag, Verdffentli-
chungen der Vereinigung Deutscher Staatsrechtslehrer, 41 (1982), 170.

4) Ossenbiihi, E, Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag, in: Neye
Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, (1982), S. 465.
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kommt einem geordneten Verwaltungsverfahren ein spezifisch eigenstiindiger Rechts-
schutzauftrag zu. Dies wird neuerdings im Hinblick auf die Bedeutung der Grundrechte
fiir das Verfahren unterstrichen.

I. Verfahrensrelevanz der Grundrechte

Die Aktivierung materiell-rechtlicher Grundrechtsgewiihrleistungen wurde mit der Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts zum Deichordnungsgesetz der Stadt Hamburg
fiir das gerichtliche Verfahren eingeleitet. Seinerzeit stellte das Bundesverfassungsgericht
fest, daB den materiellen Grundrechten ein Anspruch auf effektiven Rechtsschutz we-
sensimmanent sei®. Diese Uberlegungen zu Art. 14 GG wurden nach und nach auf die iib-
rigen Grundrechte iibertragen. Dem BeschluB des Bundesverfassungsgerichts vom
20. 12. 19799 kommt als Markstein” die Bedeutung zu, daB die fiir das Verwaltungsverfahren
bereits eingeleitete Aktivierung materieller Grundrechtspositionen fortgefithrt und im

Hinblick auf die Regelungspflichten des Gesetzgebers und Rechtsfolgen moglicher Ver-
fahrensfehler konkretisiert wurde. .

Aus Art. 2 Abs. 2 GG leitete das Bundesverfassungsgericht nicht nur ein subjektives Ab-
wehrrecht gegen staatliche Eingriffe her, vielmehr wurde aus seinem objektiven Gehalt
die Pflicht der staatlichen Organe, sich schiitzend und férdernd vor die darin genannten
Rechtsgiiter zu stellen und sie — insbesondere vor rechtswidrigen Eingriffen anderer zu be-
wahren - hergeleitet.

In der rechtswissenschaftlichen Diskussion wird deutlich, daB die Bedeutung und Aus-
strahlungswirkung der skizzierten Rechtsprechung auf das Verwaltungsverfahren und den
Umfang grundrechtlich verankerter Verfahrensrechte nicht einheitlich beurteilt wird.

Als Markstein gefeiert®, als Neuansatz in der Grundrechtsdogmatik angekiindigt® oder
im Rahmen wohlwollender Interpretationen auf der Grundlage hergebrachter Verfas-
sungsdogmatik abgehakt'®, wurde der verstirkt ins BewuBtsein getretene Verfahrensge-
danke als notwendige Erginzung der Handlungs- und Funktionenlehre angesehen, die
dazu mit beitrégt, daB die Verwaltungsentscheidung unter rechtlichen und Effizienzge-
sichtspunkten abgesichert wird.

Wiederholt wurde aber auch vor allzu euphorischem Wunschdenken gewarnt ™. Die Aus-
sagen zur Grundrechtsrelevanz von Verfahrensrechten bzw. zur Ausstrahlungswirkung
von Grundrechten auf das Verfahrensrecht kann leicht im Gewande von Optimierungs-
und Effektuierungsbestrebungen verfassungsrechtliche Bestimmungen zum Objekt
wiinschbarer oder zweckmiiBiger Uberlegungen umformen. Als Gefahr kann sich aber

5) Amtliche Entscheidungssammlung 24, 367, 401.
6) Miilheim-Kirlich Entscheidung - Amtliche Entscheidungssammlung 53, 30 f.
7) Redeker, K., Grundgesetzliche Rechte auf Verfahrensteilnahme, in: Neue Juristische Wochenschrift,
(1980), S. 1594.
8) Redeker, K., Grundgesetzliche Rechte ..., a.a.0., S. 1594,
9) Weber, H., Juristische Schulung (1980), S.603.
10) v. Mutius, A., Grundrechtsschutz contraVerwaltungseffizienz im Verwaltungsverfahren, in: Neue Juristi-
sche Wochenschrift (1982), S. 2150 ff. .
L1) Ossenbiihl, F, Kernenergie im Spiegel des Verfassungsrechts, in: Die Offentliche Verwaltung (1981), S. 6.
Schenke, W.-R., Das Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag, in:
Verwaltungsblitter Baden-Wiirttemberg (1982), S. 319,



200 Siegfried Schwab

auch eine unangemessene Hochzonung, verfassungsrechtliche Uberhohung einfachen
Verfahrensrechts auswirken, da die verfassungsrechtliche Verortung verfahrensrecht-
licher Bestimmungen zur Zementierung des Verfahrensrechts fiihrt'?),

Insbesondere Bliimel hat demgegeniiber weitgehende Folgerungen fiir die Ausgestaltung
und Interpretation des einfachen Verfahrensrechts aus der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts abgeleitet.

Wenn ein Verwaltungsverfahren eine Vorverlagerung des Rechtsschutzes ermdglicht,
dann wiirde man mit der Beschrinkung auf effektiven Rechtsschutz aus den Grundrech-
ten auf das gerichtliche Verfahren, insbesondere im Hinblick auf den Zeitpunkt, auf hal-
bem Wege stehen bleiben'3,

Dem Verwaltungsverfahren kommt eine doppelte Bedeutung zu: Neben der Chance mate-
riell-rechtliche Grundrechtsgewihrleistungen zu verwirklichen, birgt es die Gefahr in
sich, da} grundrechtsverletzende Entscheidungen getroffen werden. Dabei kann es offen
bleiben, ob man diese Gefahr dem Verfahren als szenischem Gesamtvorgang zuschreibt,
oder ob man bei dieser Gefahrenbeschreibung einzelne Verfahrensrechte vor Augen hat.

Zwischen den materiellen Grundrechtsgewihrleistungen und den verfassungsrechtlichen
Bestimmungen besteht ein sachlich funktionaler Zusammenhang. Die Grundrechte kon-
nen ihre Wirkung als Abwehrrechte nur wirksam entfalten und einen grundrechtlichen
Freiraum gewihrleisten, wenn dem Betroffenen im Verwaltungsverfahren entsprechende
Verfahrensrechte zur Seite stehen. Dieser letztlich auch aus Art. 1Abs. 3 GG abzuleitende
gedankliche Ansatz erfordert in besonderem Mafle, dafl im Rahmen des Planfeststel-
lungsverfahrens eine effiziente Biirgerbeteiligung sichergestellt ist.

Ob dies mit.einem Optimum an Rechtsschutz im Verwaltungsverfahren durch entspre-
chende Verfahrensrechte gleichzusetzen ist', wird insbesondere in der Literatur ange-
zweifelt. Es wird vor einer verfassungsrechtlichen Zementierung gewarnt und darauf ver-
wiesen, daB diese Forderung leicht zu dem dynamischen Grundrechtsschutz durch Anpas-
sung materieller Schutzvorschriften in Widerspruch geraten konnte.

Im {ibrigen muf} ein das Handeln der Verwaltung ordnendes Verfahren auch dem Hand-
lungsaspekt Rechnung tragen™. Es muf} an Art. 20 Abs. 3 GG ausgerichtet, in erster Linie
auf die Verwirklichung sachlicher Handlungsziele gerichtet, einfach und zweckmiifig
durchzufiihren sein.

II. Umweltrelevante GroBvorhaben und ihre Realisierungschancen

Die Deutsche Bundesbahn ist derzeit, wie allenthalben zu lesen ist, auf der Fahrt ins niich-
ste Jahrhundert. Die Bahn soll durch kiirzere Reisezeiten und einen schnelleren Giiter-
transport attraktiver werden. Wegen des veralteten Schienennetzes kann eine erhShte

12) Ossenbiihl, E, Verwaltungsverfahren ..., a.a2.0., S. 470.

13) Grundrechte, S. 34 f.

14) Sondervotum Miilheim-Kirlich-Entscheidung, Amtliche Entscheidungssammlung 53, 30, 75, 88;
Redeker, K., Grundgesetzliche Rechte ..., a.a2.0., S, 1596.

15) Pietzcker, J., Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag, Verdffent-
lichungen der Vereinigung Deutscher Staatsrechtslehrer (1982), S. 208.
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Mobilitdt zwischen den Wirtschaftrdumen nur durch Aus- bzw. Neubau entsprechender
Streckenverbindungen erreicht werden. Entsprechenden groBriumigen, umweltrelevan-
ten Planungen begegnet ein wachsender Teil der Bevolkerung mit skeptischer Reserviert-
heit bis hin zu massiver Ablehnung. Dies ist auf einen Ziel- und Wertewandel zuriickzu-
fiihren. Seit Mitte der 70er Jahre ist eine zunehmende Politisierung von Umweltfragen zu
beobachten. Kristallisationspunkt waren dabei die Konflikte und Protestbewegungen im
Zusammenhang mit der Kernenergie Ende der 70er Jahre.

Letztlich hat nicht zuletzt auch die durch die Diskussion um dasWaldsterben und Boden-
zerstorung herbeigefiihrte Sensibilisierung der Offentlichkeit dazu gefiihrt, daB sich die
Realisierungsbedingungen solcher Vorhaben verschlechtert haben, zumal eine groB3riu-
mige Planung auf die dichte Siedlungsstruktur nicht umgesetzt werden kann, ohne Inter-
essen Dritter zu beriihren.

Hinzu kommt, da unter Hinweis auf die Freiheitseinschrinkungen und die uniiberschau-

baren Reglementierungen die Forderung nach direkter Kontrolle durch mehr Einfluf3 auf
die Verwaltungsentscheidungen immer lauter wird.

Als Beispiel fiir ein solches umweltrelevantes GroBvorhaben soll die Neu- bzw. Ausbau-
planung der Deutschen Bundesbahn fiir ihre Schnellbahnstrecken vorgestellt werden.

Die Deutsche Bundesbahn verfolgt bei der Realisierung ihrer Planungen grundsitzlich
zwei Hauptziele. Zunichst bestimmen bahnspezifische Zielvorstellungen, die Verkehrs-
bedienung und der wirtschaftliche Mitteleinsatz, die Planungen. Daneben spielen Be-
lange des Umfeldes (Umwelt) eine groBe Rolle.

Entsprechend der Uberlegungen zur Attraktivititssteigerung soll die Bedienungsqualitiit
beispielsweise durch die Verkiirzung der Reisezeit verbessert werden. Dabei entspricht es
den unternehmerischen Zielplanungen, daB die betriebstechnisch giinstigste Losung un-
ter gleichzeitiger Anpassung an die innovativen Anderungen bei sinnvollem (minimier-
tem) Mitteleinsatz verfolgt wird (Optimum der Betriebsaspekte).

Die technisch-wirtschaftlichen GroBprojekte treten bei ihrer Verwirklichung mit der Um-
welt in vielfiltige Beziehung und Wechselwirkung, wie am Beispiel der Bundesbahnpla-
nungen festgestellt werden kann.

- Neben Belangen des Umwelt- und Landschaftsschutzes

- Schonung natiirlicher Lebensgrundlagen .

- begrenzte Immissionsbelastung — dem kommt bei siedlungsnaher Linienfiihrung grofie
Bedeutung zu

- Begrenzung des Flichenverbrauchs

- landschaftsgerechte und stidtebauliche Einbindung von LarmschutzmaBnahmen

~ klimatologische Auswirkungen - Vermeidung von Dammlagen und Einschnitten im
Hinblick auf die negativen Einfliisse auf das Klein- und Wuchsklima

beeinflussen regionalplanerische und siedlungs- bzw. infrastrukturelle Aspekte die Pla-
nung umweltrelevanter Verkehrsvorhaben.

Diese Gemengelage investiver, betriebstechnischer, energiewirtschaftlicher, dkologi-
scher, verkehrstechnischer und regionalplanerischer Gesichtspunkte erfordert ein form-

strenges Verwaltungsverfahren, um den Interessen privater Planbetroffener Rechnung
tragen zu kénnen.
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II1. Fachplanung und Offentlichkeitsbeteiligung

In diesem Zusammenhang geht es um all diejenigen Verwaltungsverfahren, die wegen der
Umwelt- und Sicherheitsrelevanz des Vorhabens zwecks Erarbeitung tauglicher Entschei-
dungsgrundlagen die Beteiligung der Offentlichkeit im Wege eines in das Gesamtverfah-
ren integrierten Offenlegungs- und Anhorungsverfahrens vorsehen.

Es handelt sich dabei zunichst um die auf Verwirklichung umweltbedeutsamer Projekte
ausgerichteten Planfeststellungsverfahren

- Bau und Anderung von Anlagen der Deutschen Bundesbahn (§ 36 BbG)

~ Neubau von Bundeswasserstraf3en (§§ 14 Abs. 1, 17 WaStrG)

~ Bau und Anderung von BundesfernstraBen (§§ 17 Abs. 1, 18 FStrG)

und um einige dem ,Planfeststellungsverfahren angeniherte Genehmigungsverfah-
ren“'®, wie das atom- und immissionsschutzrechtliche Genehmigungsverfahren.

Von Offentlichkeitsbeteiligung spricht man in diesem Zusammenhang, wenn Biirger im
Rahmen eines laufenden Verfahrens nach besonderen Verfahrensregeln an der behérd-
lichen Entscheidungsfindung beteilig werden),

In den zuvor genannten Verfahren ist in unterschiedlicher Weise geregelt, welcherTeil der
Offentlichkeit (Lang unterscheidet insoweit in Popular-, Interessenten-, Betroffenenbe-
teiligung und klagebefugte Biirger - S. 4 ff) zu beteiligen und wie ihr Zugang zum Verfah-
ren geregelt ist (insbesondere Einwendungsbefugnis, Einwendungsfrist und Folgen der
Fristversdumung).

Fiir das hier untersuchte Verfahren der DB nach § 36 BbG ist das jeweilige Landesverwal-
tungsverfahrensgesetz subsidiir fiir das Planfeststellungsverfahren mafigebend'®.

Aus § 73 Abs. 4 LVwVIG folgt fiir das bundesbahnrechtliche Planfestellungsverfahren die
sog. Interessentenbeteiligung. Einwendungsberechtigt ist danach derjenige, dessen Be-
lange durch dasVorhaben beriihrt werden. Nach iiberwiegender Meinung wird vorausge-
setzt, daf er einwendungsbefugt ist'®. Dadurch sollen Populareinwendungen ausge-
schlossen werden. Der Einwender muB} in seinen Belangen beriihrt werden.

