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1. Einleitung

Vierzig Jahre sind eine lange Zeit fur eine Wissenschaft, die den Verkehr und damit einen
unerhort dynamischen, auf Wachstum und Wandel angelegten Wirtschaftszweig beobachtet
und analysiert, um Durchblick und Erklirung zu bieten, und auch, um Praxis und Politik
kompetent beraten zu konnen. Doch seltsam genug, in dieser Zeitspanne seit 1954 hat sich
am Erscheinungsbild und Leistungsstand des Verkehrssektors nahezu alles verandert: Tech-
nik, Organisation und rechtlich-institutionelle Vorgaben, Mengen, Anteile und Qualititen,
Anspriiche und Méglichkeiten, — dennoch, ganz zentrale Fragen der Verkehrsordnung
scheinen iiber die Jahrzehnte hinweg noch immer offen oder jedenfalls ohne abschliefend
befriedigende Antworten zu sein. Ich nenne:

- Die Sicherung funktionstiichtiger Verkehrsleistungsmirkre,

- die Eingliederung der Eisenbahn in ein effizientes und stabiles Markt- und Wettbewerbs-
system,

- die Integration der Planung und Finanzierung der Verkehrswege in eine marktorientierte
Verkehrsordnung und

- die Erfassung, Beurteilung und Behandlung der externen Effekte des Verkehrs.

Alfons Schmitt, der vor 40 Jahren das Freiburger Institut und dessen Forderergesellschaft
grindete, verdankte den Ruf von seinem Ordinariat in Miinster an die hiesige Universitit
neben anderem dem im Jahre 1949 geschriebenen Artikel ,,Verkehrsordnung durch Wett-
bewerb oder Zwang?“. Das war durchaus ernsthaft als mittelfristig aktuelle Frage formu-
liert. Doch so fir den Verkehrssektor zu fragen, war damals, trotz der spektakulir erfolg-
reichen Wende zur Marktwirtschaft nach der Wihrungsreform vom Sommer 1948, nicht
- weit von Ketzerei entfernt. Noch ungewéhnlicher war es, dafl hier ein Volkswirt, der nicht
nur fiir seine schwibische Niichternheit, sondern auch fiir seine Vertrautheit mit der Ver-
kehrspraxis sowie fiir seine offenen Dialoge mit den Verbanden und fiir seine Kontakte zur
Verkehrspolitik auf der Bundes- und Landesebene bekannt war, die Frage — bei voller Wiir-
digung der entgegenstehenden Anpassungsprobleme — ganz klar im Sinne einer Wettbe-
werbslosung beantwortete. Die Abhandlung wurde von Walter Euckenund Constantin von
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o
Dietze sehr positiv aufgenommen und 1950, kurz nach EuckensTod, im Jahrbuch ORDQ
veroffentlicht.) Die Darlegungen bestechen auch heute noch durch Sachlichkeit, Fakten.
kenntnis und durch das Talent, die fundamentalen Schwichen der iiberkommenen hoch.
regulierten Ordnungslage im Verkehr der Bundesrepublik mit Klarblick zu erfassen und 3]
B.elastung der Volkswirtschaft darzustellen. Beachtenswert war zudem der Mut, zu einer
einschneidenden markt- und wettbewerbswirtschaftlich ausgerichteten Reform der Ver
kehrsordnung nicht nur blasse Richtungshinweise zu geben, sondern in ganz konkreter
Weise Empfehlungen und Warnungen auszusprechen.

Zuerst aber ein Wort zur geschichtlichen und ordnungspolitischen Ausgangslage. Wirt-
schaft und Verkehr in Deutschland beim Ubergang von den vierziger zu den fiinfziger Jah-
ren - das hief Wiederaufbau und zwar auch noch im buchstiblichen Sinne. Doch seit der
Wihrungsreform und seit der Beseitigung der desolaten Zwangswirtschaft durch die Initia-
tive Ludwig Erhards im Sommer 1948 war es fiir die Volkswirtschaft der Bundesrepublik
Deutschland ein Aufbau mit Konzept, getragen von einer stabilen Wahrung und angetrie-
ben von den Energien, die der Markt und Wettbewerb freigesetzt hatten. Der Sektor des Ver-
kehrs allerdings und die Verkehrsleistungsmirkte waren ausgespart; er blieb als ein admin-
strierter Ausnahmebereich unangetastet.

2. Regulierung: von der Nothilfe zur Norm

Bereichsspezifische Regulierungen waren fiir die deutschen Verkehrsmirkte unter dem
pruck der Weltwirtschaftskrise Anfang der dreifliger Jahre eingefithrt worden, hauptsich-
hcl:l zum Schutz der schwer bedrangten Reichsbahn, aber auch zur Abwehr eines fiir iiber-
steigert gehaltenen Wettbewerbs im Binnenschiffahrts- und Kraftverkehrsgewerbe. Der
Tcnd_enz nach dhnliche Eingriffe in den Verkehr — hauptsichlich in den damals noch ein-
deutig dominanten Giiterverkehr — gab es zwar auch in vielen anderen Lindern, doch in
Deut?chland gingen die Interventionen am weitesten.?) Was zu Beginn ausdriicklich als Pro-
visorium und Ubergangshilfe gedacht war, wurde nicht nur volkswirtschaftliche Dauerlast,
sondern Norm. In Deutschland war eine Denkschule entstanden, die fiir den Verkehr ord-
nungsrelevante Besonderheiten technischer, 6konomischer und politischer Natur be-
hauptete, welche ein zielgemifies Funktionieren des ,freien Wettbewerbs“ nach den norma-
len Regeln der Marktwirtschaft ausschliefen wiirden. Die Leerformel, dafl der Verkehr
picht marktkonform, sondern ,verkehrskonform® zu ordnen sei, wurde nicht nur von dem
in vielerlei Hinsicht sehr verdienstvollen Bundesverkehrsminister Christoph Seebohm,
nicht nur von den an Wettbewerbsbeschrinkung Interessierten, sondern auch von nicht
wenigen Wissenschaftlern verwendet. Das Regulierungswerk und die scheinwissenschaft-
liche Apologie der Besonderheitenlehre zeigten sich jedenfalls fiir den Verkehr der Bundes-

1) Schmitt, A., Verkehrsordnung durch Wettbewerb oder Zwang? Ein Beit Problem Schiene: in:
B ey g itrag zum Problem Schiene: Strafle, in: ORDO,
2) Vgl. Schmitt, A., Verkehrswesen, Leipzig 1934, Willeke, R., Interventionsspiralen in der deutschen Verkehrspolitik, in:
25 Jahre M'arktw:rr.schzft in der Bundesrepublik Deutschland, Cassel, D., Guermann, G., Thieme, H. J., (Hrsg.) Sturtgart
1972 und, in akrueller Interpretation, van Suntum, U, Verkehrspolitik, Miinchen 1986, Abschnitr 111 und 1V,
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republik etabliert und resistent.”) Das, was jetzt kontrollierte Wettbewerbsordnung® hief,
wurde nach 1948, nach der Wihrungsreform und Ordnungswende, weitergefiihrt. Weil
nunmehr einige Stiitzelemente aus der Zeit des 3. Reiches weggefallen waren, u.a. das
7wangskartell des Reichskraftwagenbetriebsverbandes (RKB), wurden die Regulierungs-
intensitat und Kontrolldichte sogar noch institutionell verstirkt, insbesondere durch die
Einrichtung der Bundesanstalt fiir den Giterfernverkehr (BAG) zur Tarif-, Angebots- und
Fahrzeugkontrolle des StraRengiiterfernverkehrs.

Die Regulierung der Verkehrsmirkte und damit die Ausgangslage fiir die folgenden Uber-
legungen umfafite im wesentlichen drei ineinandergreifende Elemente:

1, Preisbindung
Es bestanden gebundene, staatlich genehmigte und iiberwachte Preise mit der Funktion
von Mindestpreisen. Den Kern des Verkehrspreissystems bildete die unsinnige und fehl-
steuernde Gleichstellung der Tarife fiir den Giiterverkehr der Eisenbahn und fiir den
gewerblichen Straflengiiterfernverkehr (Tarifparitit von DEGT und RKT). Die Binnen-
schiffahrtsfrachten fiir den innerdeutschen Verkehr (FTB) lagen um eine Anreizspanne
darunter.

2. Markezutrittsbeschrinkung
Flankiert wurde die Preisregulierung fir Schiene, Strafle und Binnenschiffahrt durch
eine Marktzugangs- und Angebotsbeschrinkung fiir den latent besonders wettbewerbs-
starken gewerblichen StraBengiiterfernverkehr, vor allem durch eine straffe und restrik-
tiv gechandhabte Kontingentierung der einsetzbaren Lastkraftwagen.

3. Koordinierungsgebot
Als Uberdachung der staatlichen Preisadministrierung diente schliefllich das Recht und die
Pilicht des Bundesministers fiir Verkehr, die Preise der Verkehrstriger untereinander abzu-
stimmen. Dies galt bis 1961 sogar mit der Vorgabe ,,zur besten Férderung des Verkehrs®.

Gerade diese letztgenannte Koordinierungsaufgabe des Ministers war von Anfang an eine
in der Zielsetzung diffuse Vorschrift, die sich auf duflerst fragwiirdige und marktfremde
Vorstellungen tiber eine Gemeinwirtschaftlichkeitsbindung® stiltzen sollte, etwa auf das
nie realisierungsfihige ,, Prinzip der Tarifgleichheit im Raum®. Die ministerielle Koordinie-
rung fithrte dann praktisch dahin, daf} bei allen erwogenen Tarifinderungen — entsprechend
der allgemeinen Preis- und Kostenentwicklung waren es fast immer Tarifanhebungen — das
Interesse der zu einer ,gemeinwirtschaftlichen Verkehrsbedienung® verpflichteten Eisen-
bahn mit Vorrang gewiirdigt, die Interessen der Unternehmen des Straflen- und Binnen-
schiffsverkehrs aber mitberiicksichtigt wurden. Daraus ergab sich aus administrativer Logik
und gegen den Markt, daf trotz aller strukturellen Wandlungen, welche die Kosten und
Leistungsqualititen der Verkehrszweige deutlich verinderten, die Preisstruktur praktisch
erstarrte. Die allermeisten Anderungen erfolgten iiber die Jahrzehnte hinweg als lineare
Tarifanpassungen nach oben. Dies erfolgte oft mit dem Hinweis, es sollten die bestehenden
Wettbewerbsverhiltnisse nicht ,gestort™ werden.

