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Der offentliche Personennahverlgghr im Test:
Ein Monat gratis mit dem OPNV

VON PETER PREISENDORFER, ROSTOCK
1. Problemstellung

Vom &ffentlichen Personennahverkehr (OPNV) wird oft und gerne behauptet, er sei besser
als sein Ruf. Die geringe Attraktivitit des OPNV in bestimmten Bevdlkerungsgruppen ergebe
sich nicht nur, nicht in erster Linie oder sogar iiberhaupt nicht aus - im Vergleich zum Auto -
ungiinstigeren OPNV-Charakteristika, sondern beruhe auf mangelnder Informiertheit, auf
Unkenntnis und Ignoranz, auf Vorurteilen und auf Fehlperzeptionen der tatsichlichen OPNV-
Qualitdt (vgl. dazu z.B. Verron 1986; Brog 1987; Bihn 1996; Gorr 1997; Preisendérfer und
Diekmann 2000).

Wenn dem so ist, wenn also der OPNV ein mehr oder weniger groBes Ruf- oder Image-
Problem bei seinen Nicht-Nutzern hat, dann sollte man erwarten, dafl ein Kennenlernen und
personliche Erfahrungen im Umgang mit den 6ffentlichen Verkehrsmitteln zu einer Verbes-
serung des Bildes beitragen und letztlich auch zu einer erhéhten OPNV-Nutzung fiihren. Eine
Schwierigkeit besteht jetzt freilich noch darin, wie man OPNV-Nicht-Nutzer, d.h. in der
Regel Autofahrer, dazu bringt, sich auf einen halbwegs ernsthaften Test des OPNV einzulas-
sen. Zeitlich begrenzte Gratisangebote mit dem OPNV, sog. Schnuppertickets, kénnten dabei
ein erfolgversprechender Weg sein. Eine unentgeltliche Beforderung mit dem OPNV 1Bt
sich zwar nicht auf Dauer realisieren, aber wenn damit der Einstieg in eine ldngerfristig hdu-
figere OPNV-Nutzung gelingt, konnten sich - unabhingig von anderen erwiinschten Effekten
- Gratistickets sogar finanziell fiir die OPNV-Betriebe rechnen.

Das Ganze ist allerdings nur dann sinnvoll, wenn Gratiskarten die zwei erhofften Wirkungen
zeigen: erstens eine Verbesserung der Einstellungen gegeniiber dem OPNV und zweitens eine
Verhaltensinderung in Richtung vermehrter OPNV-Nutzung. Es konnte ja durchaus auch
sein, daB ein OPNV-Test eher mit einem Kontra- bzw. Abschreckungseffekt verbunden ist,
d.h. der Test bewirkt aufgrund negativer Erfahrungen genau das Gegenteil dessen, was beab-
sichtigt war. Und selbst wenn der Test positive Einstellungs- und Verhaltenseffekte bringt,
bleibt z.B. noch die Frage, in welchen Bereichen (Weg zum Arbeitsplatz, Einkaufen, Frei-
zeitwege) ein Umsteigen der Autofahrer auf den OPNV am ehesten zu erwarten ist.

Anschrift des Verfassers:
Prof. Dr. Peter Preisenddrfer
Institut fiir Soziologie
Universitit Rostock
UlmenstraB3e 69

18057 Rostock
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Um diese Fragen empirisch anzugehen, haben wir, der Autor dieses Beitrags und eine studen-
tische Arbeitsgruppe, eine kleine Feldstudie in der Hansestadt Rostock durchgefiihrt, bei der
60 Autofahrer eine Gratismonatskarte fiir den Rostocker OPNV bekommen haben. Es ist das
Anliegen dieses Artikels, die Ergebnisse dieses Feld-"Experiments" darzustellen und zu dis-
kutieren.! In der Literatur finden sich Hinweise auf andere Experimente mit Schnuppertikets
(vgl. z.B. Kalwitzki 1994; Schmidt und Littig 1994; Hoger et al. 1998; Preisenddrfer et al.
1999), so da3 das Rostocker Experiment gewil nicht das erste dieser Art ist. Allerdings sind
dem Autor keine frei zuginglichen Publikationen bekannt, die die Ergebnisse friiherer Expe-
rimente in einer klaren und nachvollziehbaren Form dokumentieren.

Im folgenden Abschnitt 2 wird das Rostocker Experiment in seinem Design und seiner empi-
rischen Datenbasis zuerst kurz vorgestellt. Abschnitt 3 behandelt sodann Einstellungseffekte
des OPNV-Testmonats, und Abschnitt 4 die zentral interessierenden Verhaltenseffekte. Der
SchluBabschnitt 5 gibt ein Resiimee.

2. Empirische Datenbasis

Im Rahmen der Feldstudie, die die Grundlage des vorliegenden Artikels bildet, bekamen 60
Personen eine Monatskarte fiir das Gesamtnetz des Rostocker OPNV geschenkt. Dies mit der
dringenden Bitte, die Karte moglichst oft und bei méglichst vielen Gelegenheiten zu nutzen.
Und mit der weiteren Bitte, an einem ersten Gesprach vor Beginn des Testmonats und einem
zweiten Gespriach nach Ablauf des Testmonats teilzunehmen. Die Gespriche hatten den Cha-
rakter weitgehend standardisierter miindlicher Einzelinterviews, mit einer Gesprichsdauer
von jeweils rund einer halben Stunde beim ersten und zweiten Interview. Der Testmonat fuir
alle war Mirz 2000, die Eingangsinterviews fanden Ende Februar und die AbschluBinter-
views Anfang April 2000 statt.

Teilnahmevoraussetzungen fiir das Experiment waren: erstens mufite die Zielperson ihren
Hauptwohnsitz in der Stadt Rostock haben, zweitens mufite sie erwerbstitig sein (damit in
der Regel ein Arbeitsweg zuriickzulegen war), drittens mufite sie Autobesitzer sein, d.h. je-
derzeit frei Uber ein Auto verfiigen konnen, und viertens durfte sie in den Monaten Januar
und Februar 2000 keine Monatskarte fir den Rostocker OPNV gehabt haben. Waren diese
vier Voraussetzungen erfillt, kam natiirlich noch hinzu, daf3 die Person bereit und daran
interessiert sein muflte, an der Studie mitzumachen.

Der Erlduterung der Auswahl von Personen mit den genannten Eigenschaften muf} vor-
weggeschickt werden, daB das Experiment im Rahmen eines empirischen Forschungskollo-
quiums an der Universitdt Rostock durchgefiihrt wurde. Die Studierenden, die an dem For-

Experimente, ob im Labor oder im Feld, arbeiten tiblicherweise mit einer Experimental- und einer Kontrollgruppe,
und die Personen werden per Zufall auf die Gruppen zugewiesen. Im Fall der vorliegenden Studie fehlt eine Kon-
trollgruppe und es gibt auch keine Randomisierung, so daf man den Terminus "Experiment” eigentlich stets in An-
flihrungszeichen setzen sollte.
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schungskolloquium unter Leitung des Autors mitwirkten, legten im ersten Schritt auf AdreB-
blittern eine Kartei mit tiber 100 Personen an, die die vier Kriterien erfiillten und gleichzeitig
zu einer Mitarbeit an dem Experiment bereit waren. Die Personen stammten aus dem mehr
oder weniger weitgespannten Bekanntenkreis der Studenten, wobei auch Bekannte von Be-
kannten, lose Job-Kontakte u.4. genutzt wurden. Als Teilnehmer an dem Experiment kamen
Studenten von vorneherein nicht in Betracht, weil sie an der Universitit Rostock standardma-
Big ein OPNV-Semesterticket haben. Die endgiiltige Auswahl von 60 Personen aus den mehr
als 100 gesammelten Adressen wurde so getroffen, dal zum einen Frauen und Ménner und
zum anderen drei Altersgruppen (18-34 Jahre, 35-45 Jahre, 46 Jahre und ilter) annihernd
gleichmiBig vertreten sein sollten.

Die so realisierte Stichprobe kann gewif3 keinen Anspruch auf Représentativitit erheben, was
die Aussagekraft der Ergebnisse beschrinkt. Vom hochsten allgemeinbildenden Schul-
abschluf her ist es z.B. so, dafl 37 der 60 Testteilnehmer Fachhochschulreife, Abitur oder
erweiterte Oberschule mit Abschlufl 12. Klasse hatten. Wéhrend Frauen und Minner in etwa
gleich stark vertreten waren (31 Frauen und 29 Méinner), waren trotz des Ziels, die drei ge-
nannten Altersgruppen gleich hiufig zu beriicksichtigen, dltere Personen in der Endauswahl
unterreprésentiert (28 Personen waren 18-34 Jahre, 16 Personen 35-45 Jahre und ebenfalls 16
Personen 46 Jahre und ilter).

Die Fragebogen fiir die zwei Interviewrunden wurden von den Studenten unter Anleitung des
Autors ausgearbeitet. Ein betrdchtlicher Teil der Fragen im ersten und zweiten Gespriach war
identisch, so daB die Daten die Struktur eines zweistufigen Panels haben. Auch die Durch-
fiihrung der Pretests und dann die Realisierung der Haupterhebung in den Monaten Februar
bis April 2000 lag in der Hand der Studenten. Die Erhebung war so organisiert, daf} das erste
und zweite Interview jeweils von ein und derselben Person durchgefiihrt wurde. Am Ende des
ersten Interviews wurde die personengebundene Monatskarte (im Wert von 68 DM) iiber-
reicht und nochmals darum gebeten, von der Karte Gebrauch zu machen und den OPNV
moglichst oft zu "testen".

3. Einstellungseffekte des Testmonats

Ob und inwieweit der Testmonat dazu beitrdgt, subjektive Einstellungen der Teilnehmer
gegeniiber dem OPNV zu verdndern, wurde im wesentlichen auf vier Wegen zu erfassen
versucht,

(1) Assoziationen zum OPNV und zum Auto: Ziemlich zu Beginn des ersten und zweiten
Interviews wurden die Testteilnehmer gebeten, Stichworte zu nennen, die ihnen spon-
tan einfallen, wenn sie an den 6ffentlichen Personennahverkehr als alltdgliches Ver-
kehrsmittel denken. AnschlieBend wurde nach Stichworten beim Auto gefragt. Die In-
terviewer hatten die Anweisung, die genannten Stichworte moglichst wortgetreu zu
notieren, wobeli sich in den Pretests herausgestellt hatte, dafl die Befragten zumeist po-
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sitive oder negative Eigenschaften der Verkehrsmittel nennen (bequem, schnell, teuer
usw.). '

(2)  Besser/Schlechter-Einschitzungen im OPNV/Auto-Vergleich: Mit Bezug auf zwdlf
vorgegebene Einzelaspekte (StreBfreiheit, Unabhingigkeit, Umweltfreundlichkeit
usw.) und unter Nutzung einer fiinfstufigen Antwortskala wurde im ersten und zweiten
Gesprich gefragt, ob bei dem jeweiligen Aspekt der OPNV viel besser, der OPNV
besser, OPNV und Auto gleich, das Auto besser oder das Auto viel besser sei.

(3)  Schulnotenbewertung des OPNV: Ebenfalls in beiden Interviews konnten die Befrag-
ten den Rostocker OPNV bei elf verschiedenen Dingen (Schnelligkeit der Beforde-
rung, Piinktlichkeit der Verkehrsmittel, Taktfrequenz=Abfahrtshiufigkeit der Ver-
kehrsmittel usw.) mit einer Schulnotenskala von "1=sehr gut" bis "5=mangelhaft" be-
werten.

(4)  Bilanzierende Gesamteinschitzung: Im Interview nach Ablauf des Testmonats war die
summarische und bilanzierende Frage enthalten, ob und gegebenenfalls in welcher
Form sich bei den Probanten ihr Bild von den Rostocker Nahverkehrsbetrieben im
letzten Monat verdandert hat.

Es wiirde den Rahmen dieses Beitrags sprengen, die Ergebnisse zu den vier Punkten im De-
tail dazustellen. Dies erscheint auch nicht notwendig, da das Ergebnismuster iiberein-
stimmend in eine Richtung verweist, ndmlich in Richtung einer gewissen Verbesserung der
Einstellungen gegeniiber dem OPNV im Zuge des Testmonats. Speziell im Lichte der bilan-
zierenden Gesamteinschitzung ergibt sich der Befund in Tabelle 1.

Tabelle 1: Veriinderung des Bildes vom OPNV im Testmonat
Bild vom Nahver- Fallzahlen Prozent-
kehr hat sich... absolut werte
...sehr verbessert 2 3
...etwas verbessert 20 33

..ist gleich geblieben 37 62
...etwas verschlechtert 1 2

...sehr verschlechtert 0 0

Frage: "Alles in allem, hat sich Ihr Bild von den Rostocker Nahverkehrsbetrieben im letzten
Monat verdndert? Was vom folgenden trifft am ehesten zu? Mein Bild hat sich: sehr verbes-
sert, etwas verbessert, ist gleich geblieben, etwas verschlechtert, sehr verschlechtert".
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Mehr als ein Drittel der Testteilnehmer (36%) geben gemiB Tabelle 1 die Auskunft, daB sich
ihr Bild vom OPNV verbessert hat, und tatsichlich nur eine Person antwortet mit "etwas
verschlechtert". Ein Kontra- oder Erniichterungseffekt, wie er eingangs angesprochen wurde,
scheint mithin kaum aufzutreten. Sofern sich das Bild vom OPNV verbessert hat, hatten die
Testteilnehmer ganz liberwiegend wohl keine groBeren Aha-Erlebnisse, vielmehr sprechen sie
vorsichtig davon, daf} sich ihr Bild "etwas verbessert" habe. Die Diagnose einer moderaten
und insgesamt leichten Verbesserung wird gestiitzt durch einen Blick auf dic Ergebnisse bei
den anderen Einstellungsfragen. Tabelle 2 gibt dazu in komprimierter Form einige Zahlen-
werte.

Tabelle 2: Einstellungen gegeniiber dem OPNV vor und nach dem Testmonat

Vorher Nachher

Durchschnittliche Zahl positiver
Assoziationen zum OPNV 1,5 2,0

Durchschnittliche Zahl negativer
Assoziationen zum OPNV 2,3 1,7

Durchschnittliche Zahl positiver
Assoziationen zum Auto 2,3 2,1

Durchschnittliche Zahl negativer
Assoziationen zum Auto 1,0 1,2

Durchschnittliches Gesamturteil bei
zwolf Aspekten auf einer Skala von
1=0OPNV ist viel besser bis 5=Auto
ist viel besser 3,1 3,0

Notendurchschnitt fiir den OPNV bei

elf Eigenschaften auf einer Schul-

notenskala von 1=sehr gut bis

S5=mangelhaft 2,8 2,7

Erléuterung: "Vorher" bezieht sich auf Auskiinfte in der ersten Befragung (vor dem Testmonat),
"Nachher" auf Auskiinfte in der zweiten Befragung (nach dem Testmonat). Auf die Fragestel-
lungen, die hinter den Indizes der Tabelle stehen, wird im Text unter den Rubriken (1) bis (3)
verwiesen.
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— Bei den Assoziationen zum OPNV wurden im ersten Interview mehr negative als positive
Eigenschaften genannt, im zweiten Interview war es umgekehrt. Trotzdem dnderte sich
nichts daran, daB der OPNV im Vergleich zum Auto mehr negative und weniger positive
Assoziationen hervorruft.