Zu diesen Belangen zihlt jedes schutzwiirdige Interesse rechtlicher, wirtschaftlicher, so-
zialer oder ideeller Art29), Dariiber hinaus kann der Betroffene Einwendungen vorbrin-
gen.

Das Verwaltungsverfahrensgesetz erldutert selbst nicht die im Zusammenhang mit der
Verfahrensteilnahme verwendeten Begriffe Einwender, Beteiligter, Dritter und Betroffe-
ner. Es kniipft aber unterschiedliche Verfahrensrechte an die scheinbar wahllos benutzten
Begriffe.

16) Ule, C.-H./Laubinger, H.-W., Gutachten B fiir den 52. Deutschen Juristentag, (1978), S. 326.

17) Lang, St., S. 3, FN7.

18) Fickert, C., Zur Behandlung der verkehrswegerechtlichen Planfeststellungsverfahren nach Bundes- und
Landesrecht bei einer Vereinheitlichung des Verwaltungsverfahrensrechts — Ein Beitrag zur notwendigen
Fortentwicklung der Vorschriften iiber das Planfeststellungsverfahren in den Verwaltungsverfahrensge-
setzen des Bundes und der Linder, in: Deutsches Verwaltungsblatt, (1984), S. 207 ff.

19) Deppen, M., S. 106,

Kopp, E 0., § 73VwVIG, Rand-Nr. 42.

20) Lang, 8t., S.4m.w. N.
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In den §§ 73Abs. 35.2,Abs. 55.3,Abs. 6S.1,74 Abs. 3S. 1,Abs.4S. 1und3,75Abs. 1°

S. 2, Abs. 2 S. 2 ist beispielsweise die Rede von Betroffenen. In § 73 Abs. 58S, 2 Nr. 3
spricht der Gesetzgeber von Beteiligten und in § 73 Abs. 5 Nr. 4a von Personen, die Ein-
wendungen erhoben haben.

In der Literatur wird der Begriff des Betroffenen von Bonk?! so umschrieben, daf3 dies
diejenigen Personen sind, in deren eigene Rechte oder schiitzenswerten Interessen einge-
griffen und deren Rechtspositionen beeintrichtigt werden. Beispielhaft nennt er den
Grundstiickseigentiimer, Pichter, Nachbar und Anlieger. Ob eine Betroffenheit vorliegt,
muB nach den Verhéltnissen des Einzelfallssowie nach der Reichweite und dem Schutz-
zweck der in Betracht kommenden Rechtsnormen beurteilt werden. Kopp versteht unter
den Einwendungsbefugten die Personen, deren Belange durch das geplante Vorhaben be-
riihrt werden konnen. Der Begriff sei weiter als der davon ebenfalls mitumfafite Begriff
»Beteiligter und des davon zu unterscheidenden sachlich engeren Begriffs des Betroffe-
nen, der im Planfeststellungsverfahren ebenso wie im allgemeinen Verwaltungsverfahren
Betroffenheit in einem subjektiven Recht voraussetzt. Betroffene seien, wie sich aus der
Nebeneinanderstellung in Abs. 1 mit den Personen, die Einwendungen erhoben haben,
ergebe, auch im Planfeststellungsverfahren beteiligt, wenn sie keine Einwendungen erho-
ben haben. ,

Sie haben nach Auffassung von Kopp insbesondere das Recht auf Gehor zu den Einwen-
dungen anderer und zu den Stellungnahmen der Gehorten wie auf Teilnahme an einem
Erdrterungstermin in dem diese Einwendungen und Stellungnahmen behandelt wer-
den?),

Nach Meyer?® sind alle diejenigen Betroffene im Sinne des Gesetzes, die durch dasVorha-
ben in einer Rechtsposition beeintréchtigt werden. Meyer unterscheidet zwischen den Be-
troffenen und den sonstigen Einwendungsberechtigten; dies sei jeder, dessen Belange
durch das Vorhaben beriihrt werden, soweit es sich bei diesen Belangen nicht um eine
Rechtsposition handelt.

Unter dem Begriff des Betroffenen sind die natiirlichen und juristischen Personen des 6f-
fentlichen und des Privatrechts zu verstehen, deren Rechte und rechtlich geschiitzte Inter-
essen durch das geplante Vorhaben beriihrt werden. Der Begriff des Betroffenen ist mate-
riell-rechtlich zu verstehen und héingt vom jeweiligen Vorhaben und den Auswirkungen
ab. Zu den Betroffenen des jeweiligen Vorhabens gehoren die grundstiicksmiBig Betrof-
fenen. Dies sind zum einen die Eigentiimer der Grundstiicke, die ganz oder teilweise in
die kiinftige Trasse fallen und daher ganz oder teilweise in das Eigentum des Vorhabentri-
gers iibergehen oder die beispielsweise mit einer Dienstbarkeit fiir das Vorhaben in An-
spruch genommen werden. Weiterhin gehoren zu den grundstiicksmiBig Betroffenen die
Eigentiimer der Grundstiicke, deren Anliegerverhiiltnis verindert werden soll. SchlieBlich
werden die Eigentiimer der Grundstiicke erfaB3t, die durch die Immissionen in einer Art
und Umfang beeintrichtigt werden, die der Grundstiickseigentiimer nicht hinzunehmen
braucht. Eine solche nachteilige Immissionseinwirkung muB billigerweise bei einer Erho-
hung der Geréuschbelastung um mehr als 3 dB (A) nicht mehr hingenommen werden.

21) Bonk, H.-I., in: Stelkens, P, § 73VwV{G, Rand-Nr. 50.
22) § 73VwVIG, Rand-Nr. 34,
23) Meyer, H./Borgs, H., Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz (1983), § 73, Rand-Nr. 3.
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Dies gilt erst recht bei einem schweren und unertriglichen Eingriff in das Grundeigen-
tum.

Diese Auslegung wird durch die privilegierte Rechtsstellung der Betroffenen gegeniiber
den sonstigen Einwendungsberechtigten gerechtfertigt. Ohne Riicksicht auf sonstige Ein-
wendungsberechtigte kann nach § 73 Abs. 3 S. 2 VwVIG auf eine Auslegung verzichtet
werden, nur nichtortsansissige Betroffene sind nach § 73 Abs. 5 S. 3VWV{G zu benach-
richtigen. Mit ihnen ist das Vorhaben auch dann zu erértern, wenn sie keine Einwendun-
gen erhoben haben — § 73 Abs. 6 S. 1VwWVIG.

Zu den durch das Vorhaben Betroffenen sind auch die der Trasse benachbarten Personen
zu rechnen, die durch schiidliche Umwelteinwirkungen wie Verkehrsgeriusche, Staub
und Geruch beeintréchtigt werden.

Im Hinblick auf die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts?¥ und die Bedeutung
des Verwaltungsverfahrens fiir die Verwirklichung der Grundrechte werden von der
Rechtsprechung zu Recht auch Mieter als Betroffene im Sinne des Verwaltungsverfah-
rensgesetzes angesehen, soweit sie sich auf eine Verletzung des Art. 2 Abs. 2 GG berufen
konnen. Das OVG Miinster hat in seinem Urteil vom 19. 9. 198325 festgestellt, dal auch
der Mieter einer in der Nachbarschaft des Planvorhabens gelegenen Wohnung befugt sei,
gegen einen Planfeststellungsbeschluf3 zu klagen. Der Moglichkeit, eine Rechtsverlet-
zung nach Art. 2 Abs. 2 GG geltend zu machen, stiinde nicht entgegen, daf3 der Kldger
nicht Eigentiimer, sondern Mieter sei. Das OVG Miinster verlangte jedoch ein besonde-
res Verhiltnis des Klagers zu der zu beurteilenden Anlage im Sinne einer engen rium-
lichen und zeitlichen Beziehung des Biirgers zum Gegenstand der Planfeststellung. Eine
Anmietung der Wohnung in Kenntnis des Planfeststellungsbeschlusses sei nicht ausrei-
chend?®).

Zusammenfassend ist festzustellen, daB3 alle Personen, die durch dasVorhaben moglicher-
weise in ihren Rechten oder rechtlich geschiitzten bzw. sonstigen Interessen (insbeson-
dere wirtschaftliche oder ideelle) beriihrt werden, Einwendungen im Rahmen eines Plan-
feststellungsverfahren erheben kénnen.

Wie Lang zutreffend feststellt, kdnnen auch die nach § 29 BNatSchG anerkannten Ver-
binde Einwendungen erheben??), '

IV. Ubersicht iiber den Ablauf eines Planfeststellungsverfahrens

Bevor iiber Ansatzpunkte fiir eine mogliche Offentlichkeitsbeteiligung, deren Funktion
und Chancen gesprochen werden soll, soll zunichst der in der Praxis iibliche Verfahrens-
ablauf skizziert werden. Dabei wird davon ausgegangen, daB sich das Planvorhaben wei-

24) Amtliche Entscheidungssammlung 53, 30, 65.

25) Die Offentliche Verwaltung, (1984), S. 436 ff.

26) Kritisch: Brof, S., Die Offentliche Verwaltung, (1985), 514;
vgl, v. Mutius, A., Jurakartei, § 42 Abs. 2VwGO/9 - JuRA 8/84.

27) Lang, St., S. 4; vgl. OVG Koblenz, Natur und Recht (1985), S. 30 ff. - Zur ordnungsgem&Ben Anhdrung
anerkannter Naturschutzverbinde sind diese liber Art, Lage und Umfang des Vorhabens zu unterrich-
ten, damit sie iiberpriifen kénnen, ob sie in ihren satzungsgemifBen Aufgabenbereichen beriiirt werden;
vgl. auchVGH Mannheim, Die Justiz, (1985), H. 12,
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testgehend konkretisiert hat und im Stadium der vorbereitenden Planung befindet. So-
weit nicht bereits ein Raumordnungsverfahren stattgefunden hat und in der raumordneri-
schen Beurteilung die Trassenvarianten dargestellt wurden, werden in dieser Phase die -
Planunterlagen erstellt. Es kommt daher zu Kontakten mit den spiter am Planfeststel-
lungsverfahren zu beteiligenden Behorden. Dabei haben die Fachbehorden die Moglich-
keit, grundsitzliche Fragen, etwa die Gestaltung der Planunterlagen, aber auch Einzelfra-
gen anzuschneiden. :

Fiir das Planfeststellungsverfahren der Deutschen Bundesbahn kann aufgrund des kom-

plexen Interessengeflechts in diesem Zusammenhang nur ausschnittsweise angerissen
werden, wie diese Kontakte aussehen kénnen.

Die Deutsche Bundesbahn und das Land Baden-Wiirttemberg haben beispielsweise in
den sog. LAWA-Richtlinien Grundsitze fiir die Vorgehensweise in wasserrechtlichen Fra-
gen festgeschrieben. Im Hinblick auf die besondere Bedeutung des Grundwassers fiir die
Wasserversorgung der Bevolkerung ist dariiber hinaus ein Informationsflul bzw. eine
frithzeitige Mitwirkungsmoéglichkeit bei der Planung erforderlich. Dies ist gerade wegen
der wasserrechtlich relevanten Vorginge, die zu einem Eingriff in das Grundwasser fiih-
ren (Grundwasserhaltung und -absenkung) erforderlich.

Trotz oder gerade wegen des Fehlens gesetzlicher Bestimmungen besteht im planerischen
Vorstadium die Méglichkeit, die eigenen Belange ausreichend zu veitreten.

Gesetzlich nicht vorgesehen und daher auch nicht die Regel ist die Vorlage eines Planent-
wurfs an die Anhorungsbehodrde. Werden allerdings im Einzelfall Planentwiirfe vorgelegt,
kann die Anhorungsbehorde in diesem Stadium eine Uberpriifung durch die Fachbehor-
den veranlassen. Dabei kann festgestellt werden, ob die Planung an schweren Mingeln
leidet (etwa fehlerhafte zeichnerische Darstellung), die eine Einleitung des Planfeststel-
lungsverfahrens unmoglich machen, da bereits zu diesem Zeitpunkt die Notwendigkeit
eines Anderungsverfahrens auf der Hand liegt.

In diesem Vorverfahren des Planfeststellungsverfahrens werden zusehends auch die Biir-
ger durch Informationsveranstaltungen in die Planung einbezogen, so dal jedenfalls vom
Grundsatz her sichergestellt ist, daB3 etwaige Anregungen bei der Planung beriicksichtigt
werden. :

Die Deutsche Bundesbahn leitet das Planfeststellungsverfahren ein, indem sie die Plan-
unterlagen der Anhdrungsbehdrde - § 36 BbGi. V. m. § 72 Abs. 3 LVwVI{G —iibersendet.
Die Anhdrungsbehérde fiihrt das Anhdrungsverfahren durch. Sie veranlat nach entspre-

chender Bekanntmachung die Auslegung der Planunterlagen in den Gemeinden, in denen
sich das Vorhaben voraussichtlich auswirkt.

Sie beteiligt auch die Fachbehorden bzw. veranlaBt, daB die Gemeinden die nicht ortsan-
sissigen Betroffenen von dem geplanten Vorhaben informieren.

Soweit erforderlich fiihrt sie einen, sich u. U. iiber mehrere Tage erstreckenden, Erorte-
rungstermin durch.

Das Anhorungsverfahren schliefit sie mit der Ubersendung ihrer Stellungnahme an den
Planungstriger ab. Dabei handelt es sich um eine verwaltungsinterne, gutachtliche Auf3e-

rung, die zu allen wesentlichen Fragen, die die Planfeststellungsbehorde beriicksichtigen
muf}, Aussagen enthélt.
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V. Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung

In Literatur und Rechtsprechung wird das Funktionenbiindel der Offentlichkeitsbeteili-
gung mehr oder weniger stark differenzierend dargestellt. Wahrend Deppen zwischen der
Verwaltungshilfefunktion?®, der Rechtsschutzfunktion2?), der Partizipation und Demo-
kratisierung®® und der Ausgleichs- bzw. Befriedungsfunktion® unterscheidet, wird dieses
Funktionenbiindel bei Lang3? verfeinert. Lang unterscheidet die administrativen Funk-
tionen (Informations- und Effektivierungsfunktion), Rechtsschutzfunktion, Integrations-
funktion (Befriedungs-, Akzeptanz- und Konsensfunktion), Demokratische und Legiti-
mationsfunktion und schlieBlich die Kontrollfunktion.