3) Vgl. Most, O., Soziale Markewirtschaft und Verkehr, Schriftenreihe des Bundesministers fiir Verkehr, H. 6, Bielefeld
1954; Berkenkopf, B, Der Verkehr in der Markewirtschaft, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschafr, 25. Jg. (1957),
S.73 ff.; Predshl, A., Verkehrspolitik, 2. Aufl., Géttingen 1964, 5. 276 ff.
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Gewif}, es blieben einige unternehmerische Dispositionsspielriume offen, einen Hauch y
Marktwirtschaft gab es schon. Frei waren der Marktzutritt zum Binnenschiffahrtsgey
und hier auch die Preisbildung in dem fir die Rheinschiffahrt sehr wichtigen greng
schreitenden Verkehr. Im Prinzip bestand ferner Freiheit fir die Planung der Fahrzeug
stitionen bei allen Verkehrstrigern. Man konnte durchaus Lastkraftwagen kaufen, aber
durfte die Fahrzeuge nur zusammen mit einer der knapp gehaltenen Genehmigungen
gewerblichen Fernverkehr einsetzen. Viel schwicher war tibrigens der Regulierungsgrad
Strafenguiternahverkehr mit weit gespreizten Tarifmargen und ohne Angebotskontingen
Dieser Titigkeitsbereich war ja auch kaum einmal Konkurrent der Eisenbahn, sondery
der Zu- und Abfuhr ein Komplement und Helfer der Schienentransporte. Unreguliert;
unbeschrinkt blieb schlieflich der Werkverkehr, auch der Einsatz eigener Lkw dy
Nichtverkehrsunternehmen im Fernverkehrsbereich. Gerade diese Ausweichmaglic
war naheliegenderweise ein hochkontroverser Punkt. Mehrfach kam es in den fiinfziger
sechziger Jahren zu legislativen Vorlagen, auch den Werkfernverkehr auf der Strafie in
Zwangsordnung einzubeziehen. Werkverkehr sollte, wie es dann hief}, durch ein Kont
gentierungs- und Genehmigungsverfahren auf das ,volkswirtschaftlich notwendige® A
maf} beschrinkt werden. Die hier bestehende ,,Ordnungsliicke” miisse geschlossen werden,
um den Zweck des Regulierungsganzen zu sichern. Doch bei der Werkverkehrsfrage end-
lich blieben die verladende Wirtschaft, die Spitzenverbinde von Industrie und Handel und.
auch der Bundeswirtschaftsminister hart. Dieser Fluchtweg aus dem Dirigismus kon
nicht verstopft werden. Wem die Milch zu teuer war oder nicht in der richtigen Qualiti
angeboten wurde, dem blieb immerhin die Méglichkeit, eine eigene Milchkuh zu halten,
auch wenn Spezialisten dies viel besser konnten. Die Bundesrepublik Deutschland erlebte
denn auch eine weltweit einzig dastehende Expansion des Werkverkehrs auf der Strafle. Mi¢
einigen Auflockerungen, besonders durch die noch anzusprechenden Verkehrsnovellen
vom Sommer 1961 und durch einzelne, zunichst nicht sehr weitgehende Anstofle der
EG-Verkehrspolitik zwischen 1957 und 1985, konnte sich das hochregulierte System des
deutschen Inlandverkehrs mehr als 60 Jahre halten.

3. Spannungsfeld Schiene — Strafle

Bei der Beurteilung der Verkehrspolitik in den ersten zwei Jahrzehnten der Bundesrepublik
miissen einige Legenden zurtckgewiesen werden. Der eingangs erwihnte Beitrag von
Alfons Schmirtrtrigt den Untertitel: ,Zum Problem Schiene — Strafle“. Dies war das beherr-
schende Thema der Verkehrspolitik in Deutschland, zuerst — schon gleich nach der Wah-
rungsreform — fiir den Giiterverkehr, etwas spiter, mit dem Einsetzen der Massenmotorisie-
rung in den ausgehenden fiinfziger Jahren, auch fiir den Personenverkehr.® Im Hinblick auf
dieses Wettbewerbsfeld Schiene — Strafie wurde und wird nicht selten die Meinung vertreten,
die Eisenbahn sei in der fiir die Entwicklung der neuen Standort- und Siedlungsstrukten so

4) 1957 wurde die wirkungslose Hochstpreisverordnung durch den Hichst-Mindesttarif des Giiternahverkehrstarif (GNT)
abgeldst.

5) Eine detaillierte Darstellung gibt Klenke, D., Bundesdeutsche Verkehrspolitik und Motorisierung, Beiheft 79, Zeitschrift
fiir Unternehmensgeschichre, Stuttgart 1993,

Sarkehrsentwicklung und Y i ;
':l; Diese Meinung ist aber in nahezu jeder Hinsicht unrichtig. Die originare und blei-
M de. Absicht der gesamten Regulierungspolitik lag darin, der Eisenbahn Konkurrenz-

g
;

Elemente der Regulierung — ganz gegen das erklirte Ziel —
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_ichtigen Phase der fiinfziger-und sechziger Jahre benachteiligt und das Auto und die
Sral

o seien bevorzugt worden. Hierin miisse {iberhaupt die falsche Weichcnsrellung fiir die
Verkehrsteilung gesehen werden, die noch heute negativ nach-

hutz, hauptsichlich Schutz vor der Strafle, zu geben. Daff das Konzipt 1etztl%chdni£h'f auf-
i i inmal der defensive Schutzzweck erreicht werden konnte, ja dafl einige
B e e der Strale durch Differenzial-

sewinne als Folge der starren Tarifbindung sogar noch Wettbewerbsvorteile zufallen liefen,

' geht auf einem anderen Blatt.
E\uch bei der Planung und Finanzierung des Wiederaufbaus der Fahrwege und Anlagen und

i iticung der Kriegsschiden genossen die Bahn und auch die Binnenwasserstra-
g:lni‘:dB:Is'alefengeingen deur.licl%en Vorr:mgg vor der Strafle.®) Die_ fithrenden I"ohuker derersten
§runde mit Konrad Adenauer und Fritz Schiffer an _cler Spitze waren, jedenfalls was den
Giiterverkehr betrifft, eindeutig Befiirworter der Eisenbahn. Sie veri?anden ~ wie au.ch
wichtige Berater, besonders die Bankiers Abs und Pferdmenges, —den w.qrtscha.fthchen Wie-
deraufbau Deutschlands primir mit dem Wiedarerstgrlfmn der Mont_amndustn? ‘und Grofi-
chemie. Verkehrsminister Seebohm folgte dieser Linie montanaffu'ler Favorisierung der
Massenverkehrsmittel zuerst eindeutig. Ludwig Erhard, dessen Blick schon stirker zu-
kunftsorientiert auf dem oft exportstarken verarbeuend‘en Gew_erbe und auf dem Kon5urP~
giiterbereich lag und der die flachenerschlieflende und integrative Bedeutung des Lkw fiir
die neuen Wachstums- und Exportmirkte schneller als dle'a.nderen erkannte, gewann in
dieser Zeit erst langsam an politischem Gewicht. Auch bei der Interessenvertretung der
gewerblichen Wirtschaft, besonders beim Bundesverband der Deutschen Ind}zstnle (BDI),
gabe es zuerst eindeutige Priferenzen fiir den Massengutverkehr und d.h. fir Eisenbahn
und Binnenschiffahrt. Eine Kurskorrektur im Sinne einer ausgegllchencn Parallelbewer-
tung von Schiene und Strafle trat hier erst seit den Jahren 1954/55 ein. Im Ve}'kehrsausschuﬁ
des BDI war dem eine ganz ungewdhnlich scharfe Auselnan(.:lersetzung z?v}schen c!em Vor-
sitzenden Victor Arntzen (Westfalenhiitte Dortmund und \.ertsch_aftverexmgung Eisen und
Stahl) und dessen Stellvertreter im Ausschuf}, Fritz Schmidt (Dalmlfer-Benz und Verl:;and
der Automobilindustrie), vorangegangen. Die Gewichte begannen, sich zu verandern.”)

4. Strafenbau und Finanzierung

Das im Krieg und im ersten Nachkriegsjahrzehnt vernachliis'?igte_ und mit dem Einsetzen
der Motorisierung heillos iiberlastete und zunehmend unfallu"achugle Straﬁennet‘z.. wurde zu
einem politischen Schwerpunktthema der fiinfziger Jahre. Die Ansichten und Losungsvc:ir-
stellungen dazu gingen aber noch sehr weit auseix}ander. Dem Deutschen Bundestag wurale
1953 als Vorlage des Bundesverkehrsministers ein Gesetzgebungspaket vorgelegt, das als

i i i | ini iir Verkehr ,Die Verkehrspolitik in der Bundes-
6) Viel. dazu auch die drei umfangreichen Berichte des Bundesmmlster§ fiir G i et t
: rf}])ub;i Deutschland® 1949 — 1957, 1949 - 1961 und 1949 — 1965, Schriftenreihe des Bundesministers fiir Verkehr, Bd. 15,
22 und 29. 3 . .
7) Vgl. Klenke, D., Bundesdeutsche Verkehrspolitik und Motorisierung, 2.2.0., Teil I11.
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ein wesentliches, natiirlich von Anfang an hochumstrittenes Element ein ,Strafleneng.
lastungsgesetz“ einschlof8. Mit Transportverboten im Schwerlastbereich sollte eine Um.
schichtung vom Lkw auf die Eisenbahn, und, wo es moglich erschien, auch auf die Binnep.
schiffahrt erfolgen. Dieser dirigistische Anlauf zu einer Verkehrsverlagerung scheiterge
allerdings, genau wie 15 Jahre spiter ein entsprechender Versuch im Rahmen des Leber.
plans. Die Vorlage des Straflenentlastungsgesetzes wurde sang- und klanglos zuriickgezo-
gen, aber nicht etwa wegen der Lobby-Interventionen, die es natiirlich gab, sondern nach
einer.sehr grindlichen Debatte ber die realen Moglichkeiten und absehbaren Konsequen-
zen einer erzwungenen Umschichtung,

Vor allem schreckten der prognostizierte Auftrieb der Transportkosten und die massiven
Zusatzinvestitionen, die bei der Eisenbahn hitten vorgenommen werden miissen. Regio-
nale Sonderinteressen, vornehmlich im lindlichen Raum und peripheren Regionen, forder-
ten zudem zahlreiche Ausnahmeregelungen. Selbst die DB zeigte sich keineswegs begei-
stert. Sie verlangte als erstes einen klaren Unternehmensauftrag, also eine Prizisierung der
Zielsetzung und Ergebnisverantwortung sowie allgemein bessere Rahmenbedingungen
wobei das Wegekostenargument zunehmend ins Spiel gebracht wurde. Der gesetzgeberii
sche Anlauf machte angesichts des Gegendrucks einen Schwenk und konzentrierte sich jetzs
auf zwei Initiativen, die dann auch fiir die Entwicklung des Verkehrs in den anschlielenden
zwei Jahrzehnten wegweisend wurden. Es sind dies das Verkehrsfinanzgesetz von 1955 und
das Straflenbaufinanzierungsgesetz von 1960. Mit ihnen sollte und konnte dem angelaufe-
nen Motorisierungsprozef auf der Seite der Infrastrukturplanung endlich Rechnung getra-
gen und ein quantitativer und qualitativer Ausbau der Straflennetze — besonders der Bundes-
autobahnen — erméglicht werden. Die Sonderbelastungen des motorisierten Straflenver-
kehrs sollten dazu die Finanzierungsbasis bieten und wurden deshalb kriftig angehoben;
auch die alte Dieselpriferenz in der Mineralolsteuer fiel weg. Diesem Finanzzugriff ent-
sprach im Gegenzug eine 50%-Zweckbindung des Aufkommens aus der Mineraldlsteuer
tiir die Zwecke der Bundesfernstraflen.