— Bei den zwolf Besser/Schlechter-Einstufungen im OPNV/Auto-Vergleich gab es im
Ubergang vom ersten zum zweiten Interview nur bei zwei Aspekten nennenswerte Verdn-
derungen, und beide Verinderungen waren zugunsten des OPNV. Zum einen wurde dem
OPNV nach dem Testmonat haufiger zugestanden, daB er in puncto Bequemlichkeit mit
dem Auto mithalten kann; zum anderen wurde er nach dem Testmonat auf der Dimension
"personliche Sicherheit vor Ubergriffen” nicht mehr ganz so kritisch gesehen.

~  Auf der Schulnotenskala zur Beurteilung von elf OPNV-Charakteristika zeigten sich bei
keinem einzigen Merkmal wirklich signifikante Verdnderungen, trotzdem war die Durch-
schnittsnote bei neun der elf Merkmale im zweiten Interview tendenziell besser. Unab-
hingig von irgendwelchen Verinderungen wird im Schulnotenurteil der Probanten deut-
lich, daB "die Hohe der Fahrpreise” und "die Gewihrleistung der persénlichen Sicherheit
bzw. die Verhiitung von Ubergriffen" die zwei Brennpunkte des Rostocker OPNV sind
(vgl. dazu auch schon Preisendorfer et al. 1999).

Gehen wir noch einmal auf die bilanzierende Gesamteinschitzung zuriick, ist noch erwih-
nenswert, daB sich das OPNV-Bild eher bei den Testteilnehmemn verbessert hat, die nach
ihren eigenen Angaben den OPNV im Testmonat hiufig bzw. sehr hiufig genutzt haben, als
bei denjenigen, die den OPNV iiberhaupt nicht oder nur gelegentlich genutzt haben (43%
Verbesserung bei der erstgenannten, im Vergleich zu 32% bei der zweitgenannten Gruppe).
Nicht von Bedeutung fiir das AusmaB der Verinderung des OPNV-Bildes scheint hingegen
zu sein, ob die Testteilnehmer vor dem Probemonat ginzliche Nicht-Nutzer oder bereits
gelegentliche Nutzer des OPNV waren.

Zusammenfassend 148t sich festhalten, daf3 die kostenlose Monatsfahrkarte bei rund einem
Drittel der Probanten dazu beigetragen hat, das Bild vom OPNV und dessen Eigenschaften
zum Positiven hin zu verschieben. Dabei hat die Aufhellung des OPNV-Bildes von ihrem
AusmalB her eher moderaten Charakter. Gliicklicherweise mul3 man nicht befiirchten, daB die
durch ein Gratisticket vermittelten OPNV-Erfahrungen bei einem nennenswerten Anteil von
Personen einen Kontra- oder Abschreckungseffekt haben.?

2 Sicherheitsbedenken haufen sich auf der S-Bahn-Strecke "Rostock Hauptbahnhof - Warmemiinde", vor allem in den

Abendstunden und vor allem bezogen auf die Raucherabteile in den S-Bahn-Ziigen. Deshalb der einfache Vor-
schlag: Die Raucherabteile abschaffen, was bei einer Fahrt von 20 Minuten problemlos erscheint und zudem noch
Reinigungs- und andere Kosten spart.

Sehr viel wahrscheinlicher erscheint ein solcher Kontra- oder Abschreckungseffekt z.B. beim Wochenendticket
"Schones Wochenende" der Deutschen Bahn. Die oft hoffnungslos tiberfiillten Regionalziige fiihren bei einem Teil
der Fahrgiste, die die Bahn eher einmal testhalber benutzen, mit Sicherheit zu der Reaktion: "Einmal und nie wie-
der".
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4. Verhaltenseffekte des Testmonats

Bevor etwas iiber Einstellungseffekte des Testmonats gesagt wird, hitte eigentlich auf der
Verhaltensebene zuerst die Frage beantwortet werden miissen, ob und inwieweit die Testteil-
nehmer tiberhaupt von der Monatskarte Gebrauch machen. Direkt danach gefragt, wie hiufig
sie in den letzten vier Wochen, also im Testmonat, offentliche Verkehrsmittel in Rostock
benutzt haben, antworteten im zweiten Interview lediglich 4 der 60 Testteilnehmer mit "iiber-
haupt nicht", 33 mit "gelegentlich”" und 23 mit "haufig" bzw. "sehr hdufig". Mithin kann man
davon ausgehen, daB nur eine kleine Minderheit der Probanten die Gratiskarte génzlich un-
genutzt 148t. Mehr als ein Drittel (38%) konnen im Testmonat als "hiufige OPNV-Nutzer"
eingestuft werden.

Die Frage nach der OPNV-Nutzungshiufigkeit wurde auch im ersten Interview gestellt, und
dort ebenfalls mit Bezug auf die letzten vier Wochen, also die vier Wochen vor dem Test. Im
zweiten Interview wurde zusitzlich mit Blick auf die Zukunft gefragt, wie hiufig die Zielper-
sonen "in néchster Zeit" 6ffentliche Verkehrsmittel in Rostock benutzen werden. Die Zu-
sammenstellung der Ergebnisse fiir die drei Zeitpunkte findet sich in Tabelle 3.

Tabelle 3: Hiufigkeit der OPNV-Nutzung vor, im und nach dem Testmonat
OPNV- Fallzahlen absolut Prozentwerte
Nutzung Vorher Im Innéchster Vorher Im Innédchster
Testmonat Zeit Testmonat Zeit
{iberhaupt nicht 21 4 2 35 7 3
gelegentlich 33 33 47 55 55 79
haufig 4 14 8 7 23 13
sehr hdufig 2 9 3 3 15 5

Erlduterung: "Vorher" bezieht sich auf die vier Wochen vor Testbeginn, "Im Testmonat" auf die
vier Wochen mit der Gratiskarte, und "In nichster Zeit" auf die angegebene OPNV-
Nutzungshiufigkeit fiir die néchste Zeit. Auf den Wortlaut der Fragen zur OPNV-
Nutzungshdufigkeit wird im Text verwiesen.

Wihrend vor Testbeginn 21 Probanten OPNV-Nicht-Nutzer in dem Sinne waren, daB sie in
den letzten vier Wochen den OPNV nicht genutzt hatten, waren es im Testmonat nur 4 Per-
sonen und in ndchster Zeit werden es, mit einer aus der Befragungssituation resultierenden
Tendenz zur Selbstbeschonigung, lediglich 2 Personen sein. Weniger Dynamik ist erwar-
tungsgemiB bei den hiufigen OPNV-Nutzern zu verzeichnen: Thre Zahl bewegt sich iiber die
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drei Zeitpunkte von 6 Personen in der Vorher-Situation, {iber 23 Personen im Testmonat, hin
zu 11 Personen in der Nachher-Situation. Berechnet man eine Fluktuationstabelle mit den
Ubergingen von der Vorher- zur Nachher-Situation, zeigt sich klar, daB die hauptsichliche
Bewegung von fritheren OPNV-Nicht-Nutzern hin zu gelegentlichen OPNV-Nutzern geht.
Von den urspriinglich 21 OPNV-Nicht-Nutzern geben im zweiten Interview, also nach dem
Testmonat, 17 Personen an, daB sie den OPNV in Zukunft gelegentlich nutzen werden. Nur
oder immerhin 3 der fritheren Nicht-Nutzer werden ihren eigenen Angaben nach in Zukunft
hiufige OPNV-Nutzer sein.

Unmittelbar und direkt danach gefragt, ob sie jetzt nach Abschlufl des Testmonats - im Ver-
gleich zu der Zeit, bevor sie die Gratismonatskarte hatten - 6ffentliche Verkehrsmittel hiufi-

ger nutzen werden, ergibt sich die Antwortauszdhlung in Tabelle 4.

Tabelle 4: OPNV-Nutzung nach dem Testmonat im Vergleich zur Vorher-Situation

Hiufigere OPNV- Fallzahlen Prozent-
Nutzung als vorher? absolut werte
ja, auf jeden Fall 6 10

ja, wahrscheinlich 20 33

eher unwahrscheinlich 31 52

nein, auf keinen Fall 3 5

Frage: "Im Vergleich zu der Zeit, bevor Sie die Gratis-Monatskarte hatten, werden
Sie da offentliche Verkehrsmittel hdufiger nutzen?",

DaB sie nach dem Testmonat den OPNV "auf jeden Fall” hiufiger nutzen werden, sagen 6
der 60 Testteilnehmer, und weitere 20 Personen antworten mit "wahrscheinlich”. Wiirden alle
diese 26 Personen ihre Absichtsbekundungen in die Tat umsetzen, hitte das Gratisticket bei
43% der Zielpersonen zu einer Erhéhung der OPNV-Nachfrage gefiihrt. Dies ist bzw. wire in
der Tat ein beachtlicher positiver Verhaltenseffekt.

Zusitzlich zur mutmaBlichen Verinderung der OPNV-Nutzungshiufigkeit wurde im Ab-
schluBinterview die konkretere Frage gestellt, ob sich die Probanten in Zukunft eigenstindig
eine Monatskarte fiir den Rostocker Nahverkehr kaufen werden. Die Ergebnisse dazu sind in
Tabelle 5 notiert.

Auch beim Kauf einer Monatskarte sind es 6 Personen, die mit "auf jeden Fall" antworten.
Hinzu kommen 10 weitere Personen, die sich "wahrscheinlich” eine Monatskarte kaufen
werden. Betrachten wir in vorsichtiger Interpretation die 10 "Wahrscheinlich-Kdufer" iiber-
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wiegend als Reservoir, um eventuelle Ausfille bei den "Auf jeden Fall-Kdufern" zu ersetzen,
kann die Aussage formuliert werden, dafl sich wohl mindestens 10% der Testteilnehmer in
Zukunft eigenstindig eine Monatsfahrkarte kaufen werden.

Tabelle 5: Kauf einer OPNV-Monatskarte in Zukunft
Werde Monatskarte Fallzahlen Prozent-
kaufen? absolut werte
ja, auf jeden Fall 6 10

ja, wahrscheinlich 10 17

eher unwahrscheinlich 17 28

nein, auf keinen Fall 27 45

Frage: "Werden Sie sich in Zukunft eine Monatskarte kaufen?".

Von den 6 Personen, die sich angeblich auf jeden Fall eine Monatskarte kaufen werden, ha-
ben 5 auch die Auskunft gegeben, daB sie den OPNV in Zukunft auf jeden Fall oder wahr-
scheinlich héufiger nutzen werden als vor dem Testmonat. Wenig iiberraschend ist, da3 die-
jenigen, deren OPNV-Bild sich im Testmonat verbessert hat, hiufiger die Antwort geben, daf
sic sich in Zukunft eine Monatskarte kaufen werden. In Abhingigkeit von der OPNV-
Nutzungshéufigkeit vor dem Testmonat ergibt sich, da§ eher diejenigen den Schritt hin zur
Monatskarte zu tun gedenken, die bereits vor dem Test sporadische OPNV-Nutzer waren.’

Die Frage, auf die im weiteren noch eingegangen werden soll, lautet, bei welchen Wegen
bzw. Fahrzwecken die Gratismonatskarte am ehesten zu einer Verhaltensidnderung fiihrt - und
zwar zu einer Verhaltensinderung im Testmonat einerseits und zu einer mutmaBlichen Ver-
haltensdnderung in der Zukunft andererseits. Fiir fiinf Fahrzwecke, nimlich (1) den Weg zum
Arbeitsplatz, (2) Einkaufen und Bummeln in der Innenstadt, (3) Abends weggehen, (4) Arzt-
besuche und Behordenginge und (5) Ausfliige nach Warnemiinde®, wurde die Verkehrs-
mittelwahl der Probanten jeweils in der Vorher-, in der Testmonat- und in der Nachher-
Situation erhoben.

Von denjenigen, die sich keine Monatskarte kaufen werden, sprechen mehrere das Argument an, daB eine OPNV-
Monatskarte zusatzlich zum Auto, fiir das man/frau ja ohnehin zahlen miisse, schlicht und einfach zuviel sei.

Das direkt an der Ostsee gelegene Seebad Warnemiinde ist zwar ein Stadtteil von Rostock, tatsachlich aber rund 15
km vom Stadtzentrum entfernt. An Wochenenden oder auch unter der Woche fahren die Rostocker/innen gerne an
den Wamemiinder Strand, um dort zu baden, spazierenzugehen, Drachen steigen zu lassen u.4.
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Tabelle 6: Verkehrsmittelwahl fiir verschiedene Zwecke vor, im und nach dem
Testmonat

Fallzahlen absolut Prozentwerte
Auto OPNV Rad/FuB3 Auto  OPNV Rad/FuB3

Arbeitsweg
Vorher 35 8 17 59 13 28
Im Testmonat 14 32 14 23 54 23
In Zukunft 21 20 19 35 33 32

Einkaufen/Bummeln in Innenstadt

Vorher 20 14 21 36 26 38

Im Testmonat 11 22 22 20 40 40

In Zukunft 12 24 19 22 44 34
Abends weggehen

Vorher 23 13 18 43 24 33

Im Testmonat 28 15 11 52 28 20

In Zukunft 23 18 13 43 33 24

Arztbesuche/Behdrdenginge

Vorher 21 17 11 43 35 22

Im Testmonat 16 17 16 33 34 33

In Zukunft 13 22 14 26 45 29
Wamemiindeausflug

Vorher 36 16 3 66 29 5

Im Testmonat 28 25 2 51 45 4

In Zukunft 29 23 3 53 42 5

Erlduterung: "Vorher" bezieht sich auf die Zeit vor Testbeginn, "Im Testmonat" auf die vier
Wochen mit der Gratiskarte, und "In Zukunft" auf die angegebene Verkehrsmittelwahl in Zu-
kunft. Auf den Wortlaut der Fragen zur OPNV-Nutzungshéufigkeit wird im Text verwiesen.
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Gefragt wurde dabei nach dem Verkehrsmittel, das fiir diese Wege "in der Regel und haupt-
sdchlich" genutzt wird. Fiir eine vereinfachende Ergebnisdarstellung werden die genannten
Verkehrsmittel auf die drei Optionen "Auto", "OPNV" und "Rad/FuB" reduziert. "Auto"
meint Alleinautofahrer, Autofahrer in einer Fahrgemeinschaft und Motorrad/Moped/Mofa-
Fahrer; "OPNV" schlieBt auch die sehr wenigen Kombinierer ein, d.h. Personen, die z.B.
Auto und OPNV oder Fahrrad und OPNV kombinieren; "Rad/Fuf" meint die Fahrradfahrer
und diejenigen, die den jeweiligen Weg zu FuB zuriicklegen. Uber die Verteilungen auf die
drei Verkehrsmittel zu den drei Zeitpunkten fiir die fiinf Wegzwecke informiert Tabelle 6.
Mitunter ist die absolute Fallzahl kleiner als 60, weil einzelne Personen bestimmte Wege
nicht hatten (z.B. keinen Arzt-/Behérdenbesuch im Testmonat). Die Auszdhlungen beschrin-
ken sich bei allen Fahrzwecken auf diejenigen, die fiir alle drei Zeitpunkte Angaben gemacht
haben.