Bei der Frage nach dem Ziel bzw. Zweck und der Aufgabe, die die Offentlichkeitsbeteili-
gung erfiillen soll, konnen folgende Funktionsschwerpunkte gebildet werden:

— Informationsfunktion

— Integrations- und Effektuierungsfunktion

— Rechtsschutzfunktion

— Demokratisierungsfunktion

— Legitimationsfunktion.

Diese Funktionsausschnitte der Offentlichkeitsbeteiligung lassen sich nicht véllig isoliert
betrachten. Es besteht ein Funktionszusammenhang, da einzelne Teilfunktionen aufein-
ander aufbauen, sich einander bedingen und damit sachnotwendige Vorstufen anderer
Teilfunktionen sind.

Die Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung sind teilweise ein Spiegelbild gesellschaft-
licher Entwicklungen. Wihrend friither Verwaltungshilfefunktionen bei der Biirgerbeteili-
gung im Vordergrund standen, ist durch den Wertewandel und die verinderten Realisie-
rungschancen umweltrelevanter GroBvorhaben die Biirgerbeteiligung ein Instrument,
mit dem auf die in Erscheinung getretene Staatsverdrossenheit und damit auf eine
Defiziterscheinung reagiert werden kann.

Eine moglichst frithzeitige Biirgerbeteiligung und die damit verbundenen Chancen zur
Selbstverwirklichung, der Identifikation mit der zu planenden Mallnahme bzw. mit den
groflen sozialen Zusammenhingen, dem Staat3®, erhoht die Realisierungschancen - frei-
lich aber nur dann, wenn der ungetriibte Wille vorhanden ist, {ibergeordnete Gesichts-
punkte zu akzeptieren3?,

1. Informationsfunktion®®

Soll die Offentlichkeit bei der Erarbeitung der Planungsergebnisse so beteiligt werden,
daf} die Verwaltung mit den aus der Beteiligung aufgrund der groBeren Ortskenntnisse ge-
wonnenen Erkenntnisse realitidtsnah und bedarfsgerecht planen kann, muB} sie die Offent-

28) Deppen, M., S. 80.

29) Deppen, M., S. 83.

30) Deppen, M., S. 89.

31) Deppen, M., S. 95.

32) Lang, St., S. 81f.

33) Vgl. hierzu Dienel, P, S. 191 ff.

34) Dienel, P, S. 201.

35) Vgl. Lang, St., S. 8; v. Mutius, A., S. 163.
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lichkeit offen, umfassend und sachlich informieren (Informationsveranstaltungen u.- blit-
ter). Insbesondere bei Informationsveranstaltungen im Planungsraum wird der Informa-
tionsfluf nicht nur einseitig die Sachkenntnis jedes einzelnen im Planungsraum verbes-
sern. Dies hat zuletzt das Projekt B 31, Freiburg-Donaueschingen, gezeigt. Dort wurde
eine umfangreiche Informationsreihe mit Faltbldttern und Veranstaltungen im Planungs-
raum durchgefiihrt. Allein dieses Verfahren zeigt allerdings auch die Grenzen der Verwal-
tung auf. Die finanziellen und personellen Resourcen der Verwaltung sind nicht uner-

schopflich vermehrbar, so daB der Information unter diesem Gesichtspunkt Grenzen
gesetzt sind.

I'm iibrigen darf die Informationsfunktion, die auch von der Rechtsprechung immer wie-
der angefiihrt wird®®, nicht iiberbetont werden®”, da sie zwar nicht nur blofe Vorberei-
tungsfunktion hat®, aber dennoch im Funktionenbiindel kein Alleinziel darstellt.

2. Rechtsschutzfunktion

Insoweit kann auf die eingangs dargestellte Funktion des Verwaltungsverfahrens Bezug
genommen werden. Dem Planfeststellungsverfahren als formlichem Verwaltungsverfah-
ren kommt angesichts der von der Planfeststellungsbehérde zu treffenden Abwigungsent-
scheidung insoweit erhebliche Bedeutung zu. Dies ist in Literatur und Rechtsprechung
einhellig anerkannt39.

3. Integrationsfunktion®®

Ungeachtet dessen, ob der Gesetzgeber mit der Offentlichkeitsbeteiligung dieses Ziel ver-
folgte, z. Z. als das Verwaltungsverfahrensgesetz erlassen wurde, war die Vertrauens- bzw.
Legitimationskrise der Verwaltung erst an ihrem Beginn, kommt der Offentlichkeitsbetei-
ligung im Hinblick auf den bereits dargestellten Wertewandel integrative Wirkung zu.

Als #uBeres Zeichen des Wertewandels und eines vermeintlichen Versagens des staat-
lichen Planungs- und Verwaltungsapparats sind seit Mitte der 70er Jahre verstérkt anlaf3-
bezogene Biirgerinitiativen entstanden, die mit ihren Aktionen auf Regelungsdefizite rea-
gierten, dabei aber nicht nur reaktiv auf Verhinderung eines Vorhabens, sondern auch
aktiv die Realisierung eigener Vorstellungen erreichen wollten.

In diesem Zusammenhang ist auf die Biirgerinitiative ,,Bundesbahnausbaustrecke Karls-
ruhe-Basel* hinzuweisen, die den Ausbauplinen der Deutschen Bundesbahn nicht von
vornherein vollig ablehnend gegeniibersteht, die vielmehr die Palette der technisch reali-
sierbaren Alternativplanungen um eine eigene Variante bereichert.

36) Entscheidungssammlung des Bundesverwaltungsgerichts, 60, 297; vgl. Ronellenfitsch, M., Voriiberlegungen
zur Bereinigung des luftrechtlichen Verfahrensrechts, in: Deutsches Verwaltungsblatt, (1984), S. 505.

37) Dies erkennt zutreffend Lang, St., S.9.

38) Vgl. Deppen, M., S. 98 1.

39) Lang, St., S. 11; Bechmann, G./Gloede, E, S. 11; Deppen, M., S. 88, - unter Hinweis, daB sich die Rechts-
schutzfunktion aus der Konkretisierung des Anspruchs auf rechtliches Gehor ergibt.

40) Vgl. Lang, St., S. 14 ff.
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4. Akzeptanzfunktion*V

Wenn die planende Behorde die betroffene Offentlichkeit iiber das geplante Vorhaben of-
fen und umfassend informiert, so daB anhand transparenter und nachvollziehbarer Plan-
unterlagen die Auswirkungen fiir die im Planungsraum ansissige Bevolkerung erkennbar
werden, und der einzelne nicht den Eindruck hat, es werde etwas verheimlicht, wird ein
von dem Vorhaben Betroffener eine ihn belastende Entscheidung eher hinnehmen, wenn
er diese fiir notwendig, sachlich richtig, iiberzeugend und gerecht hilt.

Dies gilt freilich nur dann, wenn im Grundsatz Akzeptanzbereitschaft besteht. Lq_tztlich
hiingt dies davon ab, ob es sich bei dem Vorhaben um ein Projekt handelt, dem die Offent-
lichkeit grundsitzlich positiv gegeniibersteht, oder ob sie belsplelswelse aus ideologie-
iberlagerten Prinzipien oder Uberzeugungen kategorisch eine Auseinandersetzung mit
den Informationen ablehnt und eine BaumaBnahme als Prestigeobjekt abqualifiziert.

Je umstrittener dasVorhaben ist, umso gréBer sind im Regelfall die Akzeptanzprobleme.

Fiir die Akzeptanz einer Entscheidung sind eine Reihe von Faktoren, die sich teilweise ge-
genseitig beeinflussen, mafBgeblich. In diesem Zusammenhang sind insbesondere Ver-
trauen, Vorerfahrung und Akzeptanzbereitschaft zu nennen.

Nur bei ausreichender und qualifizierter Information vor und wihrend des Planfeststel-
lungsverfahrens steigt die Akzeptanzchance. Uber die Méglichkeit, am Verfahren tatséch-
lich teilzunehmen, tritt letztlich eine gesellschaftliche Befriedung ein. In diesem Zusam-
menhang ist darauf hinzuweisen, daB in der Praxis der Weg zur ,,Populareinwendung*
erdffnet wurde. Grundsitzlich kann der Biirger am Planungsgeschehen teilnehmen*?),

Dies hat im librigen auch Auswirkungen auf den Erorterungstermin; der Verhandiungslei-
ter kann nicht nur wihrend des Erorterungstermins den Kreis der Beteiligten tiber die Be-
teiligtenoffentlichkeit hinaus ausweiten, er ist im Hinblick auf einen ungestérten Ablauf
des Erorterungstermins gut beraten, den ohnehin konturenlosen Begriff der Belange weit
auszulegen und somit den Anwesenden die Teilnahme am Termin zu erméglichen.

Ein Planfeststellungsverfahren kann nicht nach dem Prinzip MiBtrauen funktionieren,
sondern setzt gegenseitiges Vertrauen voraus. Nur dann ist eine dauerhafte Entscheidung
moglich.

Akzeptanzprobleme entstehen aber haufig dadurch, daB auf Seiten der Einwender Fru-
strationseffekte zu beobachten sind*?, die auf verschiedene Ursachen zuriickgefiihrt wer-
den konnen. Negative Vorerfahrungen mit Behorden, geringe Gestaltungsmoglichkeiten
und Erfolgschancen wegen fehlender Fachkenntnisse und/oder zu spéte Beteiligung, poli-
tische Zielvorgaben und der Verdacht, die Anhsrungsbehorde sei parteiisch (Politiker ha-
ben das Vorhaben schon lingst begriifit) sowie die in der Behdrdenpraxis iiblichen Vorver-
handlungen, bei denen u. U. bereits Grundsatzentscheidungen gefallen sind, belasten den
Proze3 der Konsensbildung, der Akzeptanz.

41) Vegl. Lang, St., S. 16.
42) So auch Lang, St., 8. 15.
43) Hoffmann-Riem, W,, S. 30.



B Rechtsgrundlagen und Funktionen
der Offentlichkeitsbeteiligung am Beispiel des Planfeststellungsverfahrens nach § 36 BbG 209

Das Planfeststellungsverfahren mit seinen verfahrensrechtlichen Ausgestaltungen wird
als notwendiges Ubel oder als Farce angesehen?4), ‘

So richtig es ist, daB zu einer fairen Beteiligung im Planfeststellungsverfahren gehort, daf
das Ergebnis nicht schon von vornherein feststeht, der BeteiligungsprozeB offen ist, so
einleuchtend ist es, daB ein Planfeststellungsverfahren fiir GroBvorhaben nicht quasi auf
planungsfreiem Feld stattfinden kann, da ansonsten die Realisierung in Frage gestellt
wiirde.

SchlieBlich konnen die planbetroffenen Biirger etwaige vorweggenommene Ergebnisse
im Rahmen des Anhorungsverfahrens und des sich anschlieBenden Erorterungstermins
umwerfen??), A

Letztlich ist es aber nicht verwunderlich, wenn in einem Erorterungstermin von Einwen-
dern die Auffassung vertreten wird, der Termin sei doch nur eine bloBe Farce, da ja doch
alles entschieden sei. Diese fiir den einzelnen erlebte Frustration kann nur durch eine
moglichst frithzeitige Information und Beteiligung vor Ort beseitigt werden. Dabei darf
aber nicht auBer acht gelassen werden, daB die Verwaltung Kapazititsprobleme hat.

Entscheidenden Einfluf auf die Akzeptanz hat schlieBlich die grundstzliche Anerken-
nung der Vorhaben oder Technologien (Grundkonsens). Die Akzeptanzprobleme werden
um so groBer, je umstrittener die Technologien und Vorhaben sind.

Da gerade vor dem Eindruck der Energiekrisen die Vorteile des Verkehrssystems Bahn
stéirker in das BewuBtsein der Offentlichkeit geriickt sind, nimmt die Bahn in dem Span-
nungsverhéltnis von Verkehr und Umwelt eine positive Stellung ein.

Fiir die Planfeststellungsverfahren der Deutschen Bundesbahn ist die Tatsache, daf3 die
Planungstriigerin gleichzeitig Planfeststellungebehorde ist, ein zusitzliches, nicht zu ver-
nachlissigendes Akzeptanzproblem. Dies zeigen gerade Erkenntnisse, die im Zusammen-
hang mit der Neubaustrecke Mannheim/Stuttgart gewonnen wurden. Der Tatsache, daf
die Deutsche Bundesbahn ihre eigenen Planungen feststellt, begegnet die Bevolkerung
mit kritischer Reserviertheit und Mif3trauen.

Versucht man die Einwendungen im Rahmen eisenbahnrechtlicher GroBvorhaben zu
systematisieren, so kann man in Anlehnung an die Neubaustrecke Mannheim/Stuttgart
drei Gruppen unterscheiden:

- nachteilige Beeinflussung der Umweltbedingungen und Lebensbedingungen (Larmbe-
lastigung, Wohnqualitit und Naturschutz),

~ Notwendigkeit und Wirtschaftlichkeit (gerade im Hinblick auf die roten Zahlen der
Bahn),

- grundstiicksmiBiges Betroffensein (Entschidigungsfragen).

44) Hoffmann-Riem, W., S. 32; vgl. Schéneberg, J., Umweltvertriglichkeitspriifung, in: Deutsches Verwal-
tungsblatt, (1984), S. 935 f, — faktische Prijudizierung durch informelle Vorverhandlungen;
Meyer-Abich, Kl.-M., Grundrechtsschutz heute — Die rechtspolitische Tragweite der Konflikttrichtigkeit
technischer Entwicklungen fiir Staat und Wissenschaft, in: Zeitschrift fiirr Rechtspolitik, (1984), S. 40 £f;
Bohne, E., Informales Verwaltungs- und Regierungshandeln als Instrument des Umweltschutzes, in:Ver-
waltungsarchiv, (1984), S. 350.

45) Graffe, U., S. 32, der eine Denaturierung der Bitrgerbeteiligung verneint.
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Im Zusammenhang mit der Neubaustrecke Mannheim/Stuttgart waren insbesondere wie-
derholt Zweife! an der Notwendigkeit der neutrassierten Strecke angemeldet worden,
wurde immer wieder eine Kosten-Nutzen-Analyse gefordert. Das darin zum Ausdruck
kommende Vertrauensdefizit beruhte nicht zuletzt darauf, daB es sich um eine Eigenpla-
nung der Deutschen Bundesbahn handelte, die in der Offentlichkeit vorgestellt wurde.
Dies fiihrte letztlich dazu, daB Zweifel an der Objektivitiit der Planfeststellungsbehorde
laut wurden, zumal die Deutsche Bundesbahn in ihrer Doppelfunktion ein ihr vorteilhaf-
tes betriebstechnisches Konzept umzusetzen suchte.