Vier Feststellungen sollen die verinderte verkehrspolitische Perspektive erliutern und vor
Fehlinterpretationen abschirmen:

1. Der durch die Gesetze von 1955 und 1960 erméglichte Ausbau des Straflennetzes folgte
der Entwicklung des Bedarfs deutlich hinterher. Die langsam anlaufende Erweiterung
und Verbesserung des Fernstralennetzes hat die Motorisierung nicht etwa angestofien
und nie erkennbar beschleunigt. Der Straflenbau hat vielmehr auf den Motorisierungs-
prozefl reagiert. Dazu gab es damals auch keinerlei abweichende Meinungen.®) Selbst
zehn Jahre spiter, bei der Vorlage des Leberplans, wurde noch immer eine deutliche
Lucke zwischen Motorisierung und Straflenangebot festgestellt.

2. Bei den parlamentarischen und auflerparlamentarischen Auseinandersetzungen um die
genannten Gesetze wurde erstmals intensiv auf die Wegekostenfrage eingegangen. Die
Begriindung fiir die Anhebung der Mineraldlsteuersitze stellte nicht nur den zusatzli-
chen Finanzmittelbedarf fiir den Straflenbau heraus, sondern auch die Meinung, dafl so

8) Vgl. Willeke, R., Verkehrswege fiir den Verkehr von morgen, Schriftenreihe des Verbandes der Automobilindustrie e. V.
(VDA), Bd. 47, Frankfurt a. M. 1985, 5. 26 £f.
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die Fahrwegkosten des Verkehrs mit Kraftfahrzeugen besser beriicksichtigt und ein
vermuteter Wettbewerbsnachteil der Eisenbahn abgebaut oder jedenfalls reduziert
wiirde.

3. Der Bundestag hat sich den Beschluf ciner partiellen Zweckbindung des Aufkommens
aus der Mineralolsteuer keineswegs leicht gemacht. In einer sehr intensiven und aus
heutiger Sicht erstaunlich gehaltvollen Diskussion wurden die Fragen behandelt, wie die
Sonderbelastungen des Straenkraftverkehrs abgabensystematisch einzuordnen seien,
und mit welchen Sachfeststellungen hier eine Kompensation des Nonaffektationsprin-
zips gerechtfertigt werden kénne.?)

4. Die Mittelbereitstellung aus dem Bundeshaushalt fiir die Investitionen der DB wurde in
der Folge nicht etwa gekiirzt, sondern weiterhin kontinuierlich angehoben. Auf die
erbrachten Verkehrsleistungen bezogen, lag sie immer erheblich iiber den Straflenbau-
investitionen des Bundes; seit Ende der sechziger Jahre mit fortgesetzt stark ansteigen-
der Tendenz. Auch die Investitionen fiir die schnelle Elektrifizierung aller Haupt-
strecken mit grofen Kapazititsgewinnen und fiir die Modernisierungen im Stellwerk-
und Rangierbereich wurden ziigig durch die Bundeszuschiisse erméglicht. Seit 1967 und
noch einmal wesentlich verstirkt seit 1971 finanzierte der Bund zudem zweckgebunden
aus dem Aufkommen der Mineraldlsteuer auch den iiberwiegenden Teil die Investitionen
fir den OPNV auf der Grundlage des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes
(GVFG). Nur so wurde der sprunghafte Ausbau der Stadtbahn-, U-Bahn- und S-Bahn-
systeme in den siebziger und achtziger Jahren erméglicht.1%

5. Position und Einfluf der Verkehrswissenschaft

Wo aber stand die Wissenschaft, die Verkehrswissenschaft, in den fiinfziger und sechziger
Jahren? Welchen Einfluf hatte sie in der Zeit, die den grofien raum- und verkehrswirtschaft-
lichen System- und Strukturwandel brachte? Dies war der Wandel, der die Motorisierung
des Giiter- und Personenverkehrs zur Voraussetzung hatte, ein Prozefi, der zunehmend an
Kraft gewann und ein wuchtiges Verkehrsmengenwachstum méglich machte, bis hin zu
unseren Tagen und in die prognostizierte Zukunft hinein. Die Frage nach dem Beitrag, dem
Einfluf und der Wirksamkeit der Wissenschaft zu beantworten, macht mir viel grofiere
Schwierigkeit, als die Interpretation des verkehrswirtschaftlichen und verkehrspolitischen
Geschehens.

9) Vgl. Schmitt, A., Systemgerechte Sonderbesteuerung des Kraftwagens, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, 25. Jg.
(1954), H. 2, S. 2 ff. und ders., Straflenkosten und Verkehrsordnung, Schriftenreihe des Bundesverkehrsministeriums,
H. 7, Bilefeld 1955; Miiller, J. H., Willeke, R. J., Zum Problem einer systemgerechten Belastung des Krafrverkehrs mit
Wegekosten, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, 33. Jg. (1962), S. 200 ff.

10) Vgl. Willeke, R., Heinemann, R. H., Die Stadr und das Auto, Schriftenreihe des Verbandes der Automobilindustrie e. V.
(VDA), Bd. 56, Frankfurta. M. 1989, 5. 61 ff. Aus diesen Mitteln werden aber auch die restriktiven, kapazititsmindern-
den und verkehrsflubehindernden Umbauten im Bereich der Stadtstraen finanzierr. Es ist sehr fraglich und es sollte
iiberpriift werden, notfalls durch Anrufen der Gerichte, ob diese Mittelverwendung mit der ausdriicklichen Zielvorgabe
des Gesetzes , Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse der Gemeinden® und mit der Beanspruchung des Mineraldlsteuer-
aufkommens, also des Automobilverkehrs, zu vereinbaren ist. Die Mafnahmen sind nicht verkehrszweckorientiert, son-
dern allenfalls stadtplanerisch und eventuell umweltpolitisch zu motivieren.
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Vorweg, der Ausdruck , Verkehrswissenschaft® kann und will hier keine deutliche Abgren.
zung geben. Ich spreche als Volkswirt, der, wie einige andere Okonomen auch, den Verkeh,
und zwar die wirtschaftlichen Erscheinungen und Probleme des Verkehrs zu einem For.
schungsschwerpunkt gemacht hat. Doch gewif}, eine Mehrzahl von Disziplinen befafit sich
mit dem Verkehr und mufl dies auch. Neben der Rechtswissenschaft, Medizin, Psychologie

und Geographie sind aber vor allem die ingenieurwissenschaftlichen und die wirtschafes.

wissenschaftliche Ficher beteiligt. Das ist durch die Sache geboten.

Allerdings, das wechselseitige Verstindnis und die effektive Zusammenarbeit zwischen deg
Verkehrsokonomen und den auf Verkehr und Verkehrsplanung ausgerichteten Ingenieyr.
wissenschaftlern war nie leicht und kann auch heute noch auf Schwierigkeiten stoflen, dje
tir Dritte wohl verwunderlich sind. Der Gegenstand ,, Verkehr* erfordert ganz unbestritten
interdisziplinires Arbeiten. Die immer stirker werdende Integration von Transport und
Telekommunikation und das Gewicht, das die , Telematik“ gewinnt, unterstreicht dies aufs
neue. Es gibt deshalb auch Kooperationen in grofier Zahl, und es fehlt nicht an Koopera-
tionserfolgen. Gleichwohl, die Sichtweise, die Methodik, die Erfahrungsfelder und nich
zuletzt die Zustindigkeitsanspriiche sind doch noch deutlich voneinander abgehoben. $o
setzt sich etwa der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesverkehrsministerium aus den zwei
Gruppen ,,Verkehrswirtschaft“ und , Verkehrstechnik® zusammen. Es gibt im Beirat ge-
meinsame Arbeitskreise (z.Z. sogar zwei, je einen iiber eine Reform der Bundesverkehrs-
wegeplanung und iiber den Komplex ,Road pricing“). Gelegentlich finden Sitzungen des
Gesamtbeirats statt; und eine Reihe von gemeinsamen Stellungnahmen konnte erarbeitet
werden. In der Regel ist es aber effektiver und zeitschonend, wenn die beiden Gruppen je
fiir sich aus ihrer fachlichen Sicht und mit ihrem speziellen Sachverstand die Stellungnah-
men erarbeiten und es dann den ja nicht unkundigen Adressaten im Ministerium iiberlassen,
die Argumente entgegenzunehmen und auszuwerten. Wenn jetzt im weiteren vom Wissen-
schaftlichen Beirat beim BMV die Rede ist, dann soll die Gruppe ,Verkehrswirtschaft®
gemeint sein, die naturgemifl auch die grofiere Nihe zur Ordnungs- und Finanzpolitik des
Verkehrs besitzt.

6. Ordnungspolitischer Dissens

Wias die Stellung der Verkehrswissenschaft gegeniiber Politik und Verwaltung in der Zeit-
spanne zwischen Mitte der fiinfziger und Mitte der siebziger Jahre angeht, sei zuerst das
Positive festgehalten. Das Ansehen der Wissenschaft war groff. Zu allen wichtigen verkehrs-
politischen Entscheidungen wurde informell auch die Meinung des Wissenschaftlichen Bei-
rates eingeholt. Die Gutachten des Beirats wurden, damals noch in einer eigenen Schriften-
reihe, mit Zustimmung des Ministers selbst dann ziigig publiziert, wenn die Empfehlungen
und Warnungen nicht unbedingt mit der Regierungs- und Mehrheitsmeinung konvenierten.
Verkehrspolitik und Verkehrswissenschaft standen sich entspannter gegeniiber als heute.
Das mag auch deshalb erstaunen, weil der Beirat verkehrspolitisch und vor allem ordnungs-
politisch durchaus kein homogenes Profil zeigte, was auch nicht verdeckt wurde und be-
kannt war. Eine Mehrheit mit dem Vorsitzenden Paul Berkenkopf stand zur Besonderhei-
tenlehre als Regulierungsbasis, befiirwortete im wesentlichen die bestehenden Bindungen
und Kontrollen der Binnenverkehrsmirkte, war sehr skeptisch gegeniiber einer Ausweitung
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des Wettbewerbs, besonders auf der Preisbildungsseite, und zeigte sich durchweg eisen-
pahnfreundlich. Ein bifichen abgesetzt stand Andreas Predéhl, der nach dem Tode Berken-
kopfs Ende 1962 zum Vorsitzenden gewahlt wurde. Er trat fiir eine gemischte Ordnung ein,
fiir eine, wie er es nannte, ,pragmatische Verkehrspolitik®, die die unterschiedlichen Gege-
penheiten der verschiedenen Verkehrsmarktbereiche berticksichtigen misse.!!) Er befiir-
wortete durchaus mehr Wettbewerb auf bestimmten Verkehrsmirkten, die er dafir als geeig-
net ansah. Die Starrheit und Ineffizienz des bestehenden Systems hatte er sehr wohl er-
kannt, doch ihn belastete eine verwurzelte Abneigung gegeniiber der neuen, von Erhard
geprigten Marktwirtschaft in Deutschland, die ihm ,doktrinir zu sein schien.