Beispielhaft sei aus Tabelle 6 das Geschehen beim Weg zum Arbeitsplatz kommentiert: Vor
dem Testmonat sind 35 der 60 erwerbstitigen Probanten mit dem Auto zu ihrem Arbeitsplatz
gefahren, wihrend des Testmonats lediglich 14, und in Zukunft wollen angeblich wieder 21
Personen "in der Regel und hauptsichlich” mit dem Auto zu ihrer Arbeit gelangen. Die Auto-
quote lag urspriinglich bei 59%, ist im Testmonat auf 23% gesunken und nach Ablauf des
Testmonats wieder auf 35% gestiegen. Der deutliche Riickgang der Autoquote im Testmonat
(um 36 Prozentpunkte) ist insofern interessant und wichtig als er anzeigt, daf3 es auch und
gerade beim Weg zum Arbeitsplatz offenbar ein betrichtliches Umlenkpotential gibt. Dieser
Befund widerspricht der beliebten Argumentation, dafl diejenigen Erwerbstitigen, die fiir
ihren Weg zur Arbeit das Auto verwenden, dies in der Regel tun, weil sie aus verschiedenen
Griinden (auf die hier nicht eingegangen werden soll) keine andere Wahl hitten.

Konzentrieren wir uns in Tabelle 6 auf die Verminderung der Autoquote bei den verschiede-
nen Fahrzwecken, liegt - trotz einiger merkwiirdiger Einzelbefunde in der Tabelle - folgende
SchluBfolgerung nahe: Die Monatskarte verdndert am stéirksten die Verkehrsmittelwahl beim
Weg zum Arbeitsplatz; am wenigsten die Verkehrsmittelwahl beim abendlichen Weggehen;
bei den drei anderen Fahrzwecken (Einkaufen in der Innenstadt, Arzt-/Behordenbesuche,
Wamemiindeausfliige) liegt die Stirke der Verdnderung im Mittelbereich.

DalB} der "Lemeffekt" beim Weg zum Arbeitsplatz am grofiten ist, mag daran liegen, daB in
diesem Bereich fiir die Zielpersonen ein besonders hoher Anreiz zur Nutzung der Gratiskarte
besteht. In der Regel zieht man aus der geschenkten Karte den groften "Gewinn", wenn man
sie speziell auch fiir den Weg zum Arbeitsplatz nutzt. Wichtig ist der Lerneffekt beim Weg
zum Arbeitsplatz deshalb, weil es sich dabei um einen Weg handelt, der sehr hiufig zuriick-
gelegt wird, so daB hier eine Abkehr vom Auto einen vergleichsweise starken Verkehrs-
entlastungseffekt hat. Man hétte annehmen konnen, daB gerade beim Weg zum Arbeitsplatz
die Probanten von Anfang an sehr gut iiber die Modalititen der verschiedenen Verkehrsmittel
informiert sind und der Testmonat im Endeffekt kaum eine Anderung bringt. Nach den Er-
gebnissen von Tabelle 6 ist dies nicht der Fall, und damit bekommt - zumindest bei den Er-
werbstitigen - die Verkehrsmittelwahl zum Arbeitsplatz eine erhebliche strategische Bedeu-
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tung. Mit dffentlichen Verkehrsmitteln zur Arbeit zu fahren, ist der wohl stdrkste Anreiz zum
Kauf einer OPNV-Monatskarte. Und wenn man/frau diese Karte einmal hat, wird sie auch fiir
andere Gelegenheiten genutzt.

Zusammenfassend zu den Verhaltenseffekten des Gratistickets sei in Stenogrammform noch-
mals notiert: Mehr als 90% der Probanten nutzen die Fahrkarte und lassen sie nicht in der
Schublade liegen. Bei mehr als einem Drittel (was von der GroBenordnung her in etwa dem
entspricht, was sich bei der Verbesserung des OPNV-Bildes ergeben hat) kann man von einer
in der Zukunft erhohten OPNV-Nachfrage ausgehen. Nach einer vorsichtigen Schitzung
werden sich mindestens 10% der Testteilnehmer in Zukunft eigenstindig eine Monatskarte
kaufen. Am stirksten haben die Testmonat-Erfahrungen die Verkehrsmittelwahl beim Weg
zum Arbeitsplatz zugunsten des OPNV verandert.

5. SchluBbemerkungen

Vor dem Hintergrund der allgemeinen Erfahrung, daB man im Verkehrsbereich bei der Modi-
fikation von Verhaltensroutinen in der Regel "nur kleine Brétchen backen kann" (beispielhaft
dazu die Studie der Prognos AG 1997), sind die Einstellungs- und Verhaltenseffekte des
Rostocker Gratisticket-Experiments erstaunlich klar ausgeprigt. Um nun freilich nicht in
Euphorie zu verfallen, seien explizit einige Einschrinkungen angesprochen:

— Die berichteten Effekte basieren auf Auskiinften im Rahmen von miindlichen Befra-
gungen, und dabei ist anzunehmen, daB einige Testteilnehmer ihre Antworten mehr oder
weniger geschont haben, z.B. um das "Geschenk" der Monatskarte im nachhinein zu
rechtfertigen oder als sinnvoll erscheinen zu lassen.

—  Weiterhin wurden von uns nur kurzfristige, nicht aber lingerfristige Effekte beobachtet.
Leider (und aus heutiger Sicht etwas voreilig) wurden aus Datenschutzgriinden die Erhe-
bungsunterlagen nach AbschluB der zweiten Befragung anonymisiert, so daf3 eine noch-
malige Kurzbefragung, z.B. nach einem halben Jahr oder spiter, nicht mehr méglich war
bzw. ist.

— Nicht auszuschlieBen ist auch, daB zum einen lokale Besonderheiten der Stadt Rostock
und zum anderen Spezifika der nicht-reprisentativen Stichprobe die Ergebnisse nennens-
wert beeinfluBt haben.

Mit Bezug auf die Besonderheiten der Stichprobe war fiir uns iiberraschend, wie schwierig
sich der ProzeB der Rekrutierung von Interessenten fiir die Studie gestaltete. Sehr viele Per-
sonen, die von uns angesprochen wurden, erfiillten zwar problemlos die vier Auswahl-
kriterien (Einwohner von Rostock, erwerbstitig, Autobesitz und keine OPNV-Monatskarte in
den Monaten zuvor), trotzdem waren sie nicht bereit, an dem Experiment mitzumachen. Das
Experiment forderte zu einer vermehrten OPNV-Nutzung auf, und viele wiesen ein solches
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Ansinnen zum Teil kategorisch fiir sich zuriick. Im Endergebnis ergab sich so eine Stichprobe
von Personen, die - zumindest in der Gruppe der Autobesitzer - wohl von Anfang an iiber-
durchschnittlich OPNV-aufgeschlossen war und umgekehrt eine gewisse Distanz zum Auto
als Verkehrsmittel hatte.

Angesichts der genannten Einschrinkungen und Vorbehalte ist es auch nicht einfach, aus den
Ergebnissen der Studie konkrete Empfehlungen fiir die offentlichen Nahverkehrsbetriebe
oder fiir stidtische Verkehrsplaner herzuleiten: Wenig sinnvoll diirfte es sein, Gratisfahr-
karten beliebig zu verteilen, denn dies wiirde innerhalb kiirzester Zeit massive Mitnahme-
Effekte in Gang setzen.® Eine minimale und praktisch handhabbare Zielgruppendefinition fiir
Gratistiket-Aktionen wiren "Autobesitzer ohne eine OPNV-Zeitkarte in den zuriickliegenden
Monaten". In dieser Gruppe befinden sich allerdings sehr viele Personen, die sich dem
OPNV hartnickig verschlieBen und auch an einer voriibergehenden Gratiskarte keinerlei
Interesse haben. Ein fast schon "individuelles OPNV-Marketing" konnte darin bestehen, dafl
die Verkehrsbetricbe bestimmte StraBenziige, Wohneinheiten oder auch Betriebe mit einer
sehr guten OPNV-Anbindung auswihlen und dort mit Schnuppertickets eine Umlenkung der
Autofahrer versuchen.

Immerhin 148t sich aus den Ergebnissen des Experiments ablesen, daf es in der Gruppe der
Autofahrer ganz offenbar ein betrichtliches Umlenkpotential gibt, das die OPNV-Betriebe
durch gezielte Bemithungen besser ausschopfen konnten. Wenn sich bei den Testteilnehmern
durch das Gratisticket z.B. die Autoquote fiir den Weg zum Arbeitsplatz mehr als halbiert
hat, dann ist dies ein klarer Hinweis auf ein vorhandenes Umsteuerungspotential. Ob nun mit
oder ohne den Einsatz von Gratiskarten und Schnuppertickets, fiir die OPNV-Betriebe bleibt
auf jeden Fall noch einiges zu tun.

Abstract

The article presents results of a field study conducted with 60 car drivers in Rostock, Germany. These car drivers
got a one month free ticket for the local public transportation system (PTS), and - for this - they reported their
experiences with PTS during the test-month. Positive attitude-effects could be observed in the form that about one
third of participating car drivers improved their picture of PTS in the course of the test-month. On the level of
behavior, it first should be noted that subjects make use of the free ticket, i.e. they use the PTS in the test-month.
Concerning future behavior, it can be expected that - compared to the situation before the test-month - subjects will
use the PTS more often. The relatively most frequent pattern is that former non-users now become occasional users
of PTS. For at least 10 percent of test-participants it can be assumed that in the future they will buy a PTS-month-
ticket by themselves. Commuting to work is the way, subjects most often switched from car to PTS during the test-
month and subjects most often will stay with PTS in the future.

Wie stark die "Mitnahme-Tendenz" ist, zeigt sich in einer anderen Form an folgender Episode: An einem oder zwei
Samstagen im Jahr gewéhren die Rostocker Nahverkehrsbetriebe freie Fahrt fiir alle. Regelméafig melden sich dann
einige OPNV-Zeitkartenbesitzer und méchten fiir diesen Tag "ein biichen Geld” (z.T. einen genau ausgerechneten
Betrag) zuriickerstattet haben.
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MaBnahmen der Mobilitdtserziehung

VON SANDRA KOHLER, ANJA HENSEL, WALTRAUD KUSTERMANN
UND GEORG KARG, MUNCHEN

1. Einleitung

Mobilitit ist ein unverbriichliches Recht freier Biirger. Die uneingeschrinkte Nutzung dieses
Rechts fiihrt jedoch iiber den resultierenden Verkehr zu Belastungen fiir Mensch und Um-
welt. Zur Sicherstellung einer sozialvertrdglichen und dkologischen Mobilitit sind Mafinah-
men entwickelt worden, die vom Ausbau der verkehrlichen Infrastruktur Gber die Entwick-
lung umweltfreundlicher Verkehrsmittel bis hin zur Verdnderung des Verhaltens der Ver-
kehrsteilnehmer reichen. In den letzten Jahren haben die MafBnahmen der Verhal-
tensbeeinflussung (,,weiche* MaBnahmen) eine dynamische Entwicklung erfahren. Sie wer-
den unter dem Begriff Mobilititsmanagement zusammengefasst (FINKE et al.,; 1999). Vor-
rangig werden diese Maflnahmen im Rahmen der Mobilitétsberatung fiir Erwachsene aber
auch der Mobilititserziehung fiir Kinder und Jugendliche durchgefithrt. Der Mobili-
titserziehung als einer Form der Intervention kommt eine besondere Bedeutung zu, weil sie
auf den Erwerb von umwelt- und mobilititsbezogenen Kenntnissen, Einstellungen und Ver-
haltensweisen heranwachsender Menschen abzielt. Da sich Mobilititsverhaltensmuster be-
reits in der frihesten Kindheit manifestieren, konnen MaBnahmen zur Verhaltensbeein-
flussung im spdteren Leben nur noch schwer greifen. Umso mehr gewinnen Mobilititser-
ziehungsmafBnahmen, die bereits im Kindesalter ansetzen, an Bedeutung.

Da in neuentstehenden, bedarfsorientierten Beratungs- und Erziehungsfeldern wissen-
schaftliche Grundlagen oftmals fehlen, wird vorrangig auf Erfahrungswerte zuriickgegriffen.
Dabei konnen jedoch Anwendungs- bzw. Umsetzungsfehler auftreten, die hiufig iibersehen
oder zu spat erkannt werden (KUSTERMANN, 1997, S. 175; HRUSCHKA, 1969, S. 12). Auf
diese in der Beratungswissenschaft seit laingerem bekannte Problematik hat KLEWE im Rah-
men der Mobilititsberatung hingewiesen (1995). Die Mobilitdtserziechung kann sich in glei-
cher Weise als Dienstleistung nur behaupten, wenn sie ein qualifiziertes Angebot entwickelt.
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Die vorliegenden Ausfithrungen sollen dazu beitragen, dass sich die Mobilititserziehung zu
einer dauerhaften Dienstleistung im Mobilitdtsmanagement entwickelt. Hierzu werden nach-
folgend wissenschaftliche Grundlagen der Mobilitdtserziehung erortert und daraus Forderun-
gen an ihre Konzeption abgeleitet.

2. Mobilitdtsverhalten von Kindern

Das Mobilititsverhalten von Kindern wurde bislang nur unzureichend erforscht und zumeist
nur in bestimmten Teilausschnitten, wie z.B. auf Schulwegen, betrachtet. Angesichts der hdu-
fig diskutierten Problematik von Kinderbefragungen wurde die Mobilitdt von Kindern bisher
vorwiegend aus der Mobilitit der Eltern abgeleitet. Aus den Begleitwegen der Erwachsenen
wurden Riickschliisse auf das Mobilitdtsverhalten der Kinder gezogen.

Verschiedene Mobilititsstudien beschiftigen sich mit dem Thema Begleit- oder Service-
Wege. So werden z.B. im ,Modell der Mobilitit privater Haushalte* gemeinsam oder ge-
trennt zuriickgelegte Wege im Haushaltskontext ndher betrachtet (HENSEL, 2001). Insbeson-
dere in Untersuchungen zur Mobilitit von Frauen (STETE, 1995; HUWER und KAUFER, 1996;
KUSTER, 1999) werden Schwerpunkte hiufig auf Service-Wege gelegt, da Frauen die héu-
figsten Begleitpersonen von Kindemn sind.