So ist denn auch nachvollziehbar, daB bei der Befragung der Bevolkerung?® festgestellt
wurde, daB 77 % der Befragten forderten, daB eine iibergeordnete Instanz die Streitigkei-
ten zwischen Deutscher Bundesbahn und Biirgerinitiative 16sen sollte. Das fehlende Ver-
trauen behinderte den Akzeptanzprozel — wie sich allein schon daran deutlich ablesen
14Bt, daB3 die Deutsche Bundesbahn mittlerweile mit ihrem Plan, die Strecke Mitte der
80er Jahre in Betrieb zu nehmen, deutlich in Verzug geraten ist (geplant ist eine Inbetrieb-
nahme 1992).

ZweckmaBigkeitstiberlegungen, die sich an den bereits angestellten Zusammenhéngen
orientieren, sprechen daher dafiir, daf3 Planaufstellung und -feststellung von verschie-
denen Behorden durchgefiihrt werden. (Dies hatte auch der Ausschul} fiir Verkehr des
Deutschen Bundestages, BT-Drucksache 9/1033 vom 12. 11. 1981, S.4 zu § 36 BbG er-
kannt, indem er eine entsprechende Empfehlung gab.)

Fiir die Praxis blieb es doch bei der Regelung, daB3 die Bundesbahn Planfeststellungsbe-
schliisse in eigener Sache erlassen kann, Diese Situation ist trotz allem nicht so ungewéhn-
lich. Die institutionelle Parteistellung der Verwaltung ist vielmehr der Normalfall*?),

Im Zusammenhang mit der Trennung zwischen Anhérungs- und Planfeststellungsbehérde
wurde darauf hingewiesen, dall das Rechtsstaatsprinzip kein Gebot einer weiteren Ge-
waltenteilung innerhalb der Gewalten enthilt, wonach das Gebot einer Selbstkontrolle
der Verwaltung begriindet wird*®. Hierauf wird auch fiir die Trennung von Planaufstel-
lungs- und -feststellungsbehdrde hingewiesen. Jiingst wurde dies vom VGH Kassel besti-
tigt. Nach seiner Auffassung verst6f3t es nicht gegen das Rechtsstaatsprinzip, dal § 36
Abs. 4 BbG der Deutschen Bundesbahn die Kompetenz einrdumt, Planfeststellungsbe-
schliisse in ,eigener Sache* zu erlassen. Das Bundesrecht sicht zwar eine Beteiligung
mehrerer, von der Funktion getrennter Behorden am Planfeststellungsverfahren vor, das
bedeutet aber nicht, da3 die Aufgaben desVorhabentrigers, der Anhorungs- und Planfest-
stellungsbehdrde nach Bundesrecht von organisatorisch unterschiedlichen Verwaltungs-
einheiten wahrgenommen werden miiten. Ein Verfassungsgebot mit dem Inhalt, daB} die
verschiedenen Funktionen im Planfeststellungsverfahren nach Art einer administrativen
Gewaltenteilung auf verschiedene Organe aufzuteilen seien, 148t sich weder aus Art. 20

46) Vgl. Krebs, H.G./Bernstein, G./Timm, H., S. 50 {.

47) Lorenz, D., Der Rechtsschutz des Biirgers und die Rechtsweggarantie, Miinchen, S. 174; Gassner, E.,
Behordliche Interessenwahrnehmung der Planfeststellung, in: Natur und Recht, (1982), S. 83.

48) Gassner, E., Behordliche Interessenwahrnehmung ..., a.a.0., S. 83; Geiger, H., Natur und Recht,
(1982), S. 128; Kopf, H.C./Schinfelder, E./Richter, G.J., Rechtsstaatliches Planfeststellungsverfahren
durch Trennung von Anhérungs- und Planfeststellungsbehérde, in: Bayerische Verwaltungsbliitter,
(1979), S. 393 ff.
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Abs. 1 GG (Rechtsstaatsprinzip) noch der in Art. 20 Abs. 2 und 3 GG verankerten Gewalten-
teilung entnehmen?9), ’

Der Zusammenhang zwischen effektiver Biirgerbeteiligung und Akzeptanzbereitschaft
bzw. Akzeptanz wird gerade durch die Ereignisse im Zusammenhang mit der Neubau-
strecke Mannheim/Stuttgart bestitigt. Hier haben zuniichst zahlreiche ortliche Biirger-
initiativen im Hinblick auf ihre genauen Ortskenntnisse und unter Darlegung regionaler
Priorititen durch ihre Anregungen Planungsinderungen bewirkt. Im Gefihl, die eigenen
Interessen weitestgehendst vertreten zu haben, haben sich diese Biirgerinitiativen wieder
aufgeldst. Ubrig blieb allein die Aktionsgemeinschaft Schnellbahntrasse e. V., ein Zusam-
menschlufl kompromiBloser Gegner der Schnellbahnstrecke, die versuchten, den Neubau
insgesamt zu verhindern.

Zusammenfassend soll nochmals der Funktionszusammenhang zwischen Information,
Beteiligung und Akzeptanz unterstrichen werden. In den Fillen, in denen es an der Be-
reitschaft zur Akzeptanz — aus welchen Griinden auch immer - fehlt, kann auch eine um-
fassende Offentlichkeitsbeteiligung die Realisierungschancen fiir das Vorhaben nicht be-
einflussen. Wie die von Krebs u. a. im Zusammenhang mit der Schnellbahnstrecke Mann-
heim/Stuttgart durchgefithrte Untersuchung zeigt, wird der ProzeB der Konsensfindung
und Akzeptanz durch ein psychologisch ungiinstiges Moment nachteilig beeinfluBit; die mit
der Planung verfolgte Zielsetzung kommt den Bevolkerungsteilen nicht zugute, die von
den negativen Auswirkungen betroffen werden. Um so mehr ist ein transparentes Verfah-
ren erforderlich, um einen Konsens zu finden bzw. die Akzeptanz desVorhabens sicherzu-
stellen. Dabei ist ein Funktionszusammenhang zwischen Umfang und Qualitit der Infor-
mationen iiber das geplante Vorhaben und der Akzeptanz festzustellen. Umfang und Qua-
litat der Offentlichkeitsbeteiligung werden daher zum Gradmesser eines effektiven Ver-
waltungsverfahrens.

VI. Anhérungsverfahren

Das Anhorungsverfahren ist eine in zeitlicher Hinsicht bestimmte Beteiligungsstufung®.

Gerade im Hinblick auf die komplexe Eingriffswirkung trigt der Gesetzgeber den Interes-
sen der von der Planung Betroffenen durch ein formliches Verwaltungsverfahren Rech-
nung, das sich durch seine Formstrenge im Hinblick auf die Beteiligung und Anhorung der
Betroffenen®" auszeichnet.

49) SoVGH Kassel, 2 TH 1805/84 vom 1. 4. 1985; zuletzt auch VG Kassel I1V/2 E 2117/84 vom 12.9. 1985 und
VGH Miinchen (Umwelt- und Planungsrecht), 1986, 147 = Bayerische Verwaltungsblitter (1986}, 241.
Neuerdings auch VGH Mannheim, H. v. 22. 5. 1987, 5 S 1756/86 und Bundesverwaltungsgericht, Die Of-
fentliche Verwaltung (1987), 870: Das Rechtsstaatsprinzip und der Grundsatz des fairen Verfahrens
schlieBen Identitéit zwischenVorhabentriger und Planfeststellungsbehdrde nicht aus. Eine organisatori-
sche Trennung beider Funktionen, wie sie im Fachplanungsrecht iiblich ist, kann aber wesentlich dazu
beitragen, die Gefahr und den duBieren Anschein zu vermeiden, daf der Planfeststellungsbehdrde die
notwendige Distanz gegeniiber dem Vorhabentriger fehlt; insoweit zustimmend Obermayer, KL, Deut-
sches Verwaltungsblatt (1987), 877, die Eigenplanfeststellung kann allenfalls aus ZweckmiBigkeitsiiber-
legungen in Frage gestellt werden. Obermayer weist andererseits kritisch darauf hin, daB § 36 Abs. 4 BbG
keine wirksame Regelung der Planfeststellungskompetenz enthilt; so auch Schenke, H., Die Offentliche
Verwaltung, (1986), 190 ff; a.A. VGH Mannheim, u. v. 22. 5. 1987, 5 S 1765/86.

50) So auch Ahlers, H., S. 59. .

51) Geiger, H., in: Natur und Recht, (1982), S. 128.
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Die hohere Verwaltungsbehorde leitet das Verwaltungsverfahren ein, indem sie nach ent-
sprechender Bekanntmachung die Auslegung der planfestzustellenden Pline mit Beila-
gen in den betroffenen Gemeinden veranlaBt. Die Auslegung dient dabei der Information
der moglicherweise Betroffenen. Diese sollen anhand der Planunterlagen priifen, ob sie
durch das Vorhaben beriihrt werden und Einwendungen erheben wollen52).

Dies ist von Bedeutung fiir die auszulegenden Planunterlagen. Die potentiell Betroffenen
miissen anhand der Planunterlagen die Mdglichkeit haben, nachzupriifen, ob die Erfor-
- dernisse des planerischen Abwigungsgebotes erfiillt sind. Dies ist nur dann der Fall, wenn
Informationen zu dem Gesamtvorhaben gerade im Hinblick auf die Zielsetzung und die
Erwartung erldutert werden und wenn entsprechendes Kartenmaterial (Ubersichtsplan
und Detailpliine) erkennen 148t, ob die im Nachbarbereich der Anlage lebenden Men-
schen bzw. Natur und Umwelt durch die MaBnahme, die Errichtung des umweltrelevan-
ten GroBvorhabens, beeintrichtigt werden und welche vorbeugenden Mallnahmen ge-
troffen werden miissen. Aus diesem Grund ist eine Kurzbeschreibung des Vorhabens, ein
Erlduterungsbericht, auszulegen®3,

Auf dem 52. Deutschen Juristentag wurde insoweit ein Beschluf3 gefallt, in welchem es u.
a. heiflt:

Es wird empfohlen, eine Offenlegungspflicht fiir alle umweltschutzrelevanten Unterlagen
einschlieBlich einer informativen Beschreibung und einesVerzeichnisses aller dem Antrag
beigefiigten Unterlagen vorzusehen. Diese Offenlegungspflicht gilt nicht fiir sicherheits-
empfindliche Informationen. .. oder andere Angaben, an deren Geheimhaltung ein be-
rechtigtes Interesse des Antragstellers besteht. In aller Regel sind daher neben Uber-
sichts- .und Detailplidnen, dem Erlduterungsbericht, das Bauwerksverzeichnis, das
Grunderwerbsverzeichnis und eine Ubersicht iiber die Ausgleichs- und Rekultivierungs-
mafBnahmen auszulegen,

Fiir die bundesbahnrechtlichen GroBvorhaben ist es wesentlich, daf} die ausgelegten Plan-
unterlagen Aussagen iiber die Liarmimmissionen® und die Erschiitterungswirkung ent-
halten. Es ist lediglich eine Frage der Gestaltung der Planunterlagen, ob dies im Rahmen
des Erlduterungsberichts geschieht, oder ob eine gesonderte Information ausgelegt wird.

Damit sich die moglicherweise Betroffenen sachgerecht informieren kdnnen, miissen di¢
Planunterlagen, Erliuterungen, Karten und Zeichnungen anschaulich und verstindlich
sein, so daB sie auch fiir den nicht sachkundigen Biirger verstindlich sind (Transparenz
und Informationsfunktion). Es ist allerdings schlechterdings ausgeschlossen, alle Pline
und sonstigen Unterlagen so zu gestalten, daf sie allen moglicherweise Betroffenen ver-
stindlich werden. Insoweit ist auf den Empfingerhorizont eines durchschnittlich verstén-
digen Biirgers abzustellen. Dartiber hinaus ist es fiir den Biirger zumutbar, unter Umstéin-
den sogar sachlich notwendig, fachkundigen Rat in Anspruch zu nehmen.

Die hohere Verwaltungsbehorde (Anhorungsbehorde) leitet das Anhdrungsverfahren
ein, indem sie die planfestzustellenden Pline mit Anlagen den Gemeinden, in denen sich

52) BVerwG, Deutsches Verwaltungsblatt, (1978), S. 618, 620; Bonk, H.-J., in: Stelkens, P, § 73Verwaltungs-
verfahrensgesetz, Rand-Nr. 20; Geiger, H., in: Natur und Recht, (1982), 129.

53) Vgl. Lang, St., S.27; Deppen, M., S. 33, ’

54) Vgl. hierzu Schwab, S., Lirmschutzfragen im Rahmen eisenbahnrechtlicher Planfeststellungsvorhaben,
in: Deutsche Wohnungswirtschaft, (1986), S. 39.
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dasVorhaben moglicherweise auswirkt, iibersendet und die Auslegung nach entsprechen-
der Bekanntmachung veranlal3t.

Nach § 73 Abs. 3 Satz 1 LVwVIG sind die Unterlagen in den Gemeinden auszulegen, in
denen sich das Vorhaben aus der Sicht ,.ex ante* auswirkt. Dies gilt im Zusammenhang
mit Vorhaben des Verkehrswegebaus -insbesondere fiir die streckenauf- bzw. -abwirts
liegenden Gemeinden gerade wegen der faktisch prijudizierenden Wirkung. Dies betrifft
neben den Lirmauswirkungen insbesondere auch wasserrechtlich relevante Ma@-
nahmen, da in diesen Fillen héufig nicht ausgeschlossen werden kann, daf beispielsweise
ein Gewisseraufstau sich iiber die Gemarkungsgrenzen hinaus auswirkt.