Den entschieden marktwirtschaftlichen Fliigel des Beirats bildeten nur Erich Welter, und,
manchmal etwas zogerlicher, Alfons Schmitt. Beide lehnten die Besonderheitenlehre ab. Sie
hielten eine marktwirtschaftliche Koordination auch im Verkehr nicht nur fiir méglich, son-
dern waren von der Uberlegenheit dieses Ordnungsentwurfs iiberzeugt. Welter, der neben
seinem Ordinariat in Mainz als einflufireicher Griindungsherausgeber der Frankfurter All-
gemeinen Zeitung titig war und auch dem Wissenschaftlichen Beirat des Bundeswirt-
schaftsministeriums angehérte, betonte vor allem das gesamtwirtschaftliche Interesse an
einer grundlegenden Flexibilisierung der Verkehrsordnung, wihrend Schmitr mehrfach
auch die Fragen der praktischen Anniherung und Umsetzung behandelte.!

Was aber fiir alle Verkehrsokonomen die thematischen Schwerpunkte der Arbeiten und
Publikationen betrifft, so zeigten sich diese voll in Tuchfithlung mit der aktuellen verkehrs-
politischen Diskussion und parlamentarischen Arbeit.

Die Hauptthemen waren:

— eine Reform der Tarife und des Tarifbildungsverfahrens,

- die Erfassung und Behandlung der Wegekosten sowie

- die Einstufung und Behandlung des Werkverkehrs auf der Strafle.

7. Werkverkehrsfrage und Kleine Ordnungsreform

Zum Werkverkehr — genauer gesagt, zum Werkfernverkehr mit Lkw — war in der wissen-
schaftlichen Politikberatung eine Konsensbildung nicht méglich. Die Befirworter der
Regulierung sahen hier eine schmerzliche Licke im System der ,kontrollierten Wettbe-
werbsordnung® und einen Stérfaktor, der die ganze Ordnung zu unterlaufen drohe. Die
Gegner der Regulierung betrachteten den Werkverkehr dagegen als ein hocherwiinschtes
Ventil gegeniiber der Angebotsstarrheit und den mindestens partiell iiberh6hten Tarifen.
Zur Werkverkehrsfrage bildete sich dann zum ersten Mal auch eine Art Achse zwischen den
liberalen Verkehrsékonomen, der verladenden Wirtschaft und einer Gruppe im Bundestag
unter der Fithrung des CDU-Abgeordneten Ernst Miiller-Hermann, die, ermuntert durch
Erhard, daran ging, im Parlament fiir eine stirker marktwirtschaftlich ausgerichtete Ver-
kehrspolitik zu werben.

11) Vgl. Predohl, A., Pragmatische Verkehrspolitik und Liberalisierungstendenzen in der Verkehrswirtschaft, in: Beitrige
zur Verkehrstheorie und Verkehrspolitik, Festgabe fur Paul Berkenkopf, Diisseldorf 1961.

12) Vgl. u.a. Die Liberalisierung des innerdeutschen WasserstraRenverkehrs insbesondere auf dem Rhein unter verkehrs-
politischen Gesichtspunkten, Duisburg 1954.
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Die Werkverkehrsfreiheit blieb deshalb auch erhalten. Aber nicht nur die CDU-, auch die
SPD-Fraktion war in dieser, wie in allen Grundsatzfragen der Verkehrsordnung, tief
ten. Doch dann erschienen in den Jahren 1960 und 1961 mehrere stark beachtete Gutache
Eines, allerdings das am wenigsten mutige, kam vom Wissenschaftlichen Beirat.?) D
Gutachten zeigten in thren Hauptergebnissen und Schlufifolgerungen ein hohes Maf}
Ubereinsrimmung. Fir die mit steigenden Defiziten belastete DB wurde ein unternehmeng.
mifiger Zuschnitt und wesentlich mehr kaufménnische Ergebnisverantwortung empfohlen,
und fir die Tarifbildung im Verkehr insgesamt ein grofleres Ausmafl an Beweglichkeit, Dif.
ferenzierung und Kostennihe. Die Gruppe Miiller-Hermann hatte jetzt noch bessere Argy.
mente und machte Druck in Richtung auf ,mehr Markt“. Als Antwort legte die Regierung
einen um die mittlere Linie bemiihten Kompromifl vor, der sich, freilich auf Kosten undeu.
licher und dehnbarer Formulierungen, als mehrheitsfihig erwies. Es war dies die ,,Kleine
Verkehrsordnungsreform® vom August 1961.) In der Begriindung zur Novellierung der
Ordnungsgesetze fiir die Eisenbahn, die Binnenschiffahrt und den Straflengiiterverkehr fin-
detsich der verheiffungsvolle Richtungshinweis, daff nunmehr auch der Verkehrssektor vor-
sichtig und schrittweise, aber doch konsequent der marktwirtschaftlichen Ordnung ange-
nihert und einem verstarkten Wettbewerb gedffnet werden solle. Es geschah auch einiges,
Das ganz grofle Zwangskartell des Giiterverkehrs wurde dadurch gelockert, daf} die allge-
meine Koordinierungsbefugnis des Bundesverkehrsministers entfiel, die Paritit der Stra-
flen- und Bahntarife im Giiterverkehr (RKT und DEGT) aufgehoben wurde und den
Verkehrstrigern erleichterte Maoglichkeiten eingerdumt waren, statt der noch iiblichen
Festtarife auch Margentarife zu beantragen. Diese Fortschritte in Richtung ,mehr Marke®

wurden allerdings weitgehend konterkariert durch unklar gehaltene und auslegungsbediirf-

tige Zielvorgaben fiir die weiterhin notwendige Tarifgenehmigung durch den Minister. Die
Verkehrstarife sollten nimlich gleichzeitig marktgerecht sein, aber auch das allgemeine
Wohl und zudem die wirtschaftlichen Verhiltnisse der Verkehrsunternehmen (interpretiert
als ,Kostengerechtigkeit) beriicksichtigen sowie ferner unbillige Benachteiligungen der
Landwirtschaft, des Mittelstandes und der wirtschaftsschwachen Gebiete verhindern.

Die Praxis konnte angesichts dieses wirren, inkonsistenten Zielgemischs nur enttiuschend
sein; sie miindete schnell in ein ungutes taktisches Ritual. Das Kraftverkehrsgewerbe und
die Binnenschiffahrt forderten nahezu jihrlich auf Grund der eingetretenen Kostensteige-
rungen eine entsprechende Tarifanhebung (Prinzip Kostengerechtigkeit), die Verladerseite
in den Tarif- und Frachtenausschiissen lehnte dies in der Regel auf Grund der Marktlage ab
(Prinzip Marktgerechtigkeit). Der Minister suchte und fand dann den Kompromif! in der
Mitte. Praktisch verinderte sich im Aufbau und in der Staffelung der Verkehrspreise trotz
des sich verstirkenden transporttechnischen und logistischen Strukturwandels wenig und

13) Gutachten der Priifungskommission fiir die Deutsche Bundesbahn (Brand-Kommission), Bonn 1960; Wissenschaft-
licher Beirat beim Bundesverkehrsministerium, Grundsitze zur Verkehrspolitik, Bad Godesberg 1960; Gutachtens des
Sachverstindigenausschusses fiir die Weiterentwicklung der deutschen Giitertarife (Beyer-Kommission) von 1961.
Vgl. auch ,Die Verkehrspolitik in der Bundesrepublik Deutschland 1949 - 1961%. Ein Bericht des Bundesministers fiir
Verkehr, a.a,0.

14) Storsberg, G., Die Bedeutung der Kleinen Verkehrsreform fiir die Preis- und Tarifbildung im Giiterverkehr, Der Bun-
desminister fiir Wirtschaft (Hrsg.), 0. O., 1963. Vgl. auch Hamm, W, Preise als verkehrspolitisches Ordnungsinstru-
ment, Heidelberg 1964,
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dies nur langsam. Ein ,arteigener Kraftwagentarif* 16ste sich nur schwerfillig von den
Eisenbahntarifen. Warum sollte er auch, die Interessen des gewerblichen Straflengiiterfern-
verkehrs konnten sich wegen des Flexibilititsvorsprungs und des Haus-Haus-Zeitvorteils
mit einem RKT in der Nihe des DEGT ganz wohl fithlen. Von der Moglichkeit, Margen-
wrife einzurichten, wurde nur langsam und begrenzt und von der Binnenschiffahrt iber-
haupt nur in Ausnahmefillen — bei starker Auslandskonkurrenz — Gebrauch gemacht.!)
Die Forderung nach Liberalisierung und Marktwirtschaft im Verkehr verlor dann Mitte der
sechziger Jahre an 6ffentlichem Interesse. Fir die praktische Verkehrspolitik schob sich das
Thema ,Bundesbahn als Krisenherd® in den Vordergrund.

8. Finanzkrise der Eisenbahn und Leberplan

Eine Reihe zusammenwirkender, teilweise auch voneinander abhingiger Einfluffaktoren
wirkte nachhaltig negativ auf die Wirtschafts- und Finanzposition der Eisenbahn. Es waren,
was den Giiterverkehr betrifft, vor allem die durch den motorisierten Straflenverkehr er-
moglichte Ausweitung einer aufgelockerten riumlichen Arbeitsteiligkeit und Intensivie-
rung der interregionalen Austauschverflechtung. Diese Tendenz zu einer neuen Standort-
gliederung verkniipfte sich mit einer deutlichen Anderung in der Zusammensetzung des
Giiterverkehrsaufkommens mit steigenden Anteilen hochwertiger Fertiggiiter (Giiterstruk-
reffekt), mit einer immer straffer gefithrten betrieblichen Beschaffungs-, Fertigungs- und
Absatzlogistik und, daraus folgend, mit wesentlich angehobenen qualitativen Anspriichen
der verladenden Wirtschaft (Logistikeffekt). Hinzu kamen fiir den Personenverkehr die
Auswirkungen der fortschreitenden Privatmotorisierung und der Neigung zu einer dezen-
tralisierten Siedlungsweise (Suburbanisation).