Aktuelle Erkenntnisse iiber Art und Umfang des Serviceverkehrs kénnen auch aus der Erhe-
bung Mobilitit'97 abgeleitet werden, in der ZANGLER (2000) das Mobilititsverhalten der
privaten Haushalte in Bayern erfasste. Die Betrachtung des Modal Split fiir Service-Wege in
dieser Erhebung zeigt die Bevorzugung des Pkw. So werden z.B. in Bayern zwei Drittel der
Wege, auf denen Kinder unter 10 Jahren begleitet werden, mit dem Pkw zuriickgelegt. Wh-
rend das Auto vor allem auf Schulwegen genutzt wird (74 %), wird der Weg zum Kindergar-
ten hdufiger als bei anderen Begleitwegen zu Full unternommen (Abb. 1).

Die Begleitwege unterscheiden sich auch danach, in welchem Raum sie unternommen wer-
den. Im Ballungsraum Miinchen erfolgen die Begleitwege zur Schule bzw. zum Kindergarten
seltener mit dem Auto und hdufiger zu FuB} als im ibrigen Gebiet Bayerns. Trotzdem werden
im Ballungsraum 47 % dieser Begleitwege mit dem Pkw unternommen. Eine aktuelle Studie
des Schulreferats Miinchen zeigt ebenfalls, dass in der Stadt Miinchen ein hoher Anteil der
Schiiler mit dem Auto zur Schule begleitet wird (LHM, REFERAT FUR STADTPLANUNG UND
BAUORDNUNG, 1998).
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Abb. 1 : Verkehrsmittelwahl fiir Service-Wege
Quelle: Eigene Berechnung aus Mobilitit'97

STETE (1995) konnte in ihrer Untersuchung in Darmstadt zeigen, dass die Verkehrsmittelwahl
bei Service-Wegen vom Ziel des Weges abhidngt. Werden in Darmstadt Wege zum Kinder-
garten oder zur Schule noch vorrangig zu Fufl unternommen, so wird fiir den Weg zu einer
Dienstleitung (z.B. Arzt) oder zu einer Freizeiteinrichtung meist das Auto eingesetzt. STETE
gibt dafiir folgende Erklirung. Gegeniiber den Wegen zum Kindergarten und zur Schule sind
Wege zum Arzt und zu Freizeiteinrichtungen im Allgemeinen linger, auBerdem weisen We-
ge zu Freizeiteinrichtungen mehr Begleitpersonen (z.B. Freunde) und Begleitgepick (z.B.
Freizeitgerite) auf.

Anhand dieser Studien kann nachgewiesen werden, dass Eltern fiir Wege, die sie mit ihren
Kindern gemeinsam zuriicklegen, den Pkw bevorzugen. Die Hol- und Bringdienste der Eltern
haben jedoch Effekte, die nicht iibersehen werden sollten. Zum einen verschirfen sie die
Verkehrsproblematik gerade im ndheren Umfeld der Schulen. Zum anderen prigen sie das
Verkehrsmittelwahlverhalten, das im Rahmen der Mobilitdtssozialisation bei den Kindern
und Jugendlichen entwickelt wird (FLADE, 1994, S.185). Der daraus resultierende individuel-
le Mobilitétsstil spiegelt sich spiter in ihrem Handeln als Erwachsene wider (TULLY und
ScHuLz, 1999, S. 21). Untersuchungen zu Kindergarten- und Schulwegen haben aufgezeigt,
dass Kinder, die im Pkw transportiert werden, weniger Eindriicke von ihrem Weg aufnehmen
als Kinder, die zu FuB unterwegs sind. Nach MOCZEK und RAMBOW (1999) wird dadurch die
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Chance nicht genutzt, komplexe Koordinationsleistungen zu erwerben, die das Verhalten als
FuBlgdnger erfordert. Zusdtzlich kann es zu Entwicklungsstérungen der Kinder im Bereich der
Motorik, der Wahrnehmungsfahigkeit und Aufmerksamkeitssteuerung kommen. MOCZEK und
RAMBOW fiihren weiter an, dass Eltern, die hidufig den Pkw nutzen, ihren Kindern die Vor-
stellung vermitteln, dies sei die ,,natiirlichste* Art der Fortbewegung. Andere Moglichkeiten,
wie zu Fufl gehen oder Rad fahren, seien eher eine kindliche Art der Fortbewegung bzw. eine
voriibergehende Notwendigkeit bis zum Eintritt ins Erwachsenenalter (1998).

3. Mobilititserziehung

Um Kinder moglichst friihzeitig an ein gesundheitsgerechtes und umweltfreundliches Mo-
bilitdtsverhalten heranzufiihren, sollten Mafnahmen der Mobilititserziehung ergriffen wer-
den (SPITTA, 1998). Sie kdnnen in der Schule oder im Elternhaus ansetzen. Im ersten Fall
wirken die Maflnahmen direkt auf das Verhalten des Kindes. Im zweiten Fall wirken die
Mafnahmen indirekt iiber die Eltern, z.B. durch Mobilititsberatungskonzepte fiir Erwach-
sene.

Im Rahmen der Mobilititserziehung wurden bislang vielfiltige MaBnahmen konzipiert. Fiir
die Beschreibung und Erlduterung dieser Maflnahmen ist es notwendig, zunédchst den Begriff
,Mobilititserziehung* zu kldren sowie die Entwicklung und Handlungsfelder der Mobilitéts-
erziehung darzustellen. AbschlieBend wird ein Leitfaden fiir die Konzeption von Mafinahmen
der Mobilititserzichung erstellt.

3.1 Begriffsabgrenzung

In den Verkehrswissenschaften wird das Wort ,,Erzichung® vielfach bewusst vermieden und
nicht von , Mobilititserziehung®, sondern eher aligemein von ,,Mobilitat fiir Kinder und Ju-
gendliche® gesprochen. Grund dafuir diirfte eine mit Erziehung verbundene negative Vorstel-
lung von Lenkung, Fremdbestimmung, Verbot und Strafe sein. Eine wissenschaftliche Prizi-
sierung des Begriffs macht jedoch deutlich, dass mit Erziehung ausschlielich positive Hand-
lungen gemeint sind. So bezeichnet BREZINKA (1990, S. 95) Erziehung als ,Soziale Hand-
lungen, durch die Menschen versuchen, das Gefiige der psychischen Dispositionen anderer
Menschen in irgendeiner Hinsicht dauerhaft zu verbessern oder seine als wertvoll beurteilten
Komponenten zu erhalten”. Erziehung umfasst also Handlungen, ,,durch die Menschen versu-
chen, die Personlichkeit anderer Menschen in irgendeiner Hinsicht zu férdern. Diese Defini-
tion macht deutlich, dass Erziehung auf eine Persénlichkeitsbildung und damit verbunden
eine Verhaltensbeeinflussung beim Adressaten abzielt. Mit Erziehung wird also ein Zustand
angestrebt, der vom Erzieher als positiv erachtet wird (BREZINKA, 1981, S. 106).

Bei den zu erziechenden Personen handelt es sich-um Kinder und Heranwachsende (GIE-
SECKE, 1991, S. 70). Die Zielgruppe von Erziehungsmafinahmen muss somit nicht mehr ex-
plizit erwihnt werden, sondern ist allein im Wort , Erziehung® schon festgelegt. So erscheint
es auch nicht sinnvoll, von einer ,,Mobilitdtsberatung fiir Kinder und Jugendliche“ zu spre-
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sprechen. Zwar zielt auch die Beratung auf eine Verhaltensinderung ab, richtet sich jedoch
ausschlieBlich an Erwachsene. Erwachsene verfiigen iiber eine geistige wie auch personliche
Reife und sind demzufolge kompetent, eigenverantwortlich Entscheidungen fiir ihr Leben zu
treffen. Es steht ihnen frei, Beratung in Anspruch zu nehmen oder nicht. Die Erziehungs-
bediirfigkeit eines Kindes hingegen ergibt sich aus der noch unzureichenden Erfahrung und
den damit verbundenen Wissens- und Handlungsdefiziten.

Um das Erziehungsziel zu erreichen, bedarf es bestimmter Erziehungsmittel, die heute weit-
gehend als Erziehungsmafinahmen bezeichnet werden. ErziehungsmaBnahmen umfassen
alle Einwirkungsformen bzw. Handlungen gegeniiber dem zu Erziehenden, durch die ein
bestimmtes Verhalten bzw. eine Verhaltensinderung hinsichtlich eines gesetzten Zieles er-
reicht werden soll (PAFFRATH, 1978, S. 239). Die jeweiligen Erziehungsmafnahmen miissen
auf den zu Erziehenden aber auch auf das Interaktionsfeld, d.h. die vorherrschenden Rah-
menbedingungen abgestimmt werden. Ob die eingesetzten Erziehungsmafinahmen von der
Zielgruppe angenommen werden, hingt auch von der Person des Erziehers ab. Zwischen
Erzieher und Erzichendem wird eine Beziehung aufgebaut, die wesentlich den Erzie-
hungsprozess bestimmt. Aus der Vielzahl der ErziehungsmaBnahmen wihlt der Erzieher in
Abhingigkeit von der jeweiligen gesellschaftlichen Norm sowie seiner individuellen per-
sonlichen Priferenzen (Erziehungsstile) diejenigen aus, von denen er glaubt, dass sie die
effektivste und effizienteste Form der Zielerreichung darstellen.

Ausgehend von den Erlduterungen zum Erzichungsbegriff versteht man unter Mobilitiitser-
ziehung ein Einwirken auf das Mobilititsverhalten des Einzelnen zum Schutz und zur Ver-
wirklichung seiner eigenen Persdnlichkeit. Dariiber hinaus hat ein kollektives idealisiertes
Mobilititsverhalten gesamtgesellschaftliche positive Auswirkungen. Die Mobilitdtserziehung
kann damit einen Beitrag zu einer zukunfisfihigen sozialen, konomischen und Okologischen
Entwicklung unserer Gesellschaft und unserer Umwelt leisten (PILz, 1995; KALWITZKI und
RIEDLE, 1995; BLEYER, 1997; BONGARD, 1996; EUBEL, 1991 und 1996; DEETIEN, 1997).

3.2 Entwicklung der Mobilititserziehung

Die Mobilititserziehung findet ihre Urspriinge in der Verkehrserziehung, die in den 20er Jah-
ren des 20. Jahrhunderts Einzug in die Schulen gehalten hat. 1994 betont die Kultusmi-
nisterkonferenz in den Empfehlungen zur Verkehrspidagogik eine enge Vemnetzung der
Verkehrserziehung mit den Zielen der Sicherheits-, Sozial-, Umwelt- und Gesundheitser-
ziehung (KMK, 1995). Auch LIMBOURG (1996) hat die Méglichkeiten und Perspektiven der
Verkehrs- und Mobilititserziehung als Beitrag zur Gesundheitserzichung aufgezeigt. Die
Beriihrungspunkte zwischen Mobilitétserziehung und Gesundheitserziehung lassen sich in
einer Gegeniiberstellung der Definitionen finden. In Anlehnung an die WHO wird Ge-
sundheitserziehung definiert als ,,Gesamtheit der wissenschaftlich begriindeten Bildungs-
und ErziehungsmaBnahmen, die iiber die Beeinflussung des individuellen und kollektiven
Verhaltens des Menschen zur Férderung, Erhaltung und Wiederherstellung seiner Gesundheit
beitrigt, in ihm die Verantwortung fiir seine eigene Gesundheit festigt und ihn beféhigt, aktiv
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an der Gestaltung der natiirlichen und gesellschaftlichen Umwelt teilzunehmen®* (FRANZKO-
WIAK und SABO, 1998, S. 65 ff.). Klassische Bereiche, in denen MaBnahmen der Gesund-
heitserzichung ansetzen, sind u.a. Emihrung, Hygiene oder Stressbewiltigung, aber auch
Bewegung, Verkehrssicherheit oder Unfallverhiitung. Letztere betreffen das Mobili-
tatsverhalten und verdeutlichen den engen Zusammenhang zwischen Gesundheitserzichung
und Mobilititserziehung.

Da im Bereich der Gesundheitserzichung auf langjihrige Erfahrungen bei der Mafnahmen-
konzeption und -gestaltung zuriickgegriffen werden kann, bietet es sich an, sich bei der Ent-
wicklung neuer MaBnahmen zur Mobilitétserziehung an den vielféltigen Konzepten der Ge-
sundheitserziechung zu orientieren. Die enge Verkniipfung von Gesundheits- und Mobilitdts-
erziehung lasst sich auch in den Zielsetzungen beider Erzichungsbereiche wieder finden.

Zum einen sind die MaBnahmen der Gesundheitserzichung auf Rahmenbedingungen bzw.
Lebenssituationen ausgerichtet (Verhiltnispravention). Dabei sollen materielle, soziale und
kulturelle Faktoren, die ursichlich fiir Schiden von Mensch und Umwelt sind oder an deren
Entstehung mitwirken, verindert werden. Zum anderen setzt Gesundheitserziehung direkt
beim individuellen Verhalten an, das durch die allgemeine Lebensfiihrung und Umweltbedin-
gungen bestimmt wird (Verhaltensprivention). Eine Anderung der Lebensfiihrung bzw. des
Verhaltens kann nur durch spezifische Intervention herbeigefiihrt werden. Hierzu ist es nach
BAUCH (1999) sinnvoll, ,,nicht gleich die gesamte Lebensweise umstellen zu wollen, sondern
sich auf bestimmte Verhaltensausschnitte zu konzentrieren®,

3.3 Handlungsfelder der Mobilititserziehung

Analog zu den MaBnahmen der Gesundheitserziehung konnen auch die MaBnahmen der
Mobilititserziehung nach den Handlungsfeldern der Verhaltnis- und Verhaltenspravention
differenziert werden. Allerdings ist im Zusammenhang mit Mobilitatserziehung der Begriff
der Privention cher irrefithrend, da hierbei insbesondere MaBnahmen zur Verhiitung von
Krankheiten suggeriert werden. Im folgenden wird daher verkiirzt von MaBnahmen zur Be-
einflussung der Verhiltnisse bzw. des Verhaltens gesprochen.

3.3.1 MaBnahmen zur Beeinflussung der Mobilitétsverhdltnisse

MafBnahmen zur Verinderung der mobilititsbestimmenden Verhiltnisse setzen auf infra-
struktureller, organisatorischer und / oder politischer Ebene an.

Auf infrastruktureller Ebene steht ein umfangreiches Instrumentarium straBenbaulicher
Elemente zur Gestaltung der Verkehrsriume, wie z.B. Zebrastreifen oder Mittelinseln als
sichere Uberquerungsstellen, zur Verfiigung (BUNDESVERBAND DER UNFALLKASSEN, 2000,
S. 9 £). Hiufig erfahren diese eine Erginzung durch verkehrsregelnde Mafinahmen, wie z.B.
Beschilderungen oder Lichtsignalanlagen. Auch die Gestaltung verkehrsnaher Rdume, wie
Gehwege, Radwege oder Parkflichen bestimmen die Verhiltnisse der Mobilitit. Infra-
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strukturelle MaBnahmen konnen oft unverzichtbare Voraussetzungen fiir verhaltensbeein-
flussende Mafinahmen sein.