Die Planunterlagen sollen aber nicht nur in den Nachbargemeinden ausgelegt werden,
vielrr%ehr ist auch eine vorhandene Verwaltungsgemeinschaft im Verfahren zu beteili-
gensd,

Die Auslegung ist eine Woche vorher bekanntzumachen. Diese offentliche Bekanntma-

chung hat eine doppelte Funktion zu erfiillen. Sie dient sowohl der Information der Bevol-
kerung, als auch der der Behtrden59),

Durch die Bekanntmachungsoll der interessierte, von dem Planvorhaben moglicherweise
betroffene Biirger auf dasVorhaben hingewiesen werden. Er kann sich dann iiber die Aus-
wirkungen des Vorhabens informieren und von seinen Beteiligungsrechten Gebrauch ma-
chen. Diese AnstofSfunktion erfiillt der Bekanntmachungstext nur dann, wenn fiir den Le-
ser erkennbar ist, ob er von dem Vorhaben betroffen sein konnte. Die tatsdchliche Betrof-
fenheit mag er durch eine Einsichtnahme in die Planunterlagen feststellen®”). Es gentigt
daher nicht, wenn lediglich erkennbar wird, daB ein Vorhaben auf der Gemarkung reali-
siert werden soll. Zwar gentigt eine schlagwortartige Bezeichnung nicht, doch darf ande-
rerseits kein UbermaB an Exaktheit (beispielsweise durch Angabe aller Flurstiicksnum-
mern) verlangt werden. Dem wird ausreichend Rechnung getragen, wenn die Auswirkun-
gen durch Angabe markanter Punkte, Gewannbezeichnungen oder Strafennamen be-
grenzt werden.

Eine umfassendere Beschreibung des Vorhabens wiirde den Bekanntmachungstext
uniibersichtlich machen. Gerade im Verkehrswegebau wiirde der Bekanntmachungstext
(wegen der Linge des Planungsabschnitts bzw. der Gemarkung) durch zu viel Informa-
tion iiberfrachtet und uniibersichtlich.

Ein in eigenen Angelegenheiten sorgfiltiger Einwohner wird sich anhand derim Bekannt-
machungstext gegebenen Informationen tiber mégliche Auswirkungen informieren®®.
Aus diesem Grunde ist ferner erforderlich, daB Inhalt, Ort und Zeit der Auslegung — §73
Abs. 5 Satz 1 IVwVIG - genannt werden.

55) Vgl. hierzu Graffe, U., S. 140; Lang, St., S. 37 ff.

56) Graffe, U., S. 36; Amtliche Entscheidungssammlung des Bundesverwaltungsgerichts 28, 131 ff; OVG Lii-
neburg, Deutsches Verwaltungsblatt, (1977), S. 347 f; Bundesverwaltungsgericht, Neue Juristische Wo-
chenschrift, (1985), S. 1596.

57) Vgl. hierzu Amtliche Entscheidungssammlung des Bundesverwaltungsgerichts 55, 369; Bundesgerichts-
hof, Neue Juristische Wochenschrift, (1981), S. 2060; Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, (1982),
S. 331, Bundesverwaltungsgericht, Umwelt- und Planungsrecht, (1985), 25 und 27; vel. auch Schwab, §.,
Wer ist Betroffener bei Planfeststellungsverfahren der Deutschen Bundesbahn?, in: Deutsche Woh-
nungswirtschaft, (1986), S. 282,

58) Weitergehend: Schmehl, W,, S. 143.
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Die Planunterlagen liegen nach entsprechender Bekanntmachung einen Monat zur Ein-
sichtnahme wiihrend der iiblichen Dienststunden aus. Nach Auffassung des Bundesver-
waltungsgerichts ist es in diesem Zusammenhang unschidlich, wenn die Auslegung auf
einenTeil der Dienststunden beschriinkt wird®®. Zu der Dauer der Auslegung hat das Bun-
desverwaltungsgericht kiirzlich®® ausgefiihrt, dal durch § 18 Abs. 3 FStrG bestimmt sei,
daB3 der Plan einen Monat auszulegen sei. Damit sei aber die Dauer der Auslegung insge-
samt geregelt, nicht dagegen an welchenTagen und zu welchenTageszeiten die Planunter-
lagen bei der auslegenden Behorde eingesehen werden kénnen. Dem Bundesrecht ge-
niigt eine einmonatige Auslegung der Planentwiirfe, die auf die Stunden des Publikums-
verkehrs beschriinkt ist, sofern die Stunden des Publikumsverkehrs so bemessen sind, dafl
die Einsichtméglichkeit nicht unzumutbar beschriinkt wird. Es gibt nach Auffassung des
Bundesverwaltungsgerichts daher dafiir keine Anhaltspunkte, da ein Ausschlufl des
Publikumsverkehrs am Silvestertag die Einsichtmoglichkeiten in die Planunterlagen
wihrend der einmonatigen Auslegung beschriinkt hiitte.

Etwas anderes gilt allerdings fiir die Fille, in denen die Auslegung tiberwiegend oder ganz
wihrend der Haupturlaubszeit vorgenommen wird. In dieser Zeit ist iiblicherweise damit
zu rechnen, daBl grofle Teile der Bevélkerung und damit moglicherweise Planbetroffene
lingerfristig verreisen und damit von einem Planfeststellungsverfahren iiberrascht wer-
den. Sie werden insbesondere dann, wenn die Auslegung ganz in ihren Urlaub fillt an der
Wahrnehmung ihrer verfassungsrechtlich verankerten Beteiligungsrechte gehindert.
Auch eine bloB teilweise Uberschneidung kann dazu fithren, dafl Betroffene insbeson-
dere dann, wenn sie um fachkundigen Rat nachsuchen miissen, faktisch von der Wahrneh-
mung ihrer Rechte ausgeschlossen werden.

Ein derartiges Vorgehen ist schlieBlich geeignet, Miitraven entstehen zu lassen, da da-
durch der Eindruck hervorgerufen wird, dal etwas verheimlicht werden soll.

Demgegeniiber ist der Umstand, daB} betroffene Grundstiicke im ausgelegten Plan nicht
kenntlich gemacht sind, nicht zur Begriindung der Rechtswidrigkeit geeignet, wenn da-
durch der Informationszweck des Anhorungsverfahrens nicht verfehlt worden ist, d. h.
wenn iiber das Vorhaben und mégliche Auswirkungen informiert wurde®".

Wihrend der Auslegung kann jedermann in die Planunterlagen einsehen. Ein Betroffen-
sein muf er nicht nachweisen. Dies soll er durch Einsichtnahme in die Planunterlagen ge- |
rade feststellen.

Mit dieser prinzipiellen Offenlage der Planungsabsichten wird die sicherste Partizipation,
Beobachtungsrechte und -chancen eingerdumt.

In der Praxis ist allerdings héufig zu beobachten, daB von diesen Moglichkeiten nur be-
grenzt Gebrauch gemacht wird. Die auf die Verhinderung oder Modifizierung des bean-
tragten Vorhabens abzielenden Einwendungen®? sind in einem sich an die Auslegung an-
schlieBenden Erorterungstermin - § 73 Abs. 6 LVwV{G -, der die Einzelanhdrung im pla-
nungsrechtlichen Massenverfahren ersetzt, zu erdrtern. Zweck des Erorterungstermins

59) Bundesverwaltungsgericht, Deutsches Verwaltungsblatt, (1981), S. 99; Ronellenfitsch, M., Deutsches
Verwaltungsblatt, (1984), S. 505, FN 41,

60) Urteil vom 13. 9. 1985 4 C 64.80.

61) Bundesverwaltungsgericht, Deutsches Verwaltungsblatt, (1985), S. 896.

62) Vgl. zum Begriff: Ahlers, H., S. 49 ff.
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ist eine nochmalige Information iiber die Planungssituation und der Versuch, mit den Ein-
wendern und Behordenvertretern zur Vermeidung von Rechtsstreitigkeiten eine Einigung
iiber die vorgebrachten Einwendungen, Forderungen und Anregungen zu erzielen®®. Im
Erorterungstermin sind hiufig solidarisierende Effekte festzustellen, die u. U. zu einer
stirkeren Konfrontation mit den Behérdenvertretern, insbesondere mit den Vertretern
des Vorhabentrigers, fithrt und die im Hinblick auf die Verhandlungsfithrung durch den
Vertreter der Anhorungsbehorde zu beachten sind. Dies gilt insbesondere fiir umweltrele-
vante Grofivorhaben, die nicht nur im Einzelfall héchst umstritten, sondern generell um-
stritten sind, wie beispielsweise Atomreaktoren. Die Vorhaben der Deutschen Bundes-
bahn sind insoweit weniger problematisch, da wenigstens ein Minimalkonsens besteht
oder gefunden werden kann. Fiir diese Verfahren ist dennoch erforderlich, daB auch im
Erorterungstermin eine offene Information und ausreichende Gelegenheit zur Stellung-

nahme eingerdumt wird, denn nur dann kann der Erdrterungstermin seine Aufgabe,
einen Interessenausgleich mit Zielfindung erreichen.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, daf} es sich fiir die Behordenpraxis an-
bietet, trotz der im Verwaltungsverfahrensgesetz verankerten Beteiligtenoffentlichkeit
den Kreis der Teilnahmeberechtigten weiter zu ziehen, um von vornherein die Verhand-
lung in einer gelockerten und vertrauensvollen Atmosphiire abzuwickeln. Als Konse-
quenz der grundsitzlich geltenden Offentlichkeitsbeteiligung kann von der Auslegung der
Planunterlagen nur dann abgesehen werden, wenn der Kreis der Betroffenen bekannt
isté9, Auch der ,Verbrauch“ des Planfeststellungsverfahrens ist eine Konsequenz der
grundsitzlich durchzufiihrenden C)ffentlichkeitsbeteiligung. Ein ,Verbrauch“ des Plan-
feststellungsverfahrens ist unter zwei Gesichtspunkten denkbar

- bei einem langen Zeitraum zwischen Erérterungstermin und Erla8 bzw. Zusteltung des

Planfeststellungsbeschlusses

- wenn nach Bekanntmachung und Auslegung der Pline einige Zeit verstrichen ist.

Bei einem Zeitablauf von mehreren Jahren ist erneut ein Anhorungsverfahren durchzu-
fithren. Auf eine erneute Durchfithrung kann im Hinblick auf das Recht auf rechtliches
Gehor nur dann verzichtet werden, wenn mit Sicherheit feststeht, dafl sich zwischenzeit-
lich die Ortlichkeiten und der Kreis derjenigen, deren Belange durch das Vorhaben be-
rithrt werden, nicht geéindert haben, Es muB ferner feststehen, daB diejenigen, die bereits
Einwendungen erhoben haben, weder im Hinblick auf eine verdnderte Sach- bzw. Rechts-
lage noch einer anderen Beurteilung neue Einwendungen vorzubringen haben®9.

Summary

The constitution guarantees the participation of the public in ”determined project procedures® (Planfeststel-
lungsverfahren). This participation involves numerous legal procedures. The publicis getting more and more
critical what administrative decisions are concerned. This is caused by a change of values. Therefore, the pri-
mary purpose of participation in project plans has changed. It used to be a support of the administrative deci-
sions through additional information, but now is used to increase the chances for realization of big projects,

which have an impact on the environment. Ultimately, it serves as a legal tool to insure compliance with the
law.

63) Vgl. auch Graffe, U., S. 165.

64) z. B. bei SchiieBung eines Bahniibergangs, wenn nur Sicherheitsfragen eine Rolle spielen — so VGH
Mannheim, 5 S 1614/81 vom 22. 4. 1982; 5 S 2626 vom 28. 7. 1983 und VII 1623/79 vom 17. 4. 1980.

65) VG Karlsruhe, I 177/77 vom 14, 12. 1977, das ein erneutes Anhérungsverfahren in der zuerst genannten
Fallvariante forderte, nachdem mehr als 5%z Jahre verstrichen waren.
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Finanzierung von Verkehrsinvestitionen durch
Venture-Capital-Fonds

VON HERMANN WITTE

I. Die Problemstellung

Das Verkehrswesen hat die Aufgabe, der Gesellschaft und der Wirtschaft die Raumiiber-
windung von Giitern, Personen und Nachrichten zu erméglichen. Eine wichtige Teilauf-
gabe ist die Zusammenfiihrung der in einer arbeitsteiligen Wirtschaft riumlich getrennten
Angebots- und Nachfragesegmente. Das Verkehrswesen gewihrleistet somit das Zustan-
dekommen und die rdumliche Ausbreitung von Mirkten. Die Funktionsféhigkeit der
Mirkte, die Optimalitit der Faktorallokation bzw. der Effizienzgrad der Wirtschaft héingt
folglich von der Qualitiit des Verkehrssystems ab?). Der Realisierung eines bestmoglichen
Verkehrssystems kommt daher grole Bedeutung zu.

Obwohl das Verkehrssystem das Zustandekommen von Mérkten ermdglicht, ist das Ver-
kehrswesen seinerseits in der Regel kein reiner Marktbereich. Die staatliche Planung
prigt grofie Teile des Verkehrswesens. Insbesondere die Bereitstellung der Verkehrsinfra-
struktur wird weitgehend als staatliche Aufgabe angesehen. Dal} dies nicht unbedingt so
sein muB, belegen privatwirtschaftliche Verkehrsinfrastrukturaktivititen in Vergangen-
heit und Gegenwart. Im Rahmen der aktuellen Liberalisierungsdebatte, die mehr Markt
fordert, kommt der privatwirtschaftlichen Erstellung und Finanzierung von Verkehrsin-
vestitionen im allgemeinen und der von Verkehrsinfrastrukturinvestitionen im speziellen
erhohte Aufmerksamkeit zu.

Aber die bloBBe Forderung nach mehr Privatinitiative im Verkehrswesen ist noch nicht un-
bedingt als konstruktiver und erfolgversprechender Vorschlag einzustufen; diese Forde-
rung muf} u. a. von der Suche nach entsprechenden Finanzierungsinstrumenten privater
Investitionen im Verkehrswesen begleitet sein. Bevor in diesem Beitrag auf die Finanzie-
rungsinstrumente Bezug genommen wird, soll zun#chst die Situation im Verkehrswesen
anhand der Brutto-Anlageinvestitionen und des Brutto-Anlagevermdgens dargestellt
werden. Dann soll ein historischer Exkurs die privatwirtschaftlichen Aktivitdten und
Erfolge im Verkehrswesen belegen.