Der eigene Reaktions- und Innovationsspielraum der Bahn erwies sich unter den gegebenen
rechtlichen und institutionellen Bedingungen als viel zu eng. Bei abflauendem Wirtschafts-
wachstum verschirfte sich im Massenguttransport zudem wieder die alte Rivalitat zur Bin-
nenschiffahrt. Mitte der sechziger Jahre traf die Bundesrepublik der bis dahin schirfste
Konjunktureinbruch. Der einsetzende sprunghafte Anstieg des Zuschufibedarfs der DB
wurde jetzt als ein gesamtwirtschaftlich gefihrliches Haushaltsrisiko eingestuft. Gleich-
zeitig verstirkten sich die Uberlastungslagen in Teilen des Straflennetzes. Der Ausbau der
Autobahnen war ja erst angelaufen. Vor diesem Hintergrund driickender Konjunktur- und
Struktureinfliisse entstand das ,,Verkehrspolitische Programm der Bundesregierung fiir die
Jahre 1968 bis 1972¢ — es war inzwischen die Grofle Koalition — das als Leberplan bekannt
wurde. Erklirtes Ziel des Programms war fiir den Bereich des Giiterverkehrs eine fuhlbare
Aufkommensumschichtung von der Strafle zur Schiene, wo méglich auch zur Binnenschiff-
fahrt. Als Instrumente waren vorgesehen: neben steuerlichen Sonderbelastungen des Stra-
Rengiiterfernverkehrs (Leberpfennig) — mit besonders hohen Belastungen fiir den Werkfern-
verkehr — und neben Investitionshilfen an die DB zur Forderung des Kombinierten Lade-
verkehrs und des Gleisanschlufiverkehrs als eigentlicher Knackpunkt der Operation eine

15) Willeke, R., Béttger, W., Baum, H., Schmidy, K., Margentarife fiir die Binnenschiffahrr, Buchreihe des Institus fiir Ver-
kehrswissenschaft an der Universitit zu Koln, Bd. 35, Diisseldorf 1977,
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Verbotsliste fir die Straflenbeforderung von Schwerlastgiitern. Das reichte von Kohle ypd

ginkommensicherung. Die Ansitze zu einer okologisch und stidtebaulich inspirierten
Erzen bis zum gemeinsamen Transport von mehr als zwei Personenkraftwagen. 1)

Automobil- und Mobilititskritik blieben seitdem freilich virulent und verstirkten sich
ieder mit emotional aufbereitetem Input in den achtziger Jahren.

Der Leberplan wurde — einschlieilich der dirigistischen Vorhaben — von weiten Teilen
Offentlichkeit und durchgingig auch von den Medien zuerst ungemein giinstig aufgeng
men. Das galt selbst fiir Zeitungen und Kommentatoren mit gewohnlich stramm markey
schaftlichem Profil. Umschichtung schwerer Giiter von den tiberfiillten Straflen auf
leeren Schienen, Vermeidung von Lkw-Fahrten also, das schien das erldsende Wort zu se
Der Verladerlobby und den stérenden Lastern eins auszuwischen, war fiir viele Pkw-fah.
rende Beobachter nur recht und billig. Die Erntichterung kam jedoch sehr schnell. Dje
Beforderungsverbote lieflen sich so, wie zuerst gedacht, aus finanziellen und organisatori-
schen Griinden nicht durchfiihren, kurzfristig schon gar nicht. Aber auch eine mittelfristig@
Anpassung hitte bedeutende Zusatzinvestitionen im Schienenbereich erfordert und auch
dann noch einen Transportkostenschub ausgelst. Wirtschaft und Verkehrsgewerbe mach-
ten mobil, und, was noch wichtiger wurde, die Konjunktur war iiberraschend schnell und
stark nach oben umgeschlagen. Mit bedeutenden Exporterfolgen und hohen Haushalgs-
defiziten — das Stabilititsgesetz von 1967 griff zum ersten und einzigen Mal — war das Ta|
schneller als erwartet durchschritten. Plotzlich wurden die hohen und steigenden Infla-
tionsraten, die Lohnsteigerungswelle nach dem Schock wilder Streiks und die ungnidig
gegensteuernde Deutsche Bundesbank zu den zentralen Themen.

Karl Schiller, Helmut Schmidt und Franz-Josef Straufi, die zuerst den Leberplan unter-
stiitzt hatten, zeigten sich nunmehr desinteressiert und von gesamtwirtschaftlichen und fis~
kalischen Sorgen geplagt. Die Gruppe Miiller-Hermann organisierte den Widerstand im
Bundestag. Es kam dann auch nur zu einer gegeniiber den urspriinglichen Zielen und
Erwartungen recht mageren Ernte. Realisiert wurden die steuerlichen Zusatzbelastungen
des Giiterfernverkehrs auf der Strafle, die Investitionshilfen an die DB und — auch das -
einige erfreuliche Flexibilisierungen in der Tarifbildungsordnung und im Unternehmens-
und Organisationszuschnitt der DB. Aber die Verbotsliste fiel, und die steuerliche Sonder-
belastung des Straflengiiterfernverkehrs mufite nach ganzen drei Jahren wegen EG-recht-
licher Bedenken wieder aufgehoben werden. Doch dieses Ende eines Planes hatte dann
kaum noch Publizitit. Getragen vom Konjunkturhoch wanderte das kritische Medieninter-
esse schnell vom Problemkreis des Giiterverkehrs zu den Fragen und Konsequenzen der
Massenmotorisierung und damit zum Personenverkehr. Im Dunstkreis von 1968 artikulier-
ten sich ,gesellschaftspolitische Ziele, wie es jetzt hief}. Das Auto — der Pkw — kam ins
Fadenkreuz von zum Teil schon recht bissigen, einseitigen, durchweg inkompetenten An-
griffen. Die kurze Ara des Bundesverkehrsministers Lauritz Lauritzen mit der seltsamen
Werbebotschaft ,,Der Mensch hat Vorfahrt“ versuchte in der Kanzlerzeit Willy Brandts die
autofeindlichen Stromungen verkehrspolitisch aufzugreifen. Doch die Bewegung brach
sich nach der Olkrise (1973/74), nach Energiepreisspringen und konjunktureller Labilitit
ziemlich schnell an den 6konomischen Fakten. Politik, Offentlickeit, auch der sprichwért-
liche Mann auf der Strafle hatten wieder konkretere Probleme mit der Beschiftigungs- und

9. Verkehrswissenschaft auf marktwirtschaftlichem Kurs

Bei den Auseinandersetzungen um den Leberplan — b?sonders bei der I_(ritik an den B|ef6r-
%agmngsverbt)ten — zeigte sich im tbrigen auch,.daﬁ in der Verkehrs?wssens_chaft, bei df:n
Verkehrsokonomen jedenfalls, mit dem C‘;enerano'nenwechslel auch eine I_’c)smc_)n_sverschle—
bung eingetreten war. Die betont marktwmschafrlufh ausgen.chte.te, auf L1bere.1hsleru|:lg der
Verkehrsmarktordnung dringende Meinung he_ztte sich — gewifl mit mancherlei .Schatuenin—
gen — durchgesetzt. Der Wissenschaftliche Beirat gab‘zum Lef‘aerplan"auch kein unterstiit-
zendes Gutachten ab; mehrere Mitglieder stritten vielmehr in Aufsa.tzef'l_u_nd Refgratcn
egen die interventionistische Grundhaltung t_md insbesondere gegen die c.img:sten '_]."elle des
Plans.”) Walter Hamm traf die verbreitete Meinung, als er den Plan eine die Volkswirtschaft
pelastende ,, Wachstumsbremse® nannte.

Die Pluralitit der ordnungspolitischen Standpunkte war_durchaus nicht ganz verthwun—
den, aber doch deutlich kleiner geworden. Die ehedem viel be'rufe'nen Besqnderbelten des
Verkehrs waren kein wirkliches Thema mehr. Der alte Gememwms:c.hafthchkensmythos
wurde entblittert und auf den Kern staatlicher Bestellungen von p:olmsch ge:wollten,.aber
nicht rentabel produzierbaren Leistungen reduziert. Es hfxtte sich ein Inarktwnrtsch.afthcher
Grundkonsens gebildet, was die Beiratsarbeit, zunichst ]edenfal.ls, forderte und s;ch auch,
natiirlich weit iiber die Beitrige der Beiratsmitglieder hinaus, in den vt;rkehrswartss:haft-
lichen und verkehrspolitischen Publikationen der siebziger.und achtziger Jahre m?d_er—
schlug. Da aber die Interpretationen und Vorschlage der Wlsscp§chaft fast immer einige
Schritte weiter waren, als die um vermeintlich ,progressive® Positionen bemuhtf amthc;h_e
Verkehrspolitik, gab es jetzt hiufiger Mifiverstindnisse u_nd Spannungen gegeniiber Mini-
ster und Ministerium, So kam beispielsweise keine gemeinsame Stellungnahme zugunsten
eines allgemeinen Tempolimits auf Autobahnen zustande, obwohl damals ,,das Haus* eine
solche Empfehlung sehr gerne gesehen hitte.