Auf organisatorischer Ebene greifen diese Maflnahmen unter Einbeziehung verkehrsmit-
telspezifischer bzw. verkehrsmitteliibergreifender Aspekte ineinander. Die Institution Schule
stellt einen wichtigen Handlungsbereich dar, z.B. im Rahmen eines schulischen Mobilitéts-
managements. Die Effektivitdt samtlicher infrastruktureller und organisatorischer MaBnah-
men héngt jedoch weitgehend davon ab, inwieweit diese die Erlebens- und Ver-
haltensbediirfnisse der Verkehrsteilnehmer beriicksichtigen.

Auf politischer Ebene bestimmen Rechtsnormen, wie z.B. das Straenverkehrs- oder Per-
sonenbeforderungsgesetz, Verwaltungsbestimmungen und Regelungsinstrumente zunehmend
die Mobilitit und nicht selten werden SanktionsmaBnahmen (z.B. Punktesystem, Bufigelder)
zur Normdurchsetzung herangezogen.

Die eben betrachteten verhiltnisbeeinflussenden MaBnahmen bilden wichtige Rahmenbe-
dingungen fiir die folgenden verhaltensbeeinflussenden MaBnahmen, jedoch kénnen sie auf
das menschliche Verhalten nur indirekt Einfluss nehmen und sind deshalb als alleinige Mal-
nahmen nur eingeschrinkt wirkungsvoll. Ansatzpunkte, die angestrebten Verhaltensnormen
langfristig im Lebensalltag der Kinder zu verankern, bieten solche MaBnahmen, die direkt auf
das individuelle Verhalten abzielen.

3.3.2 MaBnahmen zur Beeinflussung des Mobilititsverhaltens

In der padagogischen Literatur werden vielfaltige MaBnahmen zur Beeinflussung des Mobi-
litaitsverhaltens von Kindern benannt. Erziehungseinrichtungen wie z.B. Schulen, die laut
Curriculum neben ihren sonstigen Lehrverpflichtungen auch fiir eine Mobilitatserziehung der
Kinder verantwortlich sind (BAYERISCHES STAATSMINISTERIUM FUR UNTERRICHT UND KUL-
TUS, 2000), greifen bei der Umsetzung dieses Lehrauftrages gerne auf die in der Literatur be-
schriebenen Konzepte zuriick. Jedoch ist es nicht immer leicht, aus dem reichhaltigen Ange-
bot eine MobilititserziehungsmafBnahme auszuwihlen, die der Zielsetzung entspricht und
somit auch den erwarteten Erfolg bringt. Um bestehende MaBnahmen besser analysieren und
einordnen, aber auch um neue Maflnahmen entwickeln zu kdnnen, ist es daher notwendig, die
wichtigsten konstitutiven Merkmale verhaltensbecinflussender Mainahmen zu kennen. Diese
werden nachfolgend vorgestellt.

3.3.2.1 Ausgangslage und Zielsetzungen der MobilitatserzichungsmaBnahmen

Ausgangslage aller Mobilitdtserziehungsmafinahmen ist das tatsachliche Mobilitdtsverhalten
(Ist-Situation). Diesem gegeniiber steht das erwiinschte Mobilitdtsverhalten, das mit Hilfe der
Mafnahme in Zukunft erreicht werden soll (Soll-Situation). Ubergeordnete Zielsetzung der
Mobilittserziehung ist die ,,Hinfilhrung zu einer kritischen Auseinandersetzung mit den der-
zeitigen Mobilitdtsformen und dem daraus resultierenden Verkehr und seinen Auswirkungen
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auf die Umwelt und die Gesundheit der Menschen (LIMBOURG, 1998a). Neben dem iiberge-
ordneten Ziel, das Mobilitdtsverhalten der Kinder dauerhaft zu beeinflussen und gegebe-
nenfalls zu verdndern, lassen sich einzelne untergeordnete Zielkategorien formulieren. Diese
orientieren sich an den Lernzielbeschreibungen im Curricularen Lehrplan (BAYERISCHES
STAATSMINISTERIUM FUR UNTERRICHT UND KULTUS, 2000).

Auf kognitivem Weg soll zunichst Interesse fiir mobilitdtsbezogene Themen geweckt wer-
den. Die Kinder sollen bestimmte Zusammenhinge, z.B. zwischen Mobilitit, Gesundheit und
Umwelt, erkennen und verstehen lernen. Im Vordergrund steht die rationale Vermittlung von
Wissen und Sachkompetenz.

Dagegen sollen auf affektivem Weg die emotionalen und motivationalen Grundlagen fiir
mobilititsrelevante Einstellungen sowie Handlungs- und Sozialkompetenzen entwickelt wer-
den. Die Kinder sollen dabei zur Selbstandigkeit und Mitverantwortung fiir ihre Mobilitét er-
zogen werden.

Schlieflich sollen auf senso- bzw. psychemotorischem Weg bestimmte Verhaltensweisen
konkret eingeiibt und eingepriagt werden. Damit werden die fiir die Verkehrsteilnahme allge-
mein erforderlichen Fihigkeiten und Fertigkeiten (z.B. sicherer Umgang mit Verkehrsmitteln,
Wahmehmungsvermogen, Reaktionsfihigkeit im Verkehr) aktiv gefordert.

3.3.2.2 Akteure der MobilitatserziehungsmaBBnahmen

An MobilititserziehungsmaBnahmen kénnen verschiedene Akteure beteiligt werden, die zum
einen die Zielgruppe und zum anderen die Gruppe der Ausfithrenden umfassen.

Bei der Zielgruppe der Mobilitdtserziehung handelt es sich um eine klar abgrenzbare Gruppe
von Kindern, auf die die jeweilige MaBnahme ausgerichtet werden soll. Die Zielgruppe kann
anhand unterschiedlicher Gesichtspunkte definiert werden. Hierzu konnen ver-
kehrsmittelbezogene und personenbezogene Kriterien herangezogen werden. Bei den ver-
kehrsmittelbezogenen Kriterien wird traditionell zwischen den Bereichen FuBgiangerverkehr,
Fahrradverkehr, motorisierter Individualverkehr (mIV) und 6ffentlicher Verkehr (OV) diffe-
renziert. Personenbezogene Kriterien beriicksichtigen bestimmte soziodemographische
Merkmale. Bei erzieherischen Maflnahmen ist die Zielgruppe ,,Kinder z.B. allein vom Alter
her von der Gruppe der Erwachsenen klar abgrenzbar. Mit Hilfe des Merkmals Alter ldsst
sich jedoch noch eine weitere Eingrenzung vornehmen. Kindergartenkinder haben meist ein
Alter zwischen 3 und 5 Jahren, Schulkinder ein Alter von 6 Jahren und aufwirts. Nach Schul-
typen kann die Zielgruppe weiter differenziert werden wie z.B. Grundschiiler, Hauptschiiler,
Realschiiler und Gymnasiasten. Neben diesen entwicklungs- und lempsychologischen Vor-
aussetzungen sind auch die motivationalen und sozialen Merkmale der Zielgruppe miteinzu-
beziehen (LIMBOURG, 1998b).
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Den Zielgruppen gegeniiber steht die Gruppe der Ausfiihrenden. Das kann zum einen die
Familie, zum anderen eine Institution aus dem Mobilitdts- und Verkehrsbereich oder Erzie-
hungsbereich sein. Zwischen der Zielgruppe und den Ausfiihrenden, die gemeinsam die Ak-
teure der MaBinahme darstellen, kann es wihrend der Durchfiihrung der MaBnahme zu positi-
ven und negativen Riickkopplungen kommen (Abb. 2).

Institutionen im .
Mobilitdts- und Verkehrsbereich Familie

KINDER |

[ X X -
| Institutionen im
Erziehungsbereich

Abb. 2: Akteure der Mobilititserziehung
Quelle: Eigene Darstellung

Die Familie als primdre Erzichungsebene nimmt einen besonderen Stellenwert bei der Ver-
mittlung mobilititsbezogener Kenntnisse, Einstellungen und Verhaltensweisen ein, da die
entscheidenden Grundlagen fiir den Aufbau von Verhaltensmustern am wirkungsvollsten im
Elternhaus geschaffen werden kénnen. Spiter leisten auch Kindergarten und Schule als ge-
sellschaftlich konstituierte Institutionen im Erziehungsbereich einen wichtigen Beitrag.
Bewihrt hat sich die Zusammenarbeit von Kindergirten und Schulen mit Institutionen im
Mobilitits- und Verkehrsbereich, wie z.B. Kommunen, Verwaltungsstellen, Vertreter poli-
tischer Parteien und Umweltgruppen, Verkehrsinitiativen, Verkehrsunternehmen und
-verbiinden, Schultrager und Schulaufsicht sowie schulpidagogische Beratungsstellen. Auch
Organisationen, die sich nur am Rande im Bereich Verkehr und Mobilitit engagieren, wie
Firmen, Banken oder Versicherungen, kénnen die MaBnahmen, z.B. als Sponsoren, féordern
und unterstiitzen und damit einen wertvollen Beitrag fiir die Mobilititserzichung leisten. Das
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Zusammenwirken simtlicher am Erziehungsprozess beteiligten Akteure ist eine notwendige
Voraussetzung fiir den Erfolg von MobilititserziehungsmaBnahmen.

3.3.2.3 Schwerpunkte und Methoden der MobilititserzichungsmafBnahmen

Die MaBinahme selbst ldsst sich durch die dabei gesetzten inhaltlichen Schwerpunkte und die
angewandten Methoden niher beschreiben. Wie schon zuvor gezeigt, wurde mit den Empfeh-
lungen der KMK von 1994, die den ganzheitlichen Anspruch an eine Verkehrserziehung
herausstellen, die Ausweitung des herkommlichen Kernbereichs der Verkehrserziehung um
Schwerpunkte der Sicherheits-, Sozial-, Umwelt- und Gesundheitserziehung akzentuiert.
Damit schlieBt eine integrative Mobilititserziehung neben der Vermittlung verkehrsspezifi-
scher Kenntnisse (z.B. Verkehrszeichen, -regeln, Rechtsgrundlagen) und der Beeinflussung
von Einstellungen (z.B. Mitverantwortung, Riicksicht) auch die Vermittlung von Fahigkeiten
(z.B. Wahrmehmungs-, Reaktionsvermogen, Bewegungsfahigkeit) und Fertigkeiten (z.B.
Bewegungsablidufe, Verkehrsmittelnutzung) sowie Verhaltensweisen (z.B. sichere Ver-
kehrsteilnahme, Unfallverhiitung, Verkehrsmittelwahl) mit ein. Dariiber hinaus soll eine
reflektierte Mitverantwortung sowie kritische Auseinandersetzung mit simtlichen Er-
scheinungen, Bedingungen und Folgen des Verkehrsgeschehens stattfinden. Entsprechend
ihrer jeweiligen Schwerpunktsetzung konnen die MaBnahmen den Full-, Rad-, Auto-, Schul-
bus- oder &ffentlichen Verkehr verkehrsmittelspezifisch bzw. verkehrsmitteliibergreifend be-
riicksichtigen.

Aufgrund der Ausweitung des Gegenstandsbereichs der Verkehrserzichung um die oben
genannten Schwerpunkte ist eine facheriibergreifende Mobilititserziehung in der Schule ein
mittlerweile anerkanntes Bildungsanliegen (Bayerisches Staatsministerien fiir Unterricht und
Kultus, 2000, S. 17). Durch das Aufgreifen aktueller Verkehrs- und Mobilitatsthemen, z.B.
im Sachkunde-, Mathematik-, Deutsch- oder Kunstunterricht ist die Mobilitdtserziehung
integrativer Bestandteil des Lehrplans geworden. Entsprechend der jeweiligen Schulstufen
(Primar- bzw. Sekundarbereich) finden unterschiedlich konzipierte Lehr- und Lernverfahren
Anwendung. Als Methoden kommen die theoretische und praktische Ausbildung zum Ein-
satz. Wihrend die herkdmmliche Verkehrserziehung vorwiegend theoretisch crientiert war,
sieht die moderne Mobilitdtserziehung groftmogliche Erfolge im Bereich der Verhaltensbe-
einflussung durch praktische Ausbildung gewihrleistet. Vor dem Einiiben verkehrsgerechten
Verhaltens in der Verkehrswirklichkeit (z.B. Uberqueren einer StraBe an der Ampel oder am
Zebrastreifen) bieten sich zunichst Schonrdume wie Klassenzimmer, Turnhalle, Schulhof
oder Verkehrsiibungsgarten an. Dariiber hinaus sollen die Kinder an auBlerschulischen Lern-
orten durch Beobachtung, Befragung, Erkundung oder Beschreibung die regionalen bzw.
lokalen Besonderheiten in der Verkehrswirklichkeit erfahren (BUNDESVERBAND DER UN-
FALLKASSEN, 2000, S. 40 f.).

Die aktive Mitwirkung der Kinder an handlungsorientierten Projekten, z.B. in Form von
Aktionstagen, Infoveranstaltungen, Trainingsprogrammen, Erkundungsgingen, Exkursionen,
Verkehrsbeobachtungen, Stadtteilralleys oder Arbeitsgemeinschaften an Schulen zum Thema
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Mobilitdt, erméglicht es, andersartige Erfahrungen zu sammeln. Durch Foérderung der Eigen-
initiative und Kreativitit der Kinder kann ihre Einstellung zur Mobilitdt in hohem Mafle
beeinflusst werden.

Mit Hilfe zielgruppenspezifischer und altersgerechter mobilitdtserzieherischer MaBnahmen
konnen Einstellungen und Werthaltungen auch im auBerschulischen Alltag zielgerichtet be-
einflusst werden. Dies erfolgt z.B. durch das Einiiben verkehrssicheren Verhaltens oder das
Erarbeiten 6konomischer, 6kologischer, sozialer und politischer Zusammenhéinge im Ver-
kehrsbereich unter Beteiligung von Eltern, Schule und auferschulischen Institutionen.

3.3.2.4 Hilfsmittel der MobilititserziehungsmaBnahmen

Hilfsmittel oder Medien leisten wichtige Dienste bei der Planung, Vorbereitung und Durch-
fithrung der Mobilititserziehungsmafnahmen und tragen zur Vertiefung der erarbeiteten
Inhalte bei. In verschiedenen Ubersichten, die Institutionen wie die Deutsche Verkehrswacht
oder der Deutsche Verkehrssicherheitsrat zusammengestellt haben, sind diese Hilfsmittel
oder Medien zusammengefasst. Dabei wird zwischen technischen und nicht-technischen
Hilfsmitteln unterschieden (BUNDESVERBAND DER UNFALLKASSEN, 2000, S. 9 f.).

Technische Hilfsmittel sind akustische Medien (z.B. Ton-, Hérspielkassetten, CDs), audio-
visuelle Medien (z.B. Film-, Videokassetten, CD-ROM) und Computerprogramme bzw.
Online-Dienste, die sich mit dem Thema Verkehr und Mobilitét beschiftigen.