Anschrift des Verfassers:

Dr. rer. pol. HermannWitte
Institut fiir Verkehrswissenschaft
an der Universitit zu Koln
Universititsstrae 22

5000 Koln 41

1) Vgl. zur volkswirtschaftlichen Bedeutung der Qualitit des Verkehrssystems Klazt, S., Die 8konomische
Bedeutung der Qualitit von Verkehrsleistungen (= Verkehrswissenschaftliche Forschungen, Bd. 11),
Berlin 1965, insb. S. 189-191; vgl. auch ders., Zur Theorie der Industrialisierung, KéIn, Opladen 1959,
S.259f1.
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I1. Staatliche und private Aktivitiiten im Verkehrswesen
der Bundesrepublik Deutschland

Die staatlichen und privaten Aktivititen im Verkehrswesen der Bundesrepublik Deutsch-
land lassen sich durch die Struktur der Brutto-Anlageinvestitionen und des Brutto-Anla-
gevermogens verdeutlichen. InTabelle 1 und 2 sind beide Gréfien gemil den Sparten Ver-
kehrsinfrastruktur (1), privater Verkehrsbereich (2), staatlicher Verkehrsbereich (3), ge-
samter Verkehrsbereich (4), gesamte Wirtschaft (5) und prozentualer Anteil des Verkehrs-
bereichs an der gesamten Wirtschaft (6) aufgeschliisselt.

Tab. I: Brutto-Anlageinvestitionen in der Bundesrepublik Deutschland 1960 — 1984
(in Mio. DM zu Preisen von 1980; (6) in %) ’

Jahr (1) 2) ©) 4 (3 (6)

1960 14907 13209 8649 21858 191600 11,4
1970 28802 18335 21321 39656 295270 13,4
1980 25510 16520 17830 34350 339410 10,1
1981 23114 16271 15865 32136 324540 9,9
1982 21525 14569 14585 29154 307150 9,5
1983 20762 16201 14116 30317 316780 9,6
1984 20149 15277 13296 28573 319570 8,9

Quelle: Bundesminister filr Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1985, Bonn 1985, S. 30 f. und eigene
Berechnungen.

Tabelle 1 zeigt, daB die Brutto-Anlageinvestitionen im gesamten Verkehrsbereich ver-
glichen mit denen der gesamten Wirtschaft im Betrachtungszeitraum 1960 ~ 1984 abgenom-
men haben. Der Anteil ist von 13,4 % im Jahre 1970 auf 8,9 % im Jahre 1984 gesunken.
Absolut sind die Brutto-Anlageinvestitionen sowohl im Verkehrsbereich als auch in der
gesamten Wirtschaft geringer geworden. Allerdings zeigt sich fiir die gesamte Wirtschaft i_n
den beiden letzten Jahren des Betrachtungszeitraums wieder eine steigendeTendc.:nz. D}t:
riickliufige Tendenz der Brutto-Anlageinvestitionen im gesamten Verkehrsbereich spie-
gelt sich bei den Sparten , Verkehrsinfrastruktur, ,,privaterVerkehrsbereich“ und ,,staat-
licher Verkehrsbereich* entsprechend wider. Man erkennt, daB der wesentliche Teil der
Brutto-Anlageinvestitionen im gesamten Verkehrsbereich auf die Verkehrsinfrastruktur
entfillt. Die Anteile des privaten und staatlichen Verkehrsbereichs an der Verkehrsinfra-
struktur lassen sich nicht identifizieren. Die Anteile des privaten und des staatlichenVc_:r-
kehrsbereichs am gesamten Verkehrsbereich sind hingegen veranschaulicht. Sie untel-l}e-
gen starken Schwankungen. Im Jahre 1960 ist der Anteil der privaten Brutto-Anlagein-
vestitionen im Verkehrsbereich deutlich gréBer als der der staatlichen. 1970 kehrt SiC!l dieses
Verhiltnis um. Seit 1980 sind die Anteile in etwa gleich grof3. In der Regel iiber\_wegt der
private Anteil geringfiigig. Lediglich 1980 und 1982 wird ein leicht hoherer staatlicher An-
teil ausgewiesen.
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Tab. 2: Brutto-Anlagevermdgen in der Bundesrepublik Deutschland 1960 — 1984 (in
Mio. DM zu Preisen von 1980; (6) in %)

Jahr (1) 2 (3) (4) () (6)
1960 216320 192490 145150 337640 2561840 13,2
1970 453500 280109 291738 571847 4499210 12,7
1980 676640 364708 462373 827081 6792350 12,2
1981 693140 369662 475038 844700 7033520 12,0
1982 707690 372463 486202 858665 7254470 11,8
1983 721140 376513 496665 873178 7455150 11,7
1984 733590 379320 506062 885382 7660980 11,6

Quelle: Bundesminister fir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1985, a.a.0., S. 32 f. und eigene Berech-
nungen.

Aus Tabelle 2 geht hervor, daB auch der Anteil des Brutto-Anlagevermégens des Verkehrs-
bereichs am Brutto-Anlagevermogen aller Wirtschaftsbereiche im Betrachtungszeitraum
stiindig abgenommen hat. Ansonsten zeigt sich als Folge der gesunkenen Brutto-Anlage-
investitionen eine deutlich verlangsamte Zunahme des Brutto-Anlagevermdogens in allen
betrachteten Sparten. Das Brutto-Anlagevermégen im staatlichen Verkehrsbereich ist
eindeutig hoher als im privaten Verkehrsbereich. Lediglich das Jahr 1960 bildet diesbeziig-
lich eine Ausnahme.

Gemif3 Tabelle 2 ergibt sich ein deutlich gréBerer Bereich der staatlichen Planungsaktivi-
taten im Verkehrswesen als aufgrund vonTabelle 1. AusTabelle 2 errechnet sich fiir den
staatlichen Verkehrsbereich ein Anteil von 57,16 % am gesamten Verkehrsbereich, wiih-
rend dieser Anteil auf der Basis der Werte ausTabelle 1 lediglich 46,53 % betrigt.

III. Privates oder staatliches Leistungsangebot im Verkehrswesen

Im Rahmen der aktuellen verkehrspolitischen Liberalisierungsdebatte steht die Deregu-
lierung der Verkehrsmarktordnung im Vordergrund. Diese Tatsache darf jedoch nicht
dariiber hinwegtéiuschen, daB Ineffizienz? nicht nur durch einen fehlgesteuerten Ver-
kehrsmarkt, sondern auch durch Planungsfehler im Bereich der Verkehrsinfrastruktur
entsteht. Das heillt, eine Liberalisierung im Verkehrswesen muf sich zur Erzielung opti-
maler Wirkungen sowoh! auf das Leistungsangebot im Bereich Verkehrsmittel als auch auf
das im BereichVerkehrswege beziehen. Die Problemsituation in den beiden Bereichen ist
jedoch grundlegend verschieden. Wihrend die Verkehrsmittel das direkte Verkehrs-
leistungsangebot darstellen, das am Verkehrsmarkt angeboten und nachgefragt wird,
konnen die Verkehrswege lediglich als indirektes Verkehrsleistungsangebot bezeichnet
werden, das nicht am Verkehrsmarkt gehandelt wird.

Im ersten Fall besteht somit ein Markt, der lediglich von Regulierungen ,,verschiittet* und
daher in seiner Funktionsfihigkeit beeintrichtigt ist. Die Deregulierung kann hier als

2) Zum Effizienzbegriff vgl. Pfihler, W., Effizienz staatlicher Titigkeit — was ist das?, in: Finanzarchiv, Bd.
42 (1984), S. 86-106, insb. S. 88-93.
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., Kur* entsprechende Wirkungen beziiglich einer Effizienzsteigerung induzieren. Im zwei-
ten Fall existiert kein Markt; die Verkehrsinfrastruktur wird vielmehr vom Staat als 6ffent-
liches Gut bereitgestellt. Eine Deregulierung kann hier folglich nicht zur Effizienzsteige-
rung beitragen, denn es muB liberhaupt erst ein Markt geschaffen werden.

Bevor auf die Moglichkeiten zur Errichtung eines Marktes fiir Verkehrsinfrastrukturein-
richtungen (Verkehrswege) eingegangen wird, soll gepriift werden, ob die Verkehrsinfra-
struktur als dffentliches Gut zu betrachten ist oder nicht. In der Bundesrepublik Deutsch-
1and besteht im Bereich der Verkehrsmittel ohne Frage ein Markt, auf dem die angebo-
tene Verkehrsleistung marktwirtschaftlich gehandelt werden kann. Dennoch bestehen
erhebliche staatliche Regulierungen, und einige Verkehrsmittel werden in Form von
Sffentlichen Unternehmen betrieben. Damit ergibt sich beziiglich des Gutes Verkehrslei-
stung kein einheitliches Bild. ZumTeil werden ihm Charakterziige eines 6ffentlichen Gu-
tes und zumTeil Merkmale eines privaten Gutes zuerkannt.

Fiir die Verkehrswege zeigt sich ein #hnliches Bild. Einige Autoren stufen die Verkehrs-
wege als Offentliches und andere als privates Gut ein®. In der Praxis werden die Verkehrs-
wege iiberwiegend als 6ffentliches Gut behandelt; nur ein kleinerTeil der Verkehrswege
wird als private Giiter klassifiziert. So umfaBte das StraBennetz der Bundesrepublik

Deutschland im Jahre 1985 173.000 km 6ffentliche StraBen und lediglich 3.131 km (Stand:
1. 1. 1976) PrivatstraBen?.

Diese Abgrenzung von Offentlichen und privaten StraBen der amtlichen Statistik kann al-
lerdings keinen Aufschlufl dariiber geben, ob es sich bei StraBen um &ffentliche oder pri-
vate Giiter handelt, denn die statistische Abgrenzung ist nicht mit der 6konomisch-theore-
tischen Giiterklassifizierung identisch. Die Statistik geht vom Triiger der Fmanzlast aus
und klassifiziert Straflen dementsprechend als 6ffentlich oder privat.

Die Doppelklassifizierung sowohl der Verkehrsleistung als auch der Verkehrsinfrastruktur
deutet darauf hin, daf} die Zuordnung eines Gutes zum Bereich der privaten oder offent-
lichen Sphire nicht unbedingt ein von Natur gegebener bzw. von den Eigenschaften des
Gutes abzuleitenderTatbestand ist, sondern auch von subjektiven Kriterien abhiingt. Das .
“heif3t, eine eindeutige Klassifizierung liegt nicht vor und kann auch nicht erfoigen. Daher
scheint eher ein Mischgut vorzuliegen. Man kénnte zuniichst geneigt sein, ein meritori-
sches Gut im Sinne von Musgrave® zu konstatieren. Ein meritorisches Gut ist prinzipiell
ein privates Gut, dessen Angebot unter Beriicksichtigung eines 6ffentlichen Interesses zu
gering ist und fiir das daher durch staatliche Mafinahmen eine Angebotsausweitung er-
reicht werden soll. Im Fall der Verkehrsinfrastruktur geht die staatliche Tdtigkeit tiber das
Setzen von Anreizen weit hinaus. Das staatliche Angebot in Form der Infrastrukturpla-
nung kann nicht mehr nur als Marktanreiz angesehen werden, der den Marktmechanis-
mus ergiinzt und fordert, denn es wird der Marktmechanismus auler Kraft gesetzt und

3) Zur Klassifizierung der Verkehrsinfrastruktur als 6ffentliches Gut vgl. u.a. Watrin, Ch., Staatsaufgaben
~die 6konomische Sicht, in: Zeitschrift fiirWirtschaftspolitik, 34. Jg. (1985), S. 131-159, hier S. 143, 152,
Dementgegen grenzt u.a. Molitor die dffentlichen Giiter sehr eng ab, so daB die Verkehrsinfrastruktur
als privates Gut anzusehen ist. Vgl. Molitor, B., Die Problematik der ,meritorischen Giiter*, in: Volks-
wirtschaftliche Korrespondenz der Adolf-Weber-Stiftung, 21. Jg. (1982), Nr. 2, S. 3 f.

4) Bundesminister fiir Verkehr (Hrsg.), Verkehr in Zahlen 1985, Bonn 1985, S. 96.

5) Vgl. Musgrave, R.A., TheTheory of Public Finance. A Study in Public Economy, New York, Toronto, Lon-
don 1959, S. 13 f.
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durch staatliche Planung ersetzt. Diese Tatsache widerspricht den Handlungsanweisun-
gen zur Erreichung allokativer Effizienz.

Es spricht allerdings vieles dafiir, daB es sich bei der Verkehrsleistung und der Verkehrsin-
frastruktur nicht — wie zuniéichst vermutet — um meritorische Giiter handelt, sondern um
Giiter mit externen Effekten®. So unterliegt z. B. die Nutzung nicht tiberfiillter Straien
durch Dritte keineswegs dem Rivalitéitsprinzip; es entstehen daher externe Effekte. Die
externen Effekte verhindern die Realisierung der allokativen Effizienz, so daf} gegeniiber
der ersten Einordnung diesbeziiglich kein Unterschied besteht. Es zeigt sich aber ein An-
satzpunkt fiir private Aktivititen, denn 6ffentliche Aktivititen, wie sie in der verkehrspo-
litischen Praxis vorkommen, sind nun nicht mehr gefordert. Statt dessen gelangen private
Aktivitdten in den Mittelpunkt der Diskussion. Dies ist zumindest die SchluBfolgerung
aus dem Property-Rights-Ansatz?, der die eindeutige Definition von Verfiigungsrechten
zur Behebung externer Effekte als Ursache von Marktversagen fordert.

Im folgenden sollen daher marktkonforme Anreize fiir die Erstellung der Infrastrukturin-
vestitionen im Verkehrswesen auf privater Basis diskutiert werden. Zuvor soll ein histori-
scher Exkurs belegen, daf} die Schaffung der Verkehrsinfrastruktur nicht zu allen Zeiten
als staatliche Planungsaufgabe begriffen wurde.

Ein bekanntes Lehrbuchbeispiel fiir den privaten Aufbau derVerkehrsinfrastruktur ist der
Eisenbahnbau in den Vereinigten Staaten von Amerika. Dort wurden nicht nur die Ver-
kehrswege in privater Initiative gebaut, zugleich wurden auch die Eisenbahnunterneh-
men als private Unternehmen gegriindet und heute noch gefiihrt.