10. Neue Themen und Schwerpunkte

10.1 Die Wegekostendebatte

Die Forschungsziele und Publikationsschwerpunkte der achtzige_r“]ahre kénnen gut an
einigen Themen erliutert werden, die bereits den Bogen zur Akruahtat schlagen. Begonnen
sei mit der Wiederaufnahme der Wegekostendebatte. Die Meinung, c!cr Kraftverk'ehr sei bei
der Anlastung der ,tatsichlich® verursachten Kosten im Vorteil, weil def Staat die Straflen
bereitstelle, die Eisenbahn aber fiir ihren Fahrweg selber aufkommen miisse, wurde schon
kurz nach der Wihrungsreform vorgebracht. Mit den Anhebungen der Sonderbelastungen
16) Der Bundesminister fiir Verkehr, Das Verkehrspolitische Programm im Spiegelbild der &ffentlichen Meinung, Bad

Godesberg o. J. (1967). Diese Dokumentation enthilt aufler dem Programm (Kurzfassung) die Stellungnahmen der

Y 5 i it i kfi . M. 1968,
Verbinde, zahlreiche Medienkommentare und eine Entgegnung des Ministers auf die wichtigsten Kritikpunkte. 17) So etwa Willeke, R., Bogel, H.-D., Freimuth, W, Verkehrspolitik vor der Entscheidung, Frankfurta
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des Straflenverkehrs seit 1955/60 und angesichts des steigenden Zuschuflbedarfs der Eisen

bahn hatte die globale Kritik zwar schon ihre Substanz verloren, der alte Vorwurf fﬁh,'.,_.;
aber zu einer intensiven wissenschaftlichen Beschiftigung mit der Erfassung, Abgrenzyuge

Interpretation und Bewertung der Fahrwegkosten im Systemvergleich der VerkehrSZWeige"
Hier konnte markt- und wohlfahrtsékonomische Theorie eingesetzt werden, Volks- unci.‘
Betriebswirte arbeiten intensiv zusammen. Die Thematik fihrte erstmals auch zu einer aus-
gedehnten und ergiebigen Kommunikation mit auslindischen Wirtschaftswissenschaftlery
M. Allais, C. J. Oort und M. E. Beesley seien beispielhaft genannt. Nicht ganz leicht ver:
stindliche Begriffe der neoklassischen Allokationstheorie flossen in die Diskussion ein,
»soziale Grenzkosten der Fahrwegnutzung und der Stauung“ zum Beispiel. Aber wihrend
der Anlauf des Marginalismus in Frankreich — gewif§ nur in sehr grober Anniherung an dag
Theorem — immerhin zum Bau und Betrieb von Mautautobahnen fihrte, verpuffte er iy
Deutschland. Die Praxis und Verkehrspolitik waren sogar, so hérte man immer wieder, vop
den abstrakten Modellspielereien und der verwunderlichen Begriffswelt eines Teils der
Wissenschaft enttduscht.!®)

Die Verkehrspolitik hatte sich naiverweise von , der® Wissenschaft klare und gut umsetzbare
Vorgaben fir eine administrierte Arbeitsteilung zwischen Schiene und Strafe auf der Basis
von hieb- und stichfesten Kostenvergleichen erhofft und mufite nun héren, daf§ konventio-
nelle Gesamtkostenrechnungen bei einer erdriickenden Dominanz der Gemeinkosten nur
willkiirliche Resultate liefern und deshalb nicht viel an Steuerungshilfe hergeben kénnen,
und dafl im fibrigen, wenn optimale Faktorallokation das Ziel sein soll, sogar die ganze Fra-
gestellung gedndert werden miisse. Statt historische Kostenblocke per Anlastung zu bewil-
tigen, miifiten knappheitsorientierte Nutzerpreise gebildet und richtig steuernde Preise fiir
Wegenutzungen erhoben werden. Die Wegekostendebatte miindete damit in das Diskus-
sionsfeld des Road-pricing-Ansatzes. Doch fiir die Anwendung dieses Gedankens bestand
in Deutschland vor 20 Jahren weder Verstindnis noch praktisches Interesse, auch kaum
reale Moglichkeiten der Umsetzung, weil fiir den Ausbau der Bundesfernstrafien, inklusive
der Autobahnen, schon eine andere, die steuerliche Finanzierungsbasis gewihlt worden
war. Die erwartungsvoll begonnene Debatte, mit der das Problem ,,Schiene-Strafie® wissen-

schaftlich abgestitzt und endgiiltig geldst werden sollte, schlief Ende der siebziger Jahre
einfach ein.

Auf die verwegene und konzeptionslose Idee, ein noch immer so genanntes Road-pricing-
System auf die bestehende hohe steuerliche Sonderlast des Strafenverkehrs draufzusatteln,
kam man noch nicht. Das scheint unserer Zeit vorbehalten zu sein. Bei den seit einigen Jah-
ren wiederbelebten Uberlegungen und Empfehlungen zu einem Roadpricing in Deutsch-
land geht es nicht mehr um die im Kern konstruktive Idee einer Marktbildung fiir Infra-
strukturdienste in der Leistungskette des Straflenverkehrs. Angestrebt ist vielmehr eine
restriktive Nachfragedimpfung, die nach dem ,,Prinzip des doppelten Vorteils“ auch noch
zusatzliche Einnahmen bringt und Finanzmittel fiir alle méglichen Zwecke an die Hand
gibt, nur nicht fiir den Straflenbau, wie sich das bei Preisen oder preisdhnlichen Gebiihren

18) Vgl. Holocher, K. H., Wegerechnungen fiir Straflen, Giessener Studien zur Transportwirtschaft und Kommunikation,
Bd. 3, Darmstadt 1988.
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fiir die Straflennutzung gehoren wiirde.!”) Akruelle Problemvarianten bilden die Trennung
von Betrieb und Fahrweg bei der Eisenbahn und die Bemiihungen, ein System von Trassen-
preisen zu bilden, das zugleich Steuerungs- und Finanzierungsfunktionen erfiillt,?% sowie
einige Aspekte der Debatte um die externen Effekte des Verkehrs. Fiir diese wichtigen
Gestaltungs- und Diskussionsfelder ist freilich noch kein iibergreifendes Konzept zu erken-
nen. Es fehlen die Gesamtschau und die Synthese, die den Straflen- und Schienenverkehr
mit gleichen Strukturiiberlegungen und Ordnungsmafistiben behandeln und im Interesse
eines effizienten, flexiblen und zukunftstiichtigen Gesamtsystems auf Favorisierungs- und
Defavorisierungspraktiken — auch in der Infrastrukturplanung — verzichten.2!)

10.2 Kosten-Nutzen-Analysen

Durchaus anders verlief der Dialog zwischen Wissenschaft und Politik bei der Entwicklung
von Verfahren gesamtwirtschaftlicher Nutzen-Kosten-Untersuchungen mit dem Anwen-
dungsschwerpunkt der Projektbewertung im Rahmen der Verkehrswegeplanung. Das
finanzwissenschaftliche Instrumentarium der Cost-Benefit-Analysis war schnell ubernom-
men. Zur Ausrichtung der Rechenmethodik auf die Entscheidungsfelder der Verkehrsinfra-
strukturpolitik waren allerdings einige spezielle Systematisierungen und Hypothesen-
bildungen notwendig. Finanzwissenschaftler und Verkehrsékonomen in grofler Zahl,
schnell auch Planungsingenieure, boten dazu Losungsvorschlige an. Verwaltung und Poli-
tik griffen diese Angebote ziigig auf. Der Gesetzgeber hatte Nutzen-Kosten-Unter-
suchungen inzwischen bei umfangreicheren staatlichen Investitionsvorhaben als Entschei-
dungshilfe vorgeschrieben. So wurde z.B. fir die Bundesverkehrswegeplanung (BVWP)
eine eigene Methodik entwickelt, die jetzt schon seit iiber 15 Jahren angewendet wird, und
zwar —trotz einiger Modifikationen — in Form einer klassischen Kosten-Nutzen-Analyse.22
Inzwischen ist es aber eher so, dafl der Wissenschaft oder jedenfalls einer Anzahl von Wissen-
schaftlern das Werk, an dessen Aufbau sie vor 25 Jahren mafigeblich beteiligt waren, nicht

19) Welch seltsame abgabenpolitische Bliiten aufkommen, zeigt etwa auch eine Vorgabe der Koalitionsvereinbarung vom
Sommer 1995 in Nordrhein-Westfalen. Danach sollen fiir das Parken bei den Warenmarkren ,,auf der grinen Wiese®
gleich hohe Gebiihren erhoben werden, wie in den Innenstidren. Dies soll als Instrument zur ,Revitalisierung der City®
gelten. Auch ganz abgesehen von allen juristischen Fragen ist damit der Road-pricing-Gedanke auf den Kopf gestellr.

20) Vgl. Aberle, G., Weber, U, Verkehrswegebenutzungsabgaben fiir die Eisenbahn, Giessener Studien zu Tranportwirt-

schaft und Kommunikation, Bd. 1, Darmstadt 1987; Knieps, G., Konkurrenz auf den éuropiischen Eisenbahnnetzen,

in: Jahrbiicher fiir Nationalékonomie und Sratistik, Bd. 209, S. 283 ff.; Haufiler, U, Bildung und Funktion von Trassen-

preisen fiir die Nutzung der Schieneninfrastrukeur der DB AG, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft, 66. Jg. (1995),

S. 77 ff.

Vgl. Willeke, R., Markrintegrierte Verkehrswirtschaft und Verkehrspolitik, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft,

66. Jg. (1995), S. 3 ff. Die kraf} unterschiedliche Behandlung von Schiene und Strafle gehort zu den gefihrlichen

Schwachpunkten aktueller deutscher Verkehrspolitik. So soll die Bahn ihre ,Fahrwegsparte® tiber Trassenpreise grund-

sitzlich eigenwirtschaftlich betreiben. Tarsichlich wird diese Sparte aber — zusammen mit dem Bundeseisenbahnver-

mogen — zum Sammelbecken fiir massive Subventionen. Damit sind zwar die operativen Bereiche der Bahn, nicht
aber Fiskus und Steuerzahler entlastet. Eine dringend erforderliche zweite Stufe der Eisenbahnreform muf} erst die

Zwinge auslosen, die zu einer durchgreifenden Ausschépfung der grofien noch vorhandenen Rationalisierungsreserven

fithren, Fiir die Straffe wiirde dagegen schon heute die Moglichkeit bestehen, eine eigenwirtschaftlich zu betreibende

JFahrwegsparte® zu bilden. Hier darf es aber nicht sein, weil iiber die Einnahmen bereits zweckentfremdet verfiigt ist.

Aus unerfindlichen Griinden wird dieser politisch gemachre und tiberaus transparente Wirrwarr oft als ,Finanzpara-

doxon® des Verkehrs bezeichnet.