Die Vermittlung mobilitdtsrelevanter Lehr- und Lerninhalte durch den Einsatz nicht-techni-
scher Hilfsmittel erfolgt z.B. durch Printmedien, wie Broschiiren, Handreichungen oder
Poster. Diese werden je nach Schwerpunkt von unterschiedlichen Institutionen, Vereinen,
Verbdanden oder Behorden herausgegeben. Verschiedene Verkehrsverbiinde und —betriebe in
Deutschland sind auch an der Entwicklung und Produktion von Unterrichtsmodellen und -
hilfen, wie Arbeitsblitter und Arbeitshefte beteiligt. Gerade diese Institutionen konnen durch
ihren Praxisbezug helfen, konkrete Situationen realititsnah darzustellen. Ebenso koénnen
altersgerecht entwickelte Medien (wie z.B. Mal-, Lesebiicher oder Spiele) die Mo-
bilititserziehung auch im auflerschulischen Bereich zielgruppenorientiert erganzen. Es bieten
sich z.B. Puppenspiele, Theaterstiicke, Kartenspiele oder Brettspiele an.

3.4 Leitfaden fiir die Konzeptentwicklung erzieherischer Mafinahmen

Erzieherische MaBnahmen verlaufen nur dann erfolgreich, wenn sie problem- und zielorien-
tiert geplant werden. Eine rationale Planung der MaBnahmen gewihrleistet einen 6konomi-
schen Mitteleinsatz und infolgedessen eine hohe Effizienz. Durch ein schrittweises planhaftes
Vorgehen wird blinder Aktionismus vermieden. Die so konzipierten Mafnahmen sind im
Nachhinein leichter zu evaluieren. Im Folgenden wird ein mehrstufiges Planungskonzept
vorgestellt, das im weitesten Sinne jeder Mafinahmenentwicklung zugrundegelegt werden
sollte (Abb. 3). ‘
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Abb. 3: Verlauf eines Planungskonzepts fiir verhaltensbeeinflussende Maflnahmen
Quelle: Eigene Darstellung

Der erste Schritt der Planung besteht in der Analyse der Ausgangssituation. Um mit dgr kon-
zipierten MaBnahme auf bestehende Defizite reagieren zu konnen, ist es notwendig, d1e.vor-
herrschenden Probleme genau zu erfassen. Man spricht aus diesem Grund auch von einem
Problemermittlungsprozess (WEGGEMANN, 1982, S. 23). Das Problem muss zundchst Wah.r-
genommen werden. Bei erzieherischen Mafinahmen erfolgt diese Problemwa.hrnehmung in
der Regel iiber die Erwachsenen (Erzichungsberechtigte oder wissenschaftliche Forscher-
gruppen) durch bloBes Beobachten. Um die Dimension des beobachteten Problems erfassen

zu konnen, folgt eine nidhere Beschreibung anhand messbarer Daten. Nur so ist eine Ist-Soll-
Abweichung feststellbar. Der Problemermittlungsprozess wird durch eine zusammenfassende
Problemdefinition abgeschlossen. Dabei werden die wichtigsten Probleme, die in den Ma@-
nahmen behandelt werden sollen, herausgegriffen.

An die Analyse bzw. Problemermittlung schlieBt sich die Planung an, bestehend aus Ziel-
planung und MaBnahmenplanung. Fiir die Zielplanung ist zundchst die Zielgruppenbe-
stimmung erforderlich. Unter Zielgruppe versteht man eine ,,homogene Gruppe von Personen
mit gleichen oder dhnlichen Verhaltensdispositionen, bzw. gleichen oder dhnlichen Merk-
malsausprigungen” (WEGGEMANN, 1982, S. 55). Je mehr Merkmale fir die Zielgrup-
penbestimmung herangezogen werden, desto genauer ist es moglich, die Zielgruppe fest-
zulegen und die MaBinahmen auf die Zielgruppe abzustimmen. Schliefllich ist die Zielbe-
stimmung die wichtigste Phase im Rahmen einer MaBnahmenkonzeption, da hier die Rich-
tung fiir die geplanten Handlungen festgelegt wird. Die Ziele, die erreicht werden sollen,
lassen sich aus den vorab ermittelten Problemen ableiten. Meist sind einem Problem mehrere
Ziele zuzuordnen, die miteinander in Beziehung stehen. Die aufgestellten Ziele lassen sich
sowohl nach ihrer zeitlichen Dimension (langfristige, kurzfristige Ziele) als auch nach ihrer
Rangfolge (iibergeordnete, untergeordnete Ziele) gliedern (MUHLEIB, 1992, S. 47).

Zur Umsetzung der Ziele ist die MaBnahmenplanung erforderlich. MaBnahmen beschreiben
Wege und Moglichkeiten, die o.g. Ziele zu erreichen. Je nach Akteuren, Schwerpunkten,
Methoden und verfligbaren Hilfsmitteln lassen sich unterschiedliche MaBnahmen formulie-
ren. AnschlieBend findet die Durchfiihrung der Mafinahmen statt.

In einem letzten Schritt erfolgt nach der Durchfiihrung die Evaluation der Mafnahmen.
Zusitzlich kann die Evaluation auch wihrend der Durchfiihrung stattfinden. Es ist jeweils zu
iberpriifen, inwieweit die aufgestellten Ziele erreicht wurden bzw. ob die MaBnahme zur
Losung der anfangs ermittelten Probleme beigetragen hat. Bei Nichterreichung des Ziels kann
die Mafinahmenplanung bzw. Durchfiihrung aus den Erkenntnissen der Evaluation heraus
verbessert und wiederholt werden. Dazu miissen ausreichende Kapazititen (z.B. Zeit, Geld,
Motivation) vorhanden sein.

4. Zusammenfassung

Mobilitdtserziehung muss als fester Bestandteil in das Mobilitdtsmanagement integriert wer-
den, da sie frithzeitig auf den Erwerb von umwelt- und mobilitdtsbezogener Kenntnisse, Ein-
stellungen und Verhaltensweisen abzielt. Um das Mobilitétsverhalten bereits in der Kindheit
zu manifestieren, werden die Heranwachsenden zu eigenverantwortlichem und umweltorien-
tiertem Handeln herangefiihrt.

Die Anpassung des Mobilititsverhaltens an derzeitige Verhiltnisse stellt keine einmalige
Aktion dar, sondern ist als langfristiger Prozess zu verstehen. Zur Erreichung eines ge-
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wiinschten Mobilititsverhaltens, das dauerhaft stabil bleibt, ist ein integrativer Ansatz not-
wendig, in dem alle am Erziehungsprozess beteiligten Personen und Instanzen dem Erzie-
hungsauftrag gemeinsam Rechnung tragen. Aufgrund des gesellschaftlichen Strukturwandels
sind die Eltern allein nur mehr bedingt in der Lage, diese Erziehungsleistungen zu vollbrin-
gen. Dies erfordert die Integration einer institutionalisierten Mobilitdtserziehung. Aber auch
Kindergarten und Schule als Erziehungseinrichtungen kénnen den Erziehungsauftrag zur
Forderung eines umweltfreundlichen und gesundheitsgerechten Mobilitdtsverhaltens nur in
eingeschrinktem MafBe alleine realisieren. So sollten neben Elternhaus, Kindergarten und
Schule weitere verkehrliche Institutionen wie z.B. Verkehrsverbiinde und Polizei an den
Mafnahmen beteiligt werden.

Der vorgestellte Leitfaden fiir ein Planungskonzept sollte bei der Entwicklung kiinftiger MaB-
nahmen der Mobilitdtserziehung herangezogen werden. Damit wird auch im Bereich der Mo-
bilitdtserziehung ein wichtiger Schritt zur Qualitdtssicherung unternommen.

Mobilitdtserziehung kann ein breites und vielfiltiges Spektrum verschiedener Inhalte um-
fassen. Schon seit langem stellt sich die Mobilitdtserziehung nicht mehr als traditionelle Ver-
kehrserziehung dar, sondern spiegelt in ihrer Intention die Komplexitit des Mobilitdtsverhal-
tens wider. Bisherige Mobilitatserzichungsmafinahmen zeigen, dass bei der Konzept-
entwicklung auf eine interdisziplinire Arbeitsweise Wert gelegt werden sollte, wobei die
Erfahrungen verschiedenster Disziplinen, wie Pidagogik, Psychologie, Geographie, Oko-
trophologie, Gesundheitswissenschaften und Soziologie, zusammengefasst werden.

Verschiedene Institutionen greifen derzeit die Themen Mobilitatserziehung bzw. Mobilitét
von Kindern auf und entwickeln auf Grundlage der dargelegten Konzepte erzieherische MaB-
nahmen. Das aktuelle Forschungsprojekt ,,MOBIKIDS - Nachhaltige Mobilitit von Kindern®,
das im Rahmen des BMBF-Leitprojektes ,,MOBINET - Mobilitdt in Ballungsrdumen* (MO-
BINET-KONSORTIUM, 2000) durchgefithrt wird, setzt am Verhalten von Schiilern und deren
Eltern an und zielt auf eine Senkung der mit dem Schulbesuch verbundenen Anzahl der Hol-
und Bringdienste ab. Mit dem Vorhaben sollen auch neue Moglichkeiten der Mobilitét fiir
Kinder aufgezeigt werden.

Abstract

Mobility education is a major part of a comprehensive mobility management. It aims at influencing children’s
knowledge, attitudes and behaviour relating to environment and mobility. It ought to qualify for acting self depend-
ent and environmentally consciously. This is of growing importance since an increasing number of trips to kinder-
gartens and schools are made by car and thereby the automobile dominated mobility socialisation is even strength-
ened. In order to establish mobility education as a permanent service in mobility management the article gives an
overview of the scientific principles of mobility education, specially regarding how mobility education is defined
and in which way it is applied. Furthermore a scheme for the description and investigation of the various measures
of mobility education is derived and a general schedule for the conception of such measures is developed.
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Verlagerung der Handlungsfelder sektorspezifischer Regulierung
in der Telekommunikation — Marktabgrenzung und Marktbeherr-
schung auf Mérkten fiir Sprachtelefonie in Deutschland 2001

VON MATTHIAS ERNST, CHUR UND MUNCHEN

1. Voraussetzungen eines funktionsfahigen Wettbewerbs

Es ist unbestritten, daf3 bei funktionsfihigem Wettbewerb und/oder bestreitbaren Mérkten
eine Regulierung nicht unbedingt notwendig ist'. Bei Vorliegen funktionsfahigen Wettbe-
werbs (workable competition) ist mit einem sich selbst tragenden stabilen Wettbewerb zu
rechnen. Eine dirigistische sektorspezifische Intervention oder gar eine dauernde Regulierung
ist nicht notwendig, ja sogar schidlich. Das normale wettbewerbsrechtliche Instrumentarium
sollte grundsitzlich ausreichend sein. Es gilt daher sorgfiltig zu kldren, inwieweit im TK-
Markt ein funktionsfahiger Wettbewerb vorliegt.

Man geht davon aus, daB ein funktionsfahiger Wettbewerb bei Vorliegen bestimmter Bedin-
gungen zu erwarten ist’. Zu diesen Bedingungen zihlen neben einer nachhaltigen Existenz
einer ausreichenden Anzahl von Anbietern und Nachfragem:

Anschrift des Verfassers:

Dr. Matthias Emst

Head of Multi Carrier Affairs
Product & Market Development
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BT Ignite GmbH & Co
Elsenheimer Strafie 11

D- 80687 Miinchen

Herr Dr. Emst war vom 1.1.2000 bis 31.4.2001 Leiter des IFTW und Vertreter einer Professur fiir Wettbewerb und
Telekommunikation an der Hochschule fiir Technik und Wirtschaft Chur. Der Beitrag entstand wihrend dieser Zeit.
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2

Vgl. Monopolkommission (1999), Kruse (2000).

Vgl. Bain, J.S.: Workable Competition in Oligopoly:Theoretical Considerations and Some Empirical Evidence
in: American Economic Review; Papers and Proceedings Vol.50 (1950), Kantzenbach: Die Funktionsfahigkeit
des Wettbewerbs (1967).

Verlagerbarkeit der Handlungsfelder sektorspezifischer Regulierung in der Telekommunikation 177

— eine Homogenitdt der Giiter,

— hohe Marktransparenz,

— hohe Reaktionsgeschwindigkeit,
— hohe Mobilitdt der Giiter

— und Akteure,

— ungehinderter Marktzutritt

— und Freiheit von wettbewerbsbehindernden Elementen.

Zu letzteren konnen Marktzutrittsbarrieren zihlen, da sie den Marktzutritt verteuern und
somit den Zutritt zum Markt und damit den Wettbewerb in einem Markt behindern. Dies ist
wichtig zu beachten, da der Wettbewerb in einem Markt im wesentlichen durch die oben
genannten Elemente des funktionsfahigen Wettbewerbs bestimmt ist. Nur bei nachhaltigem
Sfunktionsfihigen Wettbewerb sind die statischen und dynamischen Wettbewerbsfunktionen
gewihrleistet. Da man im technologiedynamischen Telekommuni-kationsmarkt naturgemif
auch die Innovationsfunktion des Wettbewerbs betonen muB, stellt sich allerdings im Vorfeld
die Frage, ob leistungsfihige Neuanbieter ihre Investitionen {iberhaupt am Markt amortisie-
ren konnen. Die Amortisationsrisiken, die bei einem Wegfall bzw. Schwichung der Regulie-
rung drohen, diirften die Newcomer gerade nicht bei ihren Innovationsaktivititen ermutigen.

Sofern die Marktstruktur nicht dem des funktionsfihigen Wettbewerbsmodells entspricht, ist
dies unschédlich, solange sich die im Markt befindlichen Anbieter einer sogenannten potenti-
ellen Konkurrenz ausgesetzt sehen, also mit Marktzutritten rechnen miissen. Dies ist stets
dann der Fall, wenn das Marktverhalten und das Marktergebnis der im Markt befindlichen
Anbieter einen Marktzutritt fiir einen AuBenstehenden attraktiv machen. So kann es sein, dafl
eine monopolistische Marktstruktur dennoch nicht mit Regulierung begleitet werden muss.’
Herrscht kein funktionsfihiger Wettbewerb und keine ,,vollkommene Angreifbarkeit* muss
zwingend regulierend eingegriffen werden. Nur der ungehinderte Marktzu- und Marktaustritt
sind Garant fiir ein volkswirtschaftlich optimales Ergebnis. Die Regulierungsbehdrde hat also
folgendes zweistufiges Entscheidungsmodell anzuwenden (Abbildung 1).

3 Vgl. Kruse, J.: Miissen Telefongesprache noch reguliert werden ? in Zeitschrift fiir Betriebswirtschaft, 70 Jg., S.

765-780 (2000).