In den deutschen Staaten des 19. Jahrhunderts wurde der Eisenbahnbau ebenfalls zu ei-
nem groBenTeil in Privatinitiative vorangetrieben, wenngleich die Bedeutung staatlicher
Eisenbahnplanungen nicht ibersechen werden darf und zumTeil in spiteren Phasen der Ei-
senbahngeschichte dominierte. Dennoch ist fiir Deutschland der Zusammenhang von In-
dustrialisierung, Eisenbahnbau, Entwicklung des Kreditsystems und Steigerung des Le-

bensstandards wirtschaftshistorisch belegt®. Der Eisenbahnbau war auf enorme Geldmit-.

tel angewiesen, die nur iiber ein gut funktionierendes Kreditsystem zu beschaffen waren.
So ist es nicht verwunderlich, da3 beim Bau der deutschen Eisenbahnen viele Bankiers als
Pioniere hervortraten. Zum Teil setzten sie sich als Bankiers entscheidend fiir den Bau der
Eisenbahnen ein, zumTeil wurden sie durch ihre Erfolge beim Eisenbahnbau in Banken
berufen, so daf} in der deutschen Eisenbahngeschichte eine starke personelle Verbindung
von Eisenbahnunternehmen und Banken zu belegen ist. Erwiihnt seien vor allem die
Bankherrn August von der Heidt, Ludolf Camphausen, Abraham Oppenheim sowie David
Hansemann, der als Eisenbahnpionier zum Bankengriinder (Diskontogesellschaft in Ber-
lin) wurde, und Gustav Mevissen, der aufgrund seiner Verdienste als Eisenbahner zum
Staatskommissar des A. Schaaffhausen’schen Bankvereins bestellt wurde®.

6) Vgl. dazu Buchanan, J.M., Stubblebine, W.C., Externality, in; Economica, N.S., Vol. 29 (1962), S. 371-
384.

7) Vgl. dazu u.a. Furubotn, E.G., Pejovich, S., Property Rights and EconomicTheory: A Survey of Recent
Literature, in: Journal of Economic Literature, Vol. 10 (1972), S. 1137-1162.

8) Vgl. u.a. Hoffmann, W.G., DasWachstum der deutschen Wirtschaft seit der Mitte des 19, Jahrhunderts,
Berlin, Heidelberg, New York 1965, S. 12, 396 ff., 401 ff., 430 ff.; vgl. auch Klar, S., Zur Theorie der In-
dustrialisierung, Koln, Opladen 1959, S. 342-351; Schmidt, H., Riumliche Wirkungen der Investitionen
im IndustrialisierungsprozeB, Kéln, Opladen 1966, S. 160 f. und dort genannte Literatur.

9) Vgl. Wiedenfeld, K., Deutsche Eisenbahn-Gestalter, Berlin 1940, S. 28, 33, 36.
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Da nicht nur der private Eisenbahnbau, sondern auch der staatliche auf das Kreditsystem
angewiesen war, ist es kein Zufall, daB die Ausdehnung des deutschen Kreditsystems und
die Boomphase des Eisenbahnbaus zeitlich zusammenfallen. Die private Kapitalbeschaf-
fung erfolgte durch Griindung von Aktiengesellschaften, withrend der Staat Anleihen aus-
gab. Die Bankiers vermittelten die Aktien und Anleihen an private Geldgeber. Dieser
Finanzierungsmechanismus funktionierte reibiingslos. So weif3 man aus PreuBen zu berich-
ten, dal der Eisenbahnbau bis 1842 ohne bedeutende staatliche Gelder vorangetrieben
wurde. Spiter bereitete die Finanzierung der Privatbahnen Schwierigkeiten; der Staat
half deshalb ab 1843, indem er fiir das Anlagekapital der Eisenbahnen eine Zinsgarantie
iibernahm und einenTeil der Aktien erwarb'0.

Der private Bau der Eisenbahn wird in anderen Quellen gelobt, weil dasVerfahren groBen
Erfolg habe, zur Sparsamkeit anhalte, Unternehmergeist wecke sowie Reichtum und
Wohlfahrt schaffe'. Diese Tatsache belegen auch alte Statistiken iiber Betriebsergebnisse
und Dividenden von Eisenbahngesellschaften. So machten z. B. die Main-Neckar-Bahn
und die oberhessischen Bahnen im Gegensatz zur heutigen Bundesbahn Gewinne (vgl. Ta-
belle 3). Die Dividende der hessischen Ludwigsbahn verweist ebenfalls auf eine gute wirt-
schaftliche Situation dieser Gesellschaft (vgl. Tabelle 3).

Tab. 3: Uberschiisse bzw. Dividenden ausgewihlter deutscher Eisenbahnen 1846 — 1896

Jahr Uberschuf der UberschuB der Dividende der
Main-Neckar-Bahn | oberhessichen Bahnen hessischen
in 1000 Mark in 1000 Mark Ludwigsbahnin %

1846 138,7 - -

1856 997,9 - 5,00
1871 3095,6 15,4 11,00
1876 2106,8 33,3 5,00
1881 2064,7 119,1 3,60
1886 2407,4 137,4 3,50
1891 2387,6 274,7 4,67
1895 - - 5,45
1896 3178,6 328,3 -

Quelle: Sparla, Th., Die preuBisch-hessische Eisenbahnbetriebs- und Finanzgemeinschaft 1896 ~ 1917,
Leipzig 1929, S. 23, 28, 30.

Man kann aus diesen Beispielen die SchluBfolgerung ableiten, daf3 es nicht unbedingt als
staatliche Aufgabe angesehen werden muf}, eine Verkehrsinfrastruktur bereitzustellen,
weil die private Finanzierung dieser Investitionen ein nicht ausreichendes Angebot an In-
frastruktur zur Folge hat. Es ist daher zu fragen, ob es nicht auch unter den heute gegebe-
nen Bedingungen in der Bundesrepublik moglich und sinnvoll ist, die Verkehrsinfrastruk-
tur auf privatwirtschaftlicher Basis zu erstellen. Damit wiirden einerseits die 6ffentlichen
Haushalte entlastet und andererseits die Infrastrukturplanung marktwirtschaftlichen Kri-

10) Vgl. Enkling, J., Die Stellung des Staates zu den Privatbahnen in der Anfangszeit des preuflischen Eisen-
bahnwesens (1830 - 1848), Diss. Koln 1935, S. 60-71.
11) Vgl. Schmeidler, W.F.C., Geschichte des Deutschen Eisenbahnwesens, Leipzig 1871, S. 40.
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terien unterworfen. Die dadurch erreichbaren Vorteile fiir ein marktwirtschaftlich geprig-
tes Wirtschaftssystem gehen iiber Konsistenz und Kompatibilitit der einzelnen Wirt-
schaftsbereiche bzw. Fachpolitiken der Wirtschaftspolitik hinaus. Es lit sich theoretisch
eine bessere Allokation der Ressourcen und damit eine hohere allokative Effizienz des
Wirtschaftssystems und ein hoherer Wohlstand erreichen. Dies sind 6konomische Wirkun-
gen, die mit den Zielen der gegenwiirtigen wirtschaftspolitischen Forderungen nach mehr
.Liberalisierung (Deregulierung) iibereinstimmen'?,

Bevor die eingangs gestellte Frage mit ,,Ja* beantwortet werden kann, ist sicher zun4chst
zu kléren, wie die privatwirtschaftliche Finanzierung der Verkehrsinfrastrukturinvestitionen
praktisch ablaufen miiBte. DaVerkehrsinfrastrukturinvestitionen —z. B. Autobahnen—in
der Regel die Finanzkraft eines einzelnen privaten Finanziers iibersteigen, bieten sich
'sog. Fonds-Lésungen an, die eine Beteiligung vieler Finanziers ermdglichen. Eine spe-
zielle Lésung wiiren Venture-Capital-Fonds', wie sie insbesondere in den USA und Ja-
pan, aber auch in einigen anderen Staaten erfolgreich zur sog. Wagnisfinanzierung u. a. in
den Bereichen Computertechnik, Industrieautomation, Elektronik, Kommunikation-;
Gen-, Bio- und Medizintechnologie, Maschinenbau und Energieversorgung gebildet wur-
den. Aber auch im Verkehrsbereich gibt es Beispiele fiir die Finanzierung von Investi-
tionen mit Hilfe von Venture-Capital. So wurden die amerikanischen Fluggeselischaften
,,People Express Airlines“ und ,,Air Florida System* auf diese Weise finanziert. Dies sind
zwei Beispiele, die zeigen, daB auch Verkehrsunternehmen und Investitionen im Ver-
kehrswesen mit Venture-Capital finanziert werden konnen. Es sollte daher der Versuch
gemacht werden, auch Verkehrsinfrastrukturinvestitionen mit Hilfe von Venture-Capital
zu finanzieren, auch wenn bisher m. W. Erfahrungen aus konkreten Anwendungsfillen
noch nicht vorliegen bzw. auf den Bereich derVerkehrsunternehmen beschriinkt bleiben.

Bevor niher auf die Mglichkeiten der Finanzierung von Investitionen im Verkehrswesen
mit Hilfe von Venture-Capital eingegangen wird, sollen zunichst in einem kurzen Abril
die Charakteristika dieser Finanzierungsform und ihrer Bedingungen aufgezeigt werden.

IV. Venture-Capital, eine privatwirtschaftliche Finanzierungsalternative
fiir Verkehrsinvestitionen

Unter Venture-Capital versteht man Beteiligungskapital, das von risikofreudigen Anle-
gern jenen Unternehmen bereitgestellt wird, die innovative Investitionen mit guten Wachs-
tums- und Ertragserwartungen realisieren, dafiir aber auf dem iiblichen Weg der Fremd-

12) Vgl. dazu u.a. Willeke, R., Zur Liberalisierung der Marktordnung im Strafiengiiterverkehr, Kaarst 1984,
insb. S. 9 ff., 41 ff., 47 f{.; Hamm, W., Mehr Markt im Verkehr (= Kronberger Kreis, Schriftenreihe, Bd.
4), Frankfurt 1984, insb. S.47; Bonus, H., Mehr Markt im Verkehrswesen, in: Orientierungen, Heft 16
(1983), S. 11-22.

13) Vgl. u.a. Albach, H., Zur Versorgung der deutschen Wirtschaft mit Risikokapital, ifm-materialien, Nr. 9,
Bonn 1983, S. 69-93; ders., Venture Capital Firmen in Japan und den USA, in: Zeitschrift fiir Betriebs-
wirtschaft, 53, Jg. (1983), S. 993-1002; Kau, W. M., Venture Capital & Going Public, KéIn, Berlin, Bonn,
Miinchen 1983, insb. S. 1-11; Schmidt, H., Venture Capital vom Publikum, in: Zeitschrift fiir das gesamte
Kreditwesen, 37. Jg. (1984), S. 713-718; ders., Venture-Capital-Markte in Europa, in: Kredit und Kapital,
17. Jg. (1984), S. 281-296; Stedler, H., Peters, H.H., Venture Capital — ein zukunftsorientiertes Finanzie-
rungsinstrument, in: Zeitschrift fiir das gesamte Kreditwesen, 36. Jg. (1983), S. 988-997; Willms, M.,
Wachstumsfinanzierung mit Venture Capital, in: Wirtschaftsdienst, 65. Jg. (1985), S. 226-232.
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finanzierung bei Kreditinstituten kein Kapital erhalten, weil bankiibliche Sicherheiten
nicht geboten werden kénnen™),

Differenziert man entsprechend einem Lebenszyklus die Finanzierung in fiinf unter-
schiedliche Phasen (Seed-, Start-Up, First-Stage-, Second-Stage- uad Third-Stage-Finan-
cing™), so kann fiir jede dieser Phasen eine Hauptfinanzierungsform festgelegt werden.
In der Phase des Seed-Financing kommt im wesentlichen die Finanzierung aus Eigenmit-
teln und staatlichen Fordermitteln in Frage. Bis zu einem gewissen Grad kann bereits in
dieser ersten Phase des Lebenszyklus die Venture-Capital-Finanzierung vorkommen, die
sich aber hauptsichlich ab der Phase des Start-Up-Financing anbietet und dann bis zur
Phase des Second-Stage-Financing zum Tragen kommt. Allerdings nimmt in dieser Phase -
die Bedeutung der Venture-Capital-Finanzierung ab, und es gelangen in der Regel Bank-
kredite zur Anwendung. In der Third-Stage-Financing-Phase trigt dann die Borsenemis-
sion von Aktien das Hauptgewicht der Finanzierung. :

Die Rendite bei der Venture-Capital-Beteiligung ergibt sich lediglich aus der Wertsteige-
rung des innovativen Unternehmens und wird in der Regel durch die VeriuBerung der Be-
teiligung erzielt. Da die innovativen Unternehmen meist junge Unternehmen sind, die
nicht iiber langjihrige Markterfahrungen verfiigen, schlieBen Venture-Capital-Beteili-
gungen hiufig neben der Finanzierung auch die Beratung und Betreuung (insbesondere
beziiglich des Management- und Marketingkonzepts) ein. Sobald die iibliche Fremdfinan-
zierung fiir das innovative Unternehmen ohne groBere Probleme moglich ist, wird das
Venture-Capital abgebaut.

Die Venture-Capital-Beteiligung hat sich in den Vereinigten Staaten seit Anfang der 80er
Jahre stark verbreitet. Man unterscheidet drei Formen der Venture-Capital-Beteili-
gung):

(1) Private Venture-Capital-Firmen; es handelt sich um private Griindungen, die vorwie-
gend als Fonds bestehen.

(2) Corporate Venture-Capital-Companies; dies sind Griindungen von Industrieunter-
nehmen, Banken und Versicherungen.

(3) Small Business Investment Companies; in diesem Fall handelt es sich um Gesell-
schaften, deren Griindung auf dem Small Business Act von 1958 zur Eigenkapitalbildung
mittelstéindischer Unternehmen basiert.

In der Bundesrepublik existieren seit einigen Jahren auch Venture-Capital-Gesellschaf-
ten. Von einem grofen Wachstum des Venture-Capital-Marktes kann jedoch nicht gespro-
chen werden. Die Griinde hierfiir sieht Willms'" vor allem

(1) in der niedrigen Rendite risikoreicher Venture-Capital-Beteiligungen gegeniiber der
ertragreicheren und risikoiirmeren Anlageform in Staatsschuldtiteln;

(2) in der steuerlich ungiinstigen Behandlung von Investitionen in das Produktivk'apit_al
(Vermogen-, Gewerbesteuer und Besteuerung von VeriiuBerungsgewinnen bei institutio-
nellen Investoren);

14) Vgl. zur Definition u.a. Willms, M., Wachstumsfinanzierung ..., a.2.0., S. 226.

15) Vgl. Merkle, E., Finanzierung mit Venture Capital, in: Wirtschaftswissenschaftliches Studium ~ WiSt,
13. Jg. (1984), S. 245-248, hier S. 245 f,

16) Vgl. Willms, M., Wachstumsfinanzierung ..., a.a.0., S. 227f.