22) Aufler auf die BVWP-Methodik sei auf die von der Forschungsgemeinschaft fir Straffen- und Verkehrswesen (FGSV)
entwickelte RAS-W zur Bewertung von Straflenbauprojekten und auf die ,Standardisierte Bewertung* fiir OPNV-Fahr-
weginvestitionen hingewiesen.
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mehr so recht gefillt. Bei den Vorstellungen und Vorschligen fiir eine Reform des Planungs.
rahmens, der Zielfelder und der Bewertungsverfahren gehen die Meinungen — etwa tiber
eine dominante Anwendung von politikoffenen Nutzwertznalysen — aber noch ziemlich
weit auseinander. Dies gilt auch fiir den internationalen Stand der Diskussion. Oft und
gerne vorgetragene Anspriiche an eine wesentlich umfassendere und in den Segmenten sty
ker integrierte Planung sind durch die Fahigkeiten der Umsetzung nicht abgedeckt. So hat
etwa auch die EU-Kommission unter dem Stichwort ,Sustainable Mobility zwar ein Stan.
dardverfahren fiir die Kosten-Nutzen-Analyse von Infrastrukturvorhaben empfohlen, dag
zusammen mit den bisher schon einbezogenen Faktoren auch die ,externen Kosten® deg
Verkehrs erfassen soll. Sie hat aber nicht zu erkennen gegeben, wie das nach dem Stand der
Kenntnisse, der Problemstrukturierung und der methodischen Befahigung in wissenschaft.
lich verantwortbarer Weise geschehen kénnte,23)

10.3 Deregulierung und Liberalisierung

Wesentlich stirker von den Beteiligten und vor allem von den Interessierten zustimmend
oder kritisch ablehnend zur Kenntnis genommen wurden allerdings die Aussagen der Wis-
senschaft und einzelner Wissenschaftler zur Wettbewerbs- und Liberalisierungsfrage. Als
das Thema ,Marktwirtschaft auch im Verkehr” langsam ernst genommen werden mufite,
seit Ende der finfziger Jahre etwa, entbrannte zuerst auch zwischen den Verkehrsékonomen
ein Streit iiber die Frage, wie Liberalisierungsschritte und Mafnahmen zur Harmonisierung
der Wettbewerbsbedingungen system- und zielgerecht sachlich und vor allem zeitlich auf-
einander abgestimmt werden mifiten. Die Befiirworter der hergebrachten Regulierung, die
eine marktwirtschaftliche Verkehrsordnung fiir kaum realisierbar, fiir instabil und in den
Resultaten auch fiir unerwiinscht hielten, forderten eine nahezu vollstindige und perfeke
ausgeformte Harmonisierung als Voraussetzung auch schon fiir erste nennenswerte Libera-
lisierungsschritte. Der als Problem und Aufgabe angesprochene Harmonisierungsbedarf
war dabei noch primir auf den inlindischen Wettbewerb zwischen Schiene und Strafle
fixiert. Die Konkurrenz zwischen in- und auslindischen Unternehmen des gleichen Ver-
kehrszweigs wurde —u.a. dank der Untitigkeit der EG-Verkehrspolitik — erst ganz langsam
und eher als Randproblem, etwa in der Rheinschiffahrt, spiirbar und registriert. Nachdem
sich das Wegekostenargument als Harmonisierungsgrund und Regulierungsbasis fiir das
Schiene-Straflenverhiltnis als letztlich unergiebig erwiesen hatte, wurden die ,gemeinwirt-
schaftlichen” Vorgaben und politischen Belastungen der DB in den Vordergrund gestellt.

Den marktwirtschaftlich orientierten Verkehrsokonomen war das damit anvisierte Problem
und die hier liegende Argumentationsfalle durchaus bewufit. Sie sahen und sagten natiirlich
auch, dafl es sich bei der Art des angesprochenen Harmonisierungsbedarfs keineswegs um
ein singulires Problem des Verkehrs handelt. Wenn intersektorale oder internationale Un-
terschiede der Steuerlast, der ergebnisbedeutsamen Handlungsspielriume oder auch der
Subventionen als Ursache von Wettbewerbsverzerrungen angesprochen werden, dann han-
delt es sich um einen alten, viel diskutierten Fragenkreis der Struktur-, Industrie- und

23) Kommission der Europiischen Gemeinschaften (Hrsg.), Die kinftige Entwicklung der gemeinsamen Verkehrspolitik.
Globalkonzept einer Gemeinschaftsstrategie fiir eine auf Dauer tragbare Mobilitit, Kom Nr. (92) 494, Briissel 1992.
Vgl. Seidenfus, H. St., ,Sustainable Mobility” - Kritische Anmerkungen zum Weifibuch der EG-Kommission, in: RWI-
Mitteilungen, Rheinisch-Westfilisches Institut fiir Wirtschaftsforschung, Jg. 44 (1993), 5. 285 ff.
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Auﬁenhandelspohtik. Selbstverstindlich haben sich auch die Beﬁirworter eil_-liger zlgigen
und durchgreifenden Deregulierung nachdriicklich daf‘ﬁ.r eingesetzt, grmfb‘are Unter-
schiede bei den staatlich verursachten Kosten und Dispositionsmoglichkeiten einzuebnen.
Allerdings, wenn dazu in der Ausgangslage die politischen Voraussetzungen fehlen sollten,
dann wurde sehr wohl auch ein Vorpreschen mit Liberahsierungsschntt(?n ell‘_npfohlen,
schon um den Prozef der fiir notwendig erkannten Ordnungstransformation uberhaup_t
einmal anzustofien, und um dann aus den entstehenden Spannungen und aus der prakti-
schen Erfahrung heraus Problembewufitsein und steigenden Druck auch fiir ernsthafte
Harmonisierungsanstrengungen entstehen zu lassen. Eine solche Einschitzung unq Emp-
fehlung wird zwar noch immer bestritten und angegritfen; mir scheint aber, dafl sich d.er
Realismus dieser Position im verkehrspolitischen Geschehen der letzten zehn Jahre ein
weiteres Mal bestitigt hat.24

11. Wurzeln der Systemtransformation

Schauen wir jetzt auf diese Zeitspanne und damit auf die Ordnungswende, die fur die.deut—
sche Verkehrspolitik tatsichlich ein Ordnungsumbruch war. Der Beitrag, den die Wissen-
schaft — vor allem die Verkehrsékonomen — dazu geleistet hat, ist nachweisbar; er sollte
gesehen, aber doch nicht tiberschitzt werden. Wissenschaftl.iche. Empfelll}lnger_l und War-
nungen haben die politischen Entscheidungen vorbereitet. Die mit Beharrlichkeit vorgetra-
genen Argumente konnten den aufgestauten Reformbedart, ja die Reformnotwend1gkc::1t,
immer iiberzeugender darstellen und verstiandlich machen, wobei die Gegenrede natiirlich
nie verstummte. Letztlich war es aber nicht das Wort der Wissenschaft, sondern einfach die
Wucht des Strukturwandels selbst, die das Netz der Regulierungen zerrissen hat. Nur die
wichtigsten Punkte seien dazu noch einmal genannt: Die immer weitergreifende Intensivie-
rung und Aufficherung der riumlichen Arbeitsteilung, die Tendenz zur Au_slagerung von
Vorleistungen und damit die Verdichtung der Austauschverflechtungen in immer grofier
werdenden Mirkten, ferner die neue, computergestitzte Beschaffungs-, Fertigungs- und
Absatzlogistik als ein stark aufgewertetes betriebliches Planungs- und Rationalisierungsfelfi
und schlieflich die alles iiberlagernden Giiterstruktureffekte, die den Aufkommensanteil
der hochwertigen, zeitkritischen und kleinvolumigen Sendungen fortgesetzt ansteigen
lieRen. Diese massiven Verinderungen auf der Bedarfs- und Nachfrageseite korrespondier-
ten mit einer immer weiter getriebenen Spezialisierung der auf Transport, Logistik und
Kommunikation ausgerichteten Dienstleistungen und Dienstleistungsbiindelungen. Hinzu
kamen und damit verbunden waren endlich die neuen, auf Dezentralisierung dringenden
Entwicklungen im Stidtebau und Siedlungsverhalten und die damit wechselseitig verzahnte
Dynamik der individuellen Motorisierung und Mobilititsentfaltung.

Diese Erfahrungsbefunde lieflen seit Anfang der achtziger Jahre unabweisbar die grofien
und jetzt auch nicht mehr mit halben Mafinahmen korrigierbaren Anpassungsdefizite und
Gestaltungsrestriktionen der noch bestehenden, hochregulierten Verkehrsordnung erken-
nen. Immer zahlreichere und aus dem Ruder laufende Umgehungspaktiken, vor allem die

24) Zur Lagebeurteilung ein Jahr vor dem EuGH-Urteil vom Mai 1985 vgl. Willeke, R., Zur Liberalisierung der Marktord-
nung des Straflengiiterverkehrs, Kaarst 1984.
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Paketbildung aus preisgebundenen und freien Bestandteilen, unterstrichen die Unh
keit der Lage. Dabei zeigte sich auch der Problemstand gegeniiber der alten Ordn
debatte griindlich verschoben. Im Mittelpunkt der Regulierungs- und Schutzabsic
stand ja schon lange nicht mehr das national formulierte ,, Koordinationsproblem Schie;
Strafle“. Der motorisierte Straflenverkehr, der den neuen Anspriichen individueller Mg
tit und flexibler Logistik von seinen technisch-organisatorischen Einsatzméglichkeiten
am besten entsprechen konnte, war, trotz der Investitionsfavorisierung der Bahn, in
Leistungsanteilen der Personen- und Giiterbeférderung dominant und fiir die umstri
Mirkte zur Mefllatte der Konkurrenz geworden. Dies stellte, gefordert durch die zy
mende Dienstleistungsfreiheit im gemeinsamen europiischen Markt, den Wettbewerh
schen in- und auslindischen Unternehmen des Kraftverkehrs- und Binnenschiffahresge
bes sowie der Speditions- und Logistikanbieter in den Mittelpunkt des Interesses. Da
kennzeichnete es die Gesamtentwicklung der Verkehrs- und Logistikmirkte, daf die Titjp-
keitsschwerpunkte der Speditionen und der Transportunternehmen auseinanderriicky
und, bei nach wie vor fliefenden Ubergingen, neue Strukturen von Kooperationen
Wettbewerbsformationen entstehen lieflen.

:rd.?%) Der Eisenbahn in Deutschland (DB/RB) schlieflich wu‘rde, ebepfal.ls seit Aﬂf.al-‘.lg
1994, das privatwirtschaftliche Rechtskleid einer AG ge.geben. Die Organisationsprivatisie-
o und reichlich bemessener finanzwirksamer politischer Flftnkenschutz, r1_1cht nur bfl
| or Altlastenabwilzung, bei der personalwirtschaftlichen {\bwwkl}mg unq bet cﬁer Vermo-
nsbewertung in der Eréffnungsbilanz, sondern auch bei der weiteren Finanzierung der
Fahrweginvestitionen, sollen die neue Bahn (DB AG) zu einem mark_ttuchngen, wettbe-
erbsfihigen Unternehmen machen. Die Zahl und Bedeutung der zu diesem Zweck durch-
n Reformschritte ist gewif grofi. Doch wurde damit das Werk der Verkehrsord-

esetZte . . .. » . h
: form und der marktwirtschaftlichen Neupositionierung der Eisenbahn schon

:un gS e
getan ?