178 Verlagerbarkeit der Handlungsfelder sektorspezifischer Regulierung in der Telekommunikation

Abbildung 1:  Entscheidungsmodell fiir regulatorische Eingriffe

1. Ist der Wettbewerb vollkommen funktionsfihig?
U
nein ja = keine Regulierung
U
2. Ist der Marktzutritt und der Marktaustritt v6llig problemlos?
[} {
nein ja = keine Regulierung
l
Regulierung

In TK-Mirkten, insbesondere im Sprachdienst, mégen die Voraussetzungen des funktionsfa-
higen Wettbewerbs hinsichtlich Homogenitdt der Giiter (Sprachtelefonie im Inland) erfiillt
sein. Dies ist im Inland auf Grund der Regulierung und der Interconnectionbedingungen
sichergestellt. Qualititsunterschiede ergeben sich somit im Inland kaum. Entweder man hat
eine Verbindung oder man hat keine. Bei Auslandsgespriachen unterteilt sich der Markt
grundsitzlich in Gesprache mit und ohne ISDN Merkmale. Hier ist bereits innerhalb européi-
scher Ziellander mit erheblichen Unterschieden hinsichtlich der ISDN-Qualititsmerkmale zu
rechnen. Sofern man die Marktstruktur im Ortsnetzbereich betrachtet (Marktanteil DT AG
tiber 98%), ist sicherlich ein funktionsfahiger Wettbewerb nicht vorhanden. Im Fernge-
sprichsmarkt gibt es zwar viele Anbieter, aber mit fast 60% ist hier eine gewaltige Dominanz
der DT AG zu erkennen®.

Hinsichtlich der Wechselbereitschaft der Nachfrager sind wichtige Ursachen der Anbieter-
wechselkosten® regulatorisch beseitigt. Die Wechselkosten bzw. “Probierkosten” der Ver-
braucher sind gering, wenn man bedenkt, daB alternative Anbieter problemlos getestet wer-
den konnen und daB bei Preselection die Wechselkosten quasi vom Neuanbieter getragen
werden®. Neben Preselectiongebiihr, Rufnummernportabilitdt und den administrativen Vor-
gaben beim Wechsel des TNB scheint formal ein Wechsel leicht moglich (auf die Praxis wird
spéter noch eingegangen werden miissen).

Preistransparenz ist durch zahlreiche Werbeaktivititen und Kundeninformationen sowie
Verbraucherinformationen ebenfalls gegeben. Zur Frage inwiefern durch Tarifmodelle diese

Vgl. VATM/Dialog Consult: Marktanalyse 2000.
Vgl. von Weizsicker, C.C.: The Cost of Substitution, in Econometrica, Vol.52, S.1085-116 (1984).

Vgl. Knittel, C.R.: Interstate Long Distance rates: Search Costs, Switching Costs and Market Power, Review of
Industrial Organization, Vol.12, S.519-436 (1997) hat am Fall der USA gezeigt, daB geringe Wechselkosten
den Wettbewerb fordem.
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vermeintliche Transparenz zur Intransparenz fiihrt, vermag man nur Vermutungen anzustel-
len. In Deutschland haben eine breite Medienberichterstattung und massiv steigende Werbe-
ausgaben — mit einem gewissen Informationsgehalt, z.T. inklusive Preisangaben — fiir ein
zunehmendes BewuBtsein der Menschen fiir Kostensenkungsméglichkeiten im Telefonver-
kehr gesorgt’ . Sicherlich ist aber der Preis fiir Ferngespriiche im Call-by-Call Verfahren
recht einfs'ach fiir den Endkunden ermittelbar. Bei anderen Leistungen ist dies allerdings nicht
gegeben.

Eine ausreichend grofle Zahl an Nachfragem ist offensichtlich wechselbereit. Die Marktan-
teilsverschiebung auf dem Call-by-Call-Markt legt diesen SchluB8 nahe. Es stellt sich die
wichtige Frage, ob die Wechselbereitschaft bzw. die Preiselastizitit der Nachfrager hinsicht-
lich Wechsel des Anbieters eher groB oder gering ist. Bezogen auf das Marktergebnis kénnte
man von einer sehr grofen Reagibilitit einer ausreichend groBen Anzahl von Nachfragern
und damit von einer sehr hohen Wettbewerbsintensitit ausgehen.

Hinsichtlich des sehr groBen, stabilen Markanteils der DT AG im Ferngespriichsmarkt kann
diese Antwort jedoch nicht eindeutig sein. Entweder ist die installierte Basis des groflen An-
bieters nicht wechselbereit oder diese Kunden sind durch andere Produkte an den Anbieter
DT AG gebunden.

DaB die Kunden eines Anbieters weniger wechselbereit sind als die Kunden anderer Anbieter
scheint zunéchst eine kiihne Behauptung zu sein. Offensichtlich ist es allerdings im Fall der
erstmaligen Offnung eines Monopolmarktes. 100% aller Kunden sind bei einem Anbieter und
wenig geiibt im Umgang mit Verhandlungselementen auf diesem Markt. Nach der Marktoff-
nung miissen demzufolge die wechselwilligen Nachfrager diejenigen sein, welche zu den
neuen Wettbewerbern wechseln.

2. Bestreitbarkeit des Marktes bei dynamischer Betrachtungsweise

In einer Marktwirtschaft erfolgt in der Regel die Allokation der Ressourcen auf Basis des
Wettbewerbs mit freier Preisbildung auf offenen (bestreitbaren) Mirkten’. Bestreitbarkeit der
Mirkte heifit ein Zustand mit geringen Marktzutrittshindernissen und der kostenlosen Mog-
lichkeit des Marktaustritts. Marktzutrittshindernisse diirfen nicht bestehen, damit beim Vor-
liegen bestimmter Produktions- und Kostenkriterien (Subadditivitdt der Kostenfunktion,
Economies of scale und Economies of density) ein Markt unabhéngig von der Marktform
effizient ist. Die potentielle Konkurrenz bzw. die glaubhafte Drohung des Marktzutritts diszi-
pliniert den etablierten Anbieter. In dieser Modellwelt sollten in der Tat ein Regulierer oder

Vgl. Gotz, G.: Der deutsche Telekommunikationsmarkt zwei Jahre nach der vollstindigen Markt6ffnung: Eine
Bestandsaufnahme aus Sicht der Verbraucher — Manuskript fur Perspektiven der Wirtschaft (2000).

Siehe die Biindelangebote der DT AG, welche anderen Anbietern nicht moglich sind.

Vgl. Baumol, W.J./Panzar, J.C./Willig, R.D.: Contestable Markets and the Theory of Industry Structure P
edition, (1988).
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regulierende Eingriffe durch den Staat nicht notwendig sein. Dies ist insofern wichtig, da
jeder Eingriff in die individuelle Vertragsfreiheit gut begriindet sein muss und auch einer
dauernden Kontrolle und wiederkehrenden Begriindung unterzogen werden muss'.

Wichtig und leider wenig beachtet'' ist der Sachverhalt der dynamischen Verdinderung auf
diesen Mirkten. So kann sich ein Markt in der Bewertung der Angreifbarkeit in den Augen
der neuen Wettbewerber stark verdndern. Okonomen neigen stets dazu, die
Informationsstruktur der Modellwelt den Akteuren ex ante zuzuweisen. Diese Modellwelter-
kenntnisse sind leider nicht ex ante zu erkennen und kénnen sich im Zeitablauf veréndern, ja
sogar in das Gegenteil verkehren. So kann es trotz spezifischer Investitionen, welche sich
zundchst nicht als spezifisches Marktzutrittshindernis auswirken, zu Marktzutritten kommen.
Es muss nur der Ausgangspunkt ausreichend attraktiv sein. Warum solite eine hit&run-
Strategie nicht denkbar und eine Abschreibung der Anfangsinvestitionen auf drei oder vier
Jahre nicht moglich sein? Wenn man sich den Zustand im Jahre 1996 und 1997 ansieht, so
lag diese Situation fiir den inléndischen Markt fiir Sprachtelefonie vor.

Telekommunikationsunternehmen, welche als Insider zu bezeichnen sind, wenngleich sie
deshalb nicht unbedingt genaue Kostentransparenz iiber alle Teilprozesse der Leistungskette
haben miissen, sahen sich vor folgender Entscheidungssituation (siehe Abbildung 2):

— Endkundenpreisniveau 1998: 0,60 DM/Min. (100%),
— Interconnection-Tarif 1998: ca. 0,10 DM/Min. (ca. 16,7 %).

Bei einem zu erwartenden Preisverfall auf dem Endkundenmarkt von im ersten Jahr 25% und
im weiteren 8-12% p.a.'” werden Marktzutritte auf jeden Fall erfolgen. Selbst irreversible
Kosten konnen in tiberschaubarer Zeit verdient werden. Wenn nun ein Marktzutritt erfolgt
und die Preisreduktion schneller und stérker als geplant erfolgt, wirken sich die Investitionen
nun auch 6konomisch wie echte irreversible Kosten aus.

Abbildung 2 verdeutlicht diesen in der Literatur vernachldssigten Zusammenhang.” Ver-
gleicht man die Endkundenpreise fiir Ferngespriache (peak) mit den jeweiligen Interconnec-
tausgaben eines Wettbewerbers mit wenig eigener Infrastruktur (double-transit B.2 + B.1)"

10 Vgl. Kruse a.a.0. (2000), S. 7, Inmenga, U: Entgeltregulierung von Endkundenmarkten als Sicherheitsnetz ?

Anmerkungen zum Sondergutachten der Monopolkommission in MMR; Heft 2(2000).

Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten (1999), Kruse: a.a.0. (2000).

Vgl. Boston Consulting Group: Telekommunikationswettbewerb in Deutschland (1998), S. 11.

Vgl. Kruse: a.a.0. (2000).

Bei der Zusammenschaltungsleistung ,,B.1* handelt es sich um die Terminierungsleistung, also die Ausliefe-
rung des Gespriachs vom Netziibergang mit dem Zusammenschaltungspartners an den Angerufenen. Die Zu-
sammenschaltungsleistung ,,B.2* beschreibt demgegeniiber die Zufiihrung des Gesprachs vom Anschlufl des

Anrufenden bis zum Netziibergang mit dem Zusammenschalturlgspartner. Die zukiinftigen Zusammenschal-
tungsentgelte richten sich danach, wie viele Netzelemente der DTAG bei der Zufiihrung bzw. Terminierung des
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bzw. mit viel selbsterstellter Netzleistung (local B.2 + B.1), so ist ganz eindeutig erkennbar,
daB der Markt fiir Ferngesprache nicht mehr angreifbar ist. Ein Wettbewerber muss in eigene
Infrastruktur investieren, um mit den Endkundenerldsen die Interconnectausgaben an die DT
AG bestreiten zu konnen. Damit sind selbst nationale Ferngespriache heute nur noch mit sunk
costs angreifbar."’

Abbildung 2:  Interconnection — Tarife (peak) und
Endkunden — Tarife (peak) in Pf./Min.
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Irreversible Kosten wirken vor dem Marktzutritt als Marktzutrittsschranke und nach dem
Marktzutritt - also fiir diejenigen, welche sich im Markt befinden - wie ein Marktaustritts-
schranke'®. So erklirt sich der aktuelle Zustand des Marktes fiir Sprachtelefonie. Es ist nicht
allen Unternehmen moglich, aus einem Markt auszutreten (und somit Verluste zu realisieren).
Die technische Leistungsabgabe und 6konomische Lebensdauer der Investitionen in [nfra-
struktur ist grundsitzlich langfristig angelegt. Die Nachfrage nach diesen Infrastrukturlei-
stungen ist eine aus der Endkundennachfrage abgeleitete also indirekte Nachfrage. Diese
kann kurz- und mittelfristig fiir ein privatwirtschaftliches Angebot zu gering sein. Ein weite-
res privatwirtschaftliches Angebot wiirde folglich ausbleiben.

Gespréchs in Anspruch genommen werden (sog.EBC: , Element Based Charging). Je nach den in Anspruch
genommenen Netzelementen kommt der Zusammenschaltungspartner in den Genufl des ginstigsten Tarifs
(;local*) oder es wird nach den hoheren Tarifklassen wie ,,single transit” bzw. ,,double transit* abgerechnet.
Entgegen Kruse: a.a.0. (2000), S. 11, Immenga: a.a.0. (2000), BMWi: Eckpunkte Telekommunikation (2000),
S. 2.

Vgl. von Weizsacker, C.C.: Barriers to Entry, Berlin (1980).
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Dynamisch betrachtet muss also sehr wohl die Angreifbarkeit des Marktes fiir inlindische
Sprachdienste in der heutigen Marktphase angezweifelt werden.'” Die aktuellen Marktzu-
trittszahlen stiitzen dies sehr eindrucksvoll. Die Zahl der neu hinzukommenden Lizenzneh-
mer fur Telekommunikationsdienstleistungen hat sich seit 1998 mehr als halbiert.'®

Insgesamt kann man die Hemmnisse fiir aktuellen und potentiellen Wettbewerb wie folgt fiir

Deutschland charakterisieren'’:

— Subadditivitéit von Kosten bzw. Dichtevorteile, die die Marktposition bestehender Grof-
anbieter begiinstigen (im Festnetzbereich stirker als im Mobilfunkmarkt)

— Versunkene Kosten (irreversible Investitionen/Ausgaben)

— Uberkreuzsubventionierung (aktuell und potentiell auf seiten des marktbeherrschenden
Anbieters)

— Nachfragerpriferenz zugunsten des dominanten Anbieters (Netzwerkeffekte)

— Uberragende Finanzmacht des dominanten Anbieters

— Verbundvorteile (durch Kuppelproduktion) bspw. bei Werbe- und Forschungsaktivititen
sowie durch Biindelprodukte

Desweiteren wirken diese Marktzutritthindernisse umgekehrt wie eine Marktaustrittsbarrie-
re. Bei Vorliegen von Marktaustrittsbarrieren ist ein gedndertes Marktverhalten der Anbieter
im Markt zu erwarten. Es ist mit dem langfristigen Verbleiben der Akteure im Markt und
mdglicherweise mit einer kurzfristigen ruindsen Wettbewerb zu rechnen. Gekennzeichnet ist
diese Situation durch Preisverfall sowie unterdurchschnittliche Gewinne. Ursachen kénnen
sowohl Verdréngungsstrategie als auch verzogerte Anpassung an Uberkapazititen sein®’. Die
Produktionsgegebenheiten und die daraus resultierenden Kostenfunktionen legen eine derar-
tiges Preisverhalten nahe.”' Die Anbieter werden kurzfristig die variablen Kosten als Preisun-
tergrenze akzeptieren. So ist zu erkliren, daB es kurzfristig Endkundenpreise nahe dem Inter-
connect-Tarif gibt (siche Abbildung 2).

Vgl. ebenso Monopolkommission, Sondergutachten (1999), Zf. 77.

Vgl. RegTP, Jahresbericht 2000 (2001), S. 16.

Vgl. Brock, G.R.: Telecommunications Policy for the information Age: from Monopoly to Competition
(1994); Vogelsang/Mitchell: Telecommunications Competition: The Last Ten Miles, Cambridge (1997), Wel-
fens/Graack (1996): Telekommunikationswirtschaft: Deregulierung; Privatisierung und Internationalisierung;
Graack, C.:Telekommunikationswirtschaft in der Europdischen Union: Innovationsdynamik, Regulierungspoli-
tik und Internationalisierungsprozesse, Heidelberg (1997).

Vgl. Aberle, G.: Wettbewerbstheorie und Wettbewerbspolitik (1980), S. 66 f.