17) Vgl. ebenda, S. 231.
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(3) in den umfangreichen verwaltungstechnischen Regelungen und den hohen Kosten der
Zulassung an der Borse;

(4) in der zu zahlenden Borsenumsatzsteuer bei Verkauf der Beteiligung;

(5) in der Konkurrenz von staatlich subventionierten Existenzgriindungs- und -férde-
rungsprogrammen;

(6) im geringen Erfolg der Venture-Capital-Unternehmen.

Da Venture-Capital-Beteiligungen in risikoreichen, innovativen Investitionen als beson-
ders wachstumsstimulierend angesehen werden, fordern viele Autoren'™ zur Verbesse-
rung der Bedingungen fiir Venture-Capital

(1) die Abschaffung der Besteuerung der im Rahmen von Venture-Capital-Beteiligungen
erzielten Verduferungsgewinne;

(2) die Errichtung eines zweiten, mit niedrigen Kosten und geringen Verwaltungsregelun-
gen belasteten Borsenmarktes fiir Mittel- und Kleinunternehmen;

(3) die Senkung bzw. Abschaffung der Besteuerung des Kaufs und Verkaufs von Beteili-
gungen sowie der Unternehmensumwandlung;

(4) die Einbeziehung kleiner privater Anleger in den Venture-Capital-Markt.

Abgesehen von den Problemen, die einem groBeren Erfolg der Venture-Capital-Beteili-
gung in der Bundesrepublik Deutschland entgegenstehen, kann festgestellt werden, daf
diese Finanzierungsform sowohl zur Realisierung von Verkehrsinfrastruktureinrichtun-
gen als auch zum Aufbau von Verkehrsunternehmen herangezogen werden kann. Damit
wird die staatliche Finanzierung von Verkehrsinfrastruktureinrichtungen und die staat-
liche Subventionierung von Verkehrsunternehmen durch private Finanzierungsmechanis-
men abgeldst. DerVorteil wire, dafl einem Wirtschaftssektor, der trotz allgemeiner markt-
wirtschaftlicher Ausrichtung unseres Wirtschaftssystems durch starke planwirtschaftliche
Komponenten geprigt ist, der Charakter eines Fremdkorpers im Wirtschaftssystem ge-
nommen wird, indem er eine intensive Verankerung in den Marktbereich erhilt. Hiervon
diirfte nicht nur das Verkehrswesen bzw. der Verkehrsmarkt profitieren, sondern auch der
Kapitalmarkt, an dem die Finanzgebaren des Verkehrswesens bisher zu einem groenTeil
vorbeilaufen. Der eindeutige Vorteil erwiichst jedoch der gesamten Volkswirtschaft, da
der Markt zu héherer allokativer Effizienz fiihrt als staatliche Aktivititen'®. Der groBte
Effekt wiire zudem zu erzielen, wenn nicht nur dasVerkehrswesen besser in den Markt in-
tegriert wiirde, sondern auch die erwihnten Funktionsverbesserungen (zumTeil Deregu-
lierungen) des Kapitalmarktes realisiert wiirden.

IV. Schlu}folgerungen

Die staatliche Planung der Verkehrsinfrastruktur (Verkehrswege) ist ein Fremdkorper in
einem prinzipiell marktwirtschaftlichen Wirtschaftssystem. Verglichen mit dem Marktme-

18) Vgl. u.a. Albach, H., Zur Versorgung der deutschen Wirtschaft mit Risikokapital, a.a.O., S. 109-126;
Kronberger Kreis, Mehr Beteiligungskapital (= Frankfurter Institut fiir wirtschaftspolitische Forschung
e.V., Schriftenreihe, Bd. 3), Bad Homburg 1983, S. 18-33; Willms, M., Wachstumsfinanzierung ...,
a.2.0.,8.232.

19) Vgl. hierzu die Diskussion iiber Marktversagen versus Staatsversagen 1t.a. bei Recktenwald, H.C., Zur
Theorie des Staatsversagens, in: Public Finance, Vol. 35 (1980), S. 72-78; Molitor, B., Staatsversagen,
Koln 1981, insb. S. 16 ff.
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chanismus werden ihr allokative Ineffizienz und Wohlfahrtsverluste angelastet, die nur
vermieden werden konnen, wenn es gelingt, den Planungsbereich Verkehrsinfrastruktur
dem Marktmechanismus zu unterwerfen. Voraussetzung hierfiir ist ein privatwirtschaft-
liches Finanzierungsinstrument, mit dessen Hilfe die enormen Geldmittel fiir die Realisie-
rung der Verkehrsinfrastrukturinvestitionen beschafft werden kénnen. Dieses Instrument
steht mit den Venture-Capital-Fonds zur Verfiigung. Mit Hilfe von Venture-Capital-Fonds
lassen sich neue Verkehrstechnologien wie z. B. eine Magnet-Schwebebahn oder andere
neue Schnellverkehrsmittel und -wege sowie auch Projekte zur Steigerung der Verkehrs-
sicherheit (Autonotfunk, Verkehrsleitsysteme) auf privatwirtschaftlicher Basis realisie-
ren. Dabei muB sich diese Finanzierungsmethode nicht ausschlielich auf die Erstellung
der Verkehrsinfrastruktur (Verkehrswege) beziehen. Auch die Verkehrsmittel bzw. das ge-
samte Verkehrsunternehmen, das die neue Verkehrstechnologie betreibt, kann mit Hilfe
dieser Fonds-Losung geschaffen werden.

Bei der Finanzierung von Verkehrsinfrastrukturinvestitionen mit Hilfe von Venture-Capi-
tal-Fonds steht weniger das Problem der Beschaffung des notwendigen Kapitals trotz ho-
hem Risikos im Vordergrund, als vielmehr die Schaffung von Anreizen zur Kapitalbil-
dung. Diese Anreize ergeben sich aus der Erwartung entsprechender Verzinsung des ein-
gesetzten Kapitals. Das heiBt, die Finanzierung von Verkehrsinfrastrukturinvestitionen
mit Hilfe von Venture-Capital-Fonds ist mit der Einfiihrung von Benutzungsgebiihren und
somit mit der Anwendung des Ausschlufprinzips verbunden, denn nur so kann eine Kapi-
talverzinsung gesichert werden.

Durch den Verkauf der erstellten Verkehrsinfrastruktureinrichtungen an den Staat kann
die Anwendung des AusschluBprinzips zwar vermieden werden, doch damit schlief3t sich
dann die Gedankenkette wieder zur Ausgangssituation. Die VerduBerung der Verkehrsin-
frastruktur soll daher nicht weiter diskutiert werden. Das alte Problem der Ineffizienz
wiirde erneut entstehen.

Ob sich allerdings eine dhnliche Belebung des Kapitalmarktes — und in der Folge eine
Wohlfahrtssteigerung —erzielen lassen, wie zur Zeit des Eisenbahnbaus durch die Erweite-
rung des Kreditsystems iiber Aktien und Anleihen, ist nur schwer zu beurteilen. Auch
wenn die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen heute andere sind und die Wirtschafts-
struktur entwickelter und damit komplexer geworden ist, lassen sich doch dhnliche Ef-
fekte zumindest in einem bescheideneren AusmalB erwarten. Mit anderenWorten, eine ge-
genseitige Wirkung auf Verkehrs-und Kapitalmarkt mit allgemeiner Wohlfahrtssteigerung
liegt niher als eine alleinige Effizienzsteigerung des Verkehrsmarktes. Voraussetzung fiir
den Erfolg des Finanzierungsinstrumentes Venture-Capital-Fonds im Verkehrswesen ist
jedoch die Realisierung der in der Literatur geforderten und hier zitierten Liberalisie-
rungsbestrebungen des Kapitalmarktes.

Summary

Ongoing with the discussion about liberalization of the transportmarket-regulation occurs the idea to strive
for the desired rise of allocative efficiency of the market mechanism by opening the planning sector of the in-
frastructure of transport. This would be possible if there exists private financial resources and investments,
that will allocate the necessary capital for the realizaticn of the issuable investments in transport mfrastruc-
ture. In case of a adequate liberalization of the capital-market in the Federal Republik of Germany venture-
capital-fonds are considered to be a suitable instrument in order to finance the realization of new transport
technologies. The achievable rise in efficiency of the transport- and capital-market leads to a common rise of
welfare,
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Buchbesprechungen

Kanzlerski, D., Monheim, H. unter Mitarbeit von
Theos, St., Westrich, P, Verkehrsberuhigung und Ent-
wicklung von Handel und Gewerbe. Grundiiberle-
gungen, Ergebnisse und Folgerungen einer Exper-
tenumfrage. (= Bundesforschungsanstalt firr Lan-
deskunde und Raumordnung, Seminare, Sympo-
sien, Arbeitspapiere, Heft 25), Bonn 1987, Selbstver-
lag der Bundesforschungsanstalt fiir Landeskunde
und Raumordnung, brosch. 7,— DM, 86 S. 44 Abb.

Die Studie hat sich zum Ziel gesetzt, die kontroverse
Diskussion um die Verkehrsberuhigung ,,zu beruhi-
gen“. Das von Stidteplanern zur Attraktivitétsstei-
gerung und Standortverbesserung eingesetzte Pla-
nungsinstrument , Verkehrsberuhigung® hat zu einer
lebhaften Auseinandersetzung mit den Betroffenen
(insbesondere dem Einzelhandel) gefiihrt, so daB
cine Analyse der Wirkungen der Verkehrsberuhi-
gung auf den Einzelhandel notwendig wurde.

Die vorliegende Studie kann hierzu nur einen ersten
Beitrag leisten, denn die Ergebnisse sind in ibrer
Aussagekraft begrenzt, oft fehlt die empirische
Uberpriifung und die wissenschaftliche Vertiefung
(sieche Vorwort). Trotz dieser Einschrinkungen wer-
den in der Studie, die sich auf eine Befragung von

Experten stiitzt, folgende Grundtendenzen heraus-

gearbeitet (siche Vorwort und S. 49 ff.):

(1) ,,Direkte nachteilige Wirkungen* der Verkehrs-
beruhigung auf den Handel sind kaum erkenn-
bar“.

(2) ,,Aktuelle Einzelprobleme des Handels ergeben
sich in der Regel aus (vermeidbaren) Planungs-
fehlern®.

(3) Die Vermeidung der Planungsfehler ist moglich,
»wenn zu einer professionell gemachten Planung
eine bessere Beteiligung der Betroffenen, vor al-
lem des Handels und Gewerbes, kommen*.

(4) Probleme des Einzelhandels, die derVerkehrsbe-
ruhigung zugeschrieben werden, begriinden sich
z.T. aus dem Strukturwandel im Handel und der
Konkurrenzsituation zu anderen Standorten
(insbesondere groBflichigen Handelseinrichtun-
gen).

Inwieweit diese Grundtendenzen zu bestitigen sind,
werden vertiefende Studien zeigen miissen. Die aus
der vorliegenden Studie abgeleiteten Grundtenden-
zen verdeutlichen jedoch, daf die gewihlte Metho-
dik der Expertenbefragung fiir vertiefende Studien
nicht zur Nachahmung empfohlen werden kann, da
so die Meinung der Betroffenen keine Beriicksichti-
gung findet.

Dr. Hermann Witte, Kdln

Jagusch/Hentschel, StraBenverkehrsrecht. Stralen-
verkehrsgesetz, StraBenverkehrs-Ordnung, Stra-
Benverkehrs-Zulassungs-Ordnung, BuBgeld- und
Verwarnungsgeldkatalog, Gesetzesmaterialien, Ver-
waltungsvorschriften und einschligige Bestimmun-
gen des StGB und der StPO, kommentiert von Hein-
rich Jagusch (17. — 26. Aufl.), fortgefiihrt von Peter
Hentschel, 29. neubearbeitete Auflage, C. H. Beck-
'sche Verlagsbuchhandlung, Miinchen 1987, XXXII,
1374 Seiten, Leinen, DM 178,—.

Der nunmehr in 29. Auflage vorliegende Kommen-
tar von Jagusch/Hentschel iiber das StraBenverkehrs-
recht der Bundesrepublik Deutschland enthilt Text,
Begriindung, Verwaltungsvorschriften und Kom-
mentare zu den wichtigsten Rechtsnormen auf die-
sem fiir Verkehrspolitiker und -wissenschaftler, aber
auch fiir jeden Biirger bedeutsamen Gebiet. Im ein-
zelnen wiiren zu nennen das StraBenverkehrsgesetz,
die StraBenverkehrsordnung, die StraBenverkehrs-
Zulassungs-Ordnung, die Verordnung iber interna-
tionalen Kraftfahrzeugverkehr sowie Verwarnungs-
und BufBigeldvorschriften. Ausziige aus dem Strafge-
setzbuch und der StrafprozeBordnung vervolistindi-
gen das voluminose Werk.

Der Kommentar eignet sich sowohl als Quelle
schnell bendtigter Information als auch zur Gewin-
nung eines fundierten Uberblicks tiber einzelne
Rechtsgebiete. Dariiber hinaus stellt das Buch aber
auch einen Spiegel der aktuellen Entwicklung der
StraBenverkehrspolitik der Bundesrepublik
Deutschland dar.

In den 18 Monaten seit Erscheinen der Vorauflage
fanden nicht weniger als 16 z.T. grundlegende Novel-
lierungen statt, die alle eingearbeitet und kommen-
tiert werden muBten. Bei der Durchsicht der Ande-
rungen stoBt man auf die verkehrspolitischen. Dis-
kussionspunkte der letzten Jahre. So geht es um den
Umweltschutz bei der Festlegung der Begriffe
schadstoffarmes* und ,bedingt schadstoffarmes*
Fahrzeug und Anderungen zum Verfahren der Ab-
gassonderuntersuchung und Sozialvorschriften bei
der Neuregelung der Lenk- und Ruhezeiten. Einen
Schwerpunkt bilden aber naturgemiB Vorschriften
zur Erhohung der Verkehrssicherheit, die von Ande-
rungen der Fahrausbildung éiber die Neueinteilung
der Fahrerlaubnisklassen bis hin zur BuBgeldbeweh-
rung der Anschnallpflicht auf den Riicksitzen von
PKW reichen. Die Neuauflage des Kommentars ist
somit nicht nur unentbehrliches Nachschlagwerk fiir
die auf dem Gebiet des StraBenverkehrs titigen Wis-
senschaftler und Praktiker, sondern gleichzeitig eine
Chronik der aktuellen verkehrspolitischen Bemii-
hungen, die aller Voraussicht nach schon bald wieder
erginzt werden mufl.

Dipl.-Volkswirt Franz-Josef Leven, Kiln