Gewif bei weitem noch nicht. Aus den am Anfang meiner 'L"Jberlegungen genannten
‘problemfeldern miissen noch vier zentrale Fragen aufgegnf_fen und Lésungen zugefuh'rt
_werden. Fiir diese Fragen gibt es auch zielfihrende markthrtscl.nathche Antworten, die
nicht nur der Literatur, sondern auch konkreten auslindischen Benspleler} mit wachsenflf:m
Erfahrungsmaterial entnommen werden konnen. Diese Lé.sungsvorschlage .swﬁen frellhch
im politischen und vorpolitischen Raum unserer Republik noch a}uf wenig Gegenhebe.
Fiskalische Vorgaben und scheindkologische Priferenzen stemmen sich gegen die yer.num‘.t,
wie es einst die Liebe zur ,bewihrten, kontrollierten Wettbewerbsordnung® tat, die sllch die
deutsche Verkehrspolitik so viel hat kosten lassen. Die konkrete Ausges':taltung, die Vor-
gehensweise und die Umsetzungsstrategien werden deshalb rmt_Swherhcl_t grofle An‘s.n:en-
gungen und auch viel Uberzeugungsarbeit erfordern.26) Leider sind der drmger%d bendtigte
Sachverstand, die Konsequenz und die Ausdauer, mit der vor 25 Jahren die ,Gruppe
Miiller-Hermann® der Verkehrspolitik dienen konnte, noch nicht wieder in Sicht. Zu
suchen sind Anworten auf die folgenden Fragen:

12. Der Blick nach vorn

Das berthmte EuGH-Urteil vom Mai 1985 war also Anlaff und nicht Ursache der einse
den Deregulierung. Es ist nicht ohne Tronie, dafl erst die gerichtliche Feststellung der Un:
tigkeit bei zwei der ganz wenigen konkreten, den Verkehr der Gemeinschaft betreffend
Vorgaben des EWG-Vertrags den tberfilligen Dammbruch ausgelost hat. Tatsichlich be
stand der unumgingliche Reformbedarf ganz unabhingig vom Spruch der Luxemburger
Richter, von dessen Interpretation durch den EG-Ministerrat und von der Art der Umset-
zung in nationales Recht. Dafiir, dafl die Lage reif war, spricht auch die Schnelligkeit, mit
der sich in der Folge die Szene grundlegend verinderte. Die Preisbindungen fielen, zuerst
fir den grenziiberschreitenden Verkehr und dann, ab Anfang 1994, auch fiir die innerdeut-
schen Mirkte. Die freie Preisbildung auf den Giiterverkehrsmirkten zeigt sich seitdem
nicht nur als durchfithrbar, was von nicht wenigen Kritikern bezweifelt worden war, son-
dern, trotz des zunichst ungtinstigen konjunkturellen Umfeldes, als funktionstichtig.

1. Wie kann eine innovationsoffene, diskriminierungsfreie Verkehrsordnung geschaffen:
und gesichert werden, die sich nicht nur punktuell ,marktwirtschaftlicher Instrumente
bedient, sondern ohne Vorweg-Priferenzen fiir bestimmte Systeme und Systemanbieter
als Marktwirtschaft eingerichtet ist?

2. Wie kann die Deutsche Bahn durch Ausschépfung ihrer grofien, noch zu wenig erschlos-
senen Rationalisierungsspielriume zu einem effektiv subventionsfreien, mittelfristig
borsenfihigen Wirtschaftsunternehmen und damit zu einem flexiblen und aufnahme-

isei i i i : ihi i dischen Verkehrsmarktsystems werden?
Der Preiseinbruch in der ersten Runde erzwang eine Welle durchgreifender technischer, fihigen Glied des deutschen und europiis y

organisatorischer und institutioneller Rationalisierungen mit deutlichen realen Kostensen-
kungen, die im Durchschnitt mit 20% vorsichtig beziffert sind. Dem folgte dann aber,
schon zehn Monate spiter, im Einklang mit der einsetzenden Konjunkturerholung, eineer-
wiinschtermaflen differenzierte Preiserholung. Parallel zur Preisfreigabe mit ihren Niveau-
und Strukturwirkungen verlor auch die fiir inlindische Unternehmen weitergefithrte Ange-
botsrestriktion im gewerblichen Straflengiiterfernverkehr viel an Gewicht. Lockerungen
ergaben sich aus der Ausweitung des nationalen Kontingents, aus dem schrittweisen Abbau
des Kabotagevorbehalts und aus der Ausweitung der ,freien” Nahverkehrszone. Diese
Entwicklung in Richtung auf eine Markt6ffnung findet 1998 ihren Abschluf, wenn fiir alle
in der Gemeinschaft ansissigen Unternehmen volle Kabotagefreiheit hergestellt sein

3. Wie kann fiir den Verkehr eine marktintegrierte und diskriminierungsfreie Infrastrukeur-
politik entwickelt und durchgesetzt werden, so dafl _sich die Qualitit und Quantitit der
Verkehrswege der Entwicklung des Bedarfs mit seinen neuen Akzenten und Schwer-
punkten anzupassen vermogen?

25) Vgl. Knieps, G., Von staatlicher Verkehrslenkung zu interventionsfreien Mirkzen: Ubs‘erg"angsprobleme, Institut fur Ver-
kehrswissenschaft und Regionalpolitik der Universitat Freiburg i. Br., DL;kUSsn()_nsbe.lirilge Nr. 12, 1994.

26) Vorstellungen und Anregungen zur Losung der aufzugreifenden Fragen geben die Beitrige von Willeke, R., Baum, H.,
Aberle, G., Diekmann, A. und Klimke, U. in: Zeitschrift fir Verkehrswissenschaft, 66. Jg. (1995), Heft 1.
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4. Wie ist das Problem der in der wirtschaftlichen Entwicklung miteinander verkniip
externen Kosten und externen Nutzen des Verkehrs aufzugreifen, einzustufen und ohp
verqueren ideologischen Ballast in einem wachstumsorientierten, funktionstiichg
bleibenden Markt- und Wettbewerbssystem zu bewiltigen?

Die Verkehrswissenschaft und dabei vor allem die $konomisch und verkehrspolitisch ausge.
rlc.htete Forschung sind mit den noch offenen Fragen vor grofle Aufgaben gestellt. Es w;
keine weiteren 40 Jahre dauern diirfen, um die Aufgaben zu packen und zufriedenstellend
zu l6sen. R

In der bewegten Geschichte einer sikularen Ordnungstransformation, auf die wir jetzy
schon zurtickblicken konnen, hat sich die Wissenschaft als Vordenker und Anreger bewihg
und durchaus auch als gelegentlich ungern wahrgenommener Warner zu Wort gemeldet
Wissenschaftliche Analyse und wissenschaftlich gestiitzter Rat sind gewif} kein Ersatz
das verantwortliche politische Handeln, aber sie kénnen sehr wirkungsvoll helfen, zweck-
gerechte Entscheidungen vorzubereiten und zu treffen. Der Blick in die Zukunft des Ver-
kehrs, die von vielen ganz zu Unrecht nahezu nur noch als eine irgerliche Belastung oder
gar als gefihrliche Bedrohung empfunden und angesprochen wird, sollte der Verkehrswis-
senschaft kriftigen Anstof und Auftrieb geben. Es geht trotz der Vielzahl der Einzelfragen
im entscheidenden Kern um die Vollendung eines ordnungspolitischen Auftrags, und daist,
so meine ich, nicht zuletzt auch die Freiburger Schule gefordert.

Abstract

‘Forty Years Transport Economics and Transport Policy* is a revised version of a lecture given to the jubilee of the Institue fiir
Verkehrswissenschaft und Regionalpolitik of the University Freiburgi. Br. The paper starts with a picture of the highly regu-
lated transport system in Germany that was as a heritage of the early thirties and could survive in the main until the middel
of the eighties. It follows subsequently a short analysis of the bad shortcomings that were the results of the price fixing and
the markert restrictions connecting these with the interpretations and judments of academic transport economists at that time,
The_ next step gives a review of the deregulation and liberalization process between 1985 and 1994. The article ends witha
critical statement of the outcome so far and of some problems that are not yet solved definitly and satisfactory, including the
structure and market position of the state owned railways, the development of a market oriented infrastructure policy, and
the dealing with the external costs and external benefits in an evolutionary way of thinking.
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1. Anforderungen an die Strukturen des éffentlichen Personennahverkehrs

Der offentliche Personennahverkehr (OPNV) befindet sich in einem Strukturwandel, der

aus zum Teil tiefgreifenden Verinderungen der sozio-okonomischen und technischen Rah-

menbedingungen resultiert. Die Notwendigkeit, einen solchen Schritt zu vollziehen, ist

unumstritten, da Verinderungen nicht nur heute, sondern insbesondere auch in den nich-
sten Jahren fiir die Umsetzung der gestellten gesellschaftlichen Aufgaben und damit auch
fir die weitere Existenz des OPNV von entscheidender Bedeutung sind.)) Hinzu kommen
erhebliche Auswirkungen aus den verschiedenen Gesetzgebungsebenen, so von Seiten der
Europiischen Union (EU)?, des Bundes? und auch der Linder.*) Die auf diesen Ebenen ge-
setzten ordnungspolitischen Randbedingungen beinhalten eine Reihe von Regelungen, die
zukiinftig die Strukturen des OPNV in wesentlichen Bereichen grundlegend beeinflussen.

S0 erhalten die kommunalen Gebietskorperschaften in diesen verinderten Strukturen eine
entscheidende Stellung, was insbesondere auch dadurch deutlich wird, daf diese zukiinftig
der Aufgabentriger des OPNV sein werden und in dieser Funktion auch formal in der
gesetzlichen Verpflichtung zur Aufstellung von Nahverkehrsplinen stehen.% Dies bedeutet
eine Festschreibung nicht nur der politischen, sondern auch explizit der inhaltlichen und
finanziellen Verantwortlichkeit. Aus dieser Situation ergibt sich zwangslufig ein nicht
unerheblicher Einfluf auf die zukiinftige Rolle der an der Durchfithrung des OPNV betei-
ligten Unternehmen, einschlieflich der bestehenden Verkehrsverbiinde.
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1) Vgl. hierzu u.a, Zemlin (1989).

2) Vgl. hierzu die Verordnung (EWG) Nr. 1893/91 des Rates vom 20. Juni 1991 zur Anderung der Verordnung (EWG)
Nr. 1191/69.

3) Vgl. hierzu auf der Bundesebene u.a. das Gesetz zur Neuordnung des Eisenbahnwesens (Eisenbahnnenordnungsgesetz
- ENeuOG), insbesondere Art. 4 (Gesetz zur Regionalisierung des offentlichen Personenverkehrs) sowie Art. 5 (Allge-
meines Eisenbahngeserz (AEG)). Aulerdem steht eine Novellierung des Personenbeférderungsgesetzes (PBefG) an, aus
der sich weitere Auswirkungen ergeben werden.

4) Auf der Ebene der Lander handelt es sich in erster Linie um die (zum Teil noch in der politischen Diskussion stehenden)
OPNV-Gesetze sowie auch um die Kommunalverfassungen.

5) Entsprechende Festlegungen sind in den bisherigen Entwiirfen fiir die OPNV-Gesetze der Linder enthalten.