Vgl. RegTP Titigkeitsbericht 98/99 (1999), S.6.
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3. Probleme der Marktabgrenzung

Ziel einer Regulierung ist es, die Marktstruktur so zu beeinflussen, daf eine langfristig stabile
Marktentwicklung und ein funktions-fahiger Wettbewerb sichergestellt ist. Sofern nun das
Marktergebnis - also die Preise in einem Markt - sinkt, die Marktstruktur hingegen oligopoli-
stisch bzw. monopolistisch bleibt, stellt sich die Frage, inwiefern von einem funktionsfihigen
Wettbewerb ausgegangen werden kann,

Auf Grund des Konzeptes des funktionsfihigen Wettbewerbes ist dies angesichts einer sol-
chen Marktstruktur nicht zu erwarten. Damit ist die Behauptung, es wiirde funktionsfihiger
Wettbewerb herrschen, in Frage gestellt. Die konkrete Marktstruktur, welche einem funkti-
onsfihigen Wettbewerb widerspricht, wire regulatorisch unproblematisch sofern keine
Marktzutrittshindernisse dazukommen und der Markt somit angreifbar bleibt.

Als eine weitere Bedingung fiir funktionsfahigen Wettbewerb wurde das Vorhandensein
relativ homogener und vergleichbarer Giiter genannt. Bei Ferngesprachen handelt es sich in
der Tat um ein Standardprodukt, welches sich in den Augen der Nachfrager nicht wesentlich
unterscheidet. Damit ist der Preis der entscheidende Wettbewerbsparameter. Insofern darf es
nicht iiberraschen, daB bei einer Regulierung der Vorleistungsdienste der Wettbewerb in
diesem Marktsegment zunéchst nur iiber den Preis erfolgen kann. Bei Vorhandensein einer
ausreichend flexiblen Masse an Endkunden und einer groBen Anzahl an Neuanbietern ist mit
einer Preissenkungen zu rechnen (siehe Abbildung 3).

Sofern auf dem Markt fiir Standardleistungen die Preisreduktion hinreichend erfolgt ist, kann
sich ein Wettbewerber nur noch iiber dic Kombination von Standardprodukten bzw. soge-
nannte Biindel- und Komplettangebote vom Angebot der Wettbewerber abheben. Somit ist
das Ausweichen auf Nachbar- und Nebenmirkte der einzige Parameter, um im Wettbewerb
noch Marktanteile (ausreichend bewegliche Konsumentenmasse vorausgesetzt) auf sich zu
ziehen. Die nun sehr geringen absoluten Preisunterschiede zwischen Wettbewerbern sind kein
ausreichender Grund mehr, um den Anbieter zu wechseln. Bei konstanten Anbieterwechsel-
kosten ist der absolute Ertrag des Wechsels fiir den Verbraucher bei ohnehin niedrigem
Preisniveau zu gering.

Nicht jeder Anbieter ist jedoch in der Lage, Biindelprodukte bzw. Kombinationen anzubie-
ten. Insbesondere hat nur die DT AG auf Grund ihrer tiefen Wertschépfungskette, der verti-
kalen Integration von Netz und Dienst sowie der Produktions- und Verbundvorteile auf be-
nachbarten Markten und Diensten ein Biindel an Wettbewerbsparametern zur Verfiigung.
Insbesondere die Kombination von regulierten und nicht regulierten Diensten zu einem Ge-
samtpaket ist nur der DT AG méglich®’. Ohne genaue Kostentransparenz und eine hinrei-

2 Zur Problematik vertikal integrierter Unternehmen fiir den Wettbewerb vgl. Kruse, J.:Vertikale Integration als

Wettbewerbsproblem, in: Kruse, J./Stockmann /Vollmer, L. (Hrsg.): Wettbewerbspolitik im Spannungsfeld na-
tionaler und internationaler kartellrechtsordnungen S. 247-270 (1997); Welfens, P.J.J./Graack, C.: Telekom-
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chend genaue strukturelle Separierung und getrennte Rechnungslegung® ist es der Regulie-
rungsbehorde nahezu unmoglich eventuell vorhandene Quersubventionierungen aufzudecken
und entsprechend zu ahnden.**

Dariiber hinaus entsteht zusitzlich die Problematik, wie variable Kosten zuzurechnen sind®.
Die Anbieter einzelner Standardprodukte sehen sich auf ihrem Markt einer Predatory-
Pricing-Strategie”® gegeniiber.

Die nachhaltige und sich selbst tragende Funktionsfahigkeit des Wettbewerbs leidet unter den
durch Produktbiindelung entstehenden erhdhten Marktzutrittsschranken. Indem némlich der
marktbeherrschende Ex-Monopolist als groBter Anbieter de facto festsetzt, was eine bran-
cheniibliche Kopplung von Angeboten ist, verschmilzt er quasi Einzelmaérkte. Ein Newcomer
kann nun eine Hit-and-run-Strategie nicht mehr auf einem Einzelmarkt verfolgen, sondern
muB eine ganze Palette von Leistungen ebenfalls im Paket anbieten; d.h. er muf auf mehreren
Mirkten gleichzeitig anbieten, wo die Preiselastizitdt der Nachfrage gerade wegen der Biin-
delungsmaBnahmen des Ex-Monopolisten zugenommen hat.

Dieses Preisdumping kann nun in zweierlei Formen erfolgen. Der Preis wird entweder durch
regulierte Leistungen oder durch nicht regulierte Leistungen quersubventioniert. Die Preis-
und Kostenstellung des Einzelproduktes geht in den Augen der Nachfrager verloren bzw.
kann nicht zu ,,entbiindelten” Konditionen nachgefragt werden®’.

Biindelprodukte konnen vielféltig sein, so z.B. die Verbindung von Fest- und Mobilfunk im
Sprachbereich, die Verbindung von Sprach- und Datendiensten im Endkunden- und Ge-
schiftskundenbereich, die Rabattierung einzelner Leistungen bei der Inanspruchnahme meh-
rerer Produkte, die Diskriminierung zwischen Geschiftskunden und Carrier-Kunden (Wett-
bewerber), welche eine identische Leistung nachfragen®.

munikationswirtschaft: Deregulierung, Privatisierung und Internationalisierung (1996); Oberender, P.: Die Dy-
namik der Telekommunikationsmérkte als Herausforderung der Wettbewerbspolitik (1999); Welfens/Yarrow:
Telecommunications and Energy in Systematic Transformations (1997); Welfens; P.J.J./Graack, C./Grinberg,
R./Yarrow G.: Towards Competition in Network Industries (1999).

Vgl. TKG § 14.

Vgl. ebenso Monopolkommission (1999), Zf. 75-76.

Vgl. Fehl, U./Oberender, P.: Grundlagen der Mikrodkonomik, 5.A. (1992), S. 194ff.

Predatory Pricing wird im Weiteren synonym zu Preisdumping verwendet.

XXL-Tarif der DT AG (BK 2¢-00-004 Abl. RegTP 9/2000 S.1696 und BK 2¢—00-032 Abl. RegTP 19/2000
S.4216, siehe Abb. 4).

Z.B. ,Businesscall 700 — Abl. RegTP Nr.22/99 Mitteilung Nr.581 und Abl.23/00 Mitteilung Nr. 695; XXL-

Tarif der DT AG (vgl.Fn.26); ,,AktivPlus/XXL" BK 2¢-00/016 Abl.RegTP Nr.15/2000 Mitteilung Nr.350; vgl.
auch das laufende MiBbrauchsverfahren zu Entgelten fiir T-DSL-Anschliisse BK 3b-00/032.
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Besonders deutlich wird die Situation falls die DT AG auf dem Teilmarkt fiir Ferngespriche
die Preise senkt, auf dem Markt fiir AnschluBleistungen und Ortgespriache aber nicht (siche
Abbildung 3)¥. Dieses Biindelprodukt ist einem reinen Ferngesprichsanbieter nicht moglich.

Was wiire nun fiir die DT AG ein rational zu erwartendes Preisverhalten? Da im Bereich des
AnschluBmarktes die DT AG marktbeherrschend ist, werden die Nachfrager auf Grund einer
relativ preisunelastischen Nachfrage kaum reagieren (wer gibt schon seinen Anschlufl auf,
nur weil dieser etwas teuerer wird, wer hat die Moglichkeit als Privatmann zu einem anderen
Wettbewerber zu wechseln?)*®. D.h. in diesem Teilmarkt werden die Erlése fiir den etablier-
ten Anbieter kaum sinken. Im Bereich des Ferngespriachsmarktes werden die Nachfrager sehr
wohl — wie bisher angenommen - durchaus preiselastisch reagieren. Entweder sie wechseln
zur DT AG und telefonieren nun mit dem giinstigen Angebot und/oder sie bleiben bei der DT
AG und telefonieren sogar mehr als bisher. Je nach Preiselastizitit werden die Gesamt-
umsitze steigen. Auf jeden Fall gehen diese Umsitze aber den alternativen Anbietern verlo-
ren. Diese ,,Hydraulik* verbundener Mirkte durch Biindelangebote kann nur die DT AG fiir
sich nutzen. In den Augen der Nachfrager sind die Gesamtkosten fiir beide Leistungen nun
glinstiger als vorher.

Abbildung 3: Entwicklung des Verbraucherpreisindex Sprachtelefondienst 1997-2000
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Ganz besonders problematisch wird ein derartiges Angebot, wenn es mit einer Ausschlie3-
lichkeitsklausel verbunden wird, d.h. das Angebot kann nur dann in Anspruch genommen

2 Quelle: Statistisches Bundesamt 5.1.2001.

Vgl. ebenso Monopolkommission (1999), Zf. 72.
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werden, wenn alle Gespriiche liber den AnschluBanbieter DT AG laufen, also ein Ausschlufl
fiir eine Preselection-Einstellung des Kunden auf andere Anbieter besteht®".

Biindelangebote mit benachbarten Produkten, wie einem breitbandigen Anschiul und/oder
Datendiensten und/oder Rabatten im Sprachbereich zu bestimmten Rufnummern oder Tages-
zeiten, Online-Angeboten und Diensterufnummern runden ein Bild ab, welches 6konomisch
keinen Interpretationsspielraum ldsst. Es kommen hier die Netzwerkeffekte eines horizontal
und vertikal intergrierten Komplettanbieters voll zum Tragen. Es ist offensichtlich, daf in
diesem Fall die Regulierung eines Teilmarktes (Sprachmarkt) fiir die betroffenen Unterneh-
men zu kurz greifen muss. Die genaue Untersuchung derartiger Biindelangebote, der benach-
barten Teilmirkte sowie deren Angreifbarkeit wird nun in den Mittelpunkt der Betrachtung
zu riicken sein.

Die Verbundenheit der Mérkte ergibt sich nicht nur im Bereich Orts- und Ferngespriche.
Auch und gerade im Infrastrukturbereich des Teilnehmeranschlusses zeigt sich eine besonde-
re Problematik. Der Betreiber einer alternativen Infrastruktur steht vor folgender Situation:
Grundsitzlich soll sich der Uberlassungspreis fiir die Wettbewerber an den tatsidchlichen
Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung orientieren. Jede Preisabweichung davon fiihrt
zu einer volkswirtschaftlichen Fehlallokation. Ein hoher Uberlassungpreis kann einerseits als
Anreizfaktor fiir alternative Technologien (wie z.B. WLL, Cabel TV, Powerline etc.) ande-
rerseits als Behinderung beim Zugang zum AnschluBmarkt gesehen werden.

Das TAL-Preisniveau steht im Verdacht, eine Quelle fiir Preisdumping in nachgelagerten
Mirkten zu sein. Im iibrigen ist darauf hinzuweisen, da} in Deutschland die Kosten der TAL
im Vergleich zur effizienten Leistungsbereitstellung zu hoch sind*’. Ein zu niedriger Uberlas-
sungspreis wiirde keine alternativen Infrastrukturen entstehen lassen. Hingegen konnte man
einen angreifbaren Dienstemarkt erwarten. Beides ist in der Realitdt aber nicht anzutreffen.
Welche Griinde lassen sich hierfiir anfithren?

Man darf hierbei nicht vergessen, dal der Eigentiimer flichendeckender Netzinfrastrukturen
im Ortsnetzbereich vor einem einfachen Kalkiil steht. Das kurzfristige Nicht-Verdienen von
Abschreibungen durch Preisdumping ist fiir den Besitzer von (zu Monopolzeiten bezahlten)
Infrastrukturen im Vergleich zu einem dauerhaften Verlust von Kunden eine einfache Ent-
scheidungssituation.

Im Gegensatz dazu hat der alternative Netzbetreiber das Problem, daB er als zukiinftiger
»Zweitversorger* stets einen technisch nun wechselfihigen Kunden angeschlossen hat, wel-

3 wie bei Optionstarifen der DT AG (www.telekom.de, www.teltarif.de etc.), z.B. ,,AktivPlus“ Abl.RegTP

Nr.22/99 Mitteilung Nr.580; ,,AktivPLus/XXL* (vgl. Fn.27); Die Monopolkommission sieht diese Gefahr. Mo-
nopolkom. (1999), Zf. 75-77.

Vgl. Gerpott, T.J. Winzer, P.: Kosten von TeilnehmeranschluBleitungen in Deutschland, in: Kommunikation
und Recht, Heft 11, S.521-533 (2000).
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cher gegebenenfalls nicht ausreichend lange am Netz bleibt und nur iiber problematische
Mindestabnahmen und Mindestfristen kommerziell ausreichend lange gebunden werden
kann. Falls nun diese Situation noch verschirft wird durch ein wirksames Angebot an Biin-
delprodukten (Anschluff und Dienste), dann kann ein alternativer Anbieter von Infrastruktur
nicht ausreichend Wertschopfung auf sich ziehen, um im Markt dauerhaft zu iiberleben.

Ein reines Angebot an alternativer Infrastruktur mit dariiber hinaus geringen economies of
scale ist daher auch zukiinftig unter diesen Bedingungen nicht zu erwarten. Es werden weni-
ger Zutritte zum Markt fiir Infrastrukturleistungen erfolgen, da ein Anbieter neben den ver-
sunkenen Kosten fiir Infrastruktur (Zweitanschlu8) mit einem Preisdumping und/oder einem
Verbundangebot rechnen muss. Der so angeschlossene Kunde kann auch stets wieder zur DT
AG zuriick wechseln. Ein DT AG-Kunde hingegen kann nicht ohne weiteres zu einem Wett-
bewerber ins AnschluBnetz wechseln®. Einzig eine deutliche Regulierung im Sinne von dro-
hender Kontrolle und Beachtung der strukturellen Separierung und getrennter Rechnungsle-
gung* kann hier langsam zu einem Erfolg fiihren. Insbesondere die Lizenzinhaber der Klasse
3 sind mit einer langfristigen und verldsslichen Regulierung zu begleiten und gegebenenfalls
gegeniiber MiBbrauchspraktiken abzusichern. Diese Infrastrukturanbieter sind ein wichtiger
Motor des Ausbaus privatfinanzierter Infrastruktur und die Garanten fiir die Grundlage eines
sich selbst erhaltenden Netz- und Dienstewettbewerbs. Gerade in Mérkten mit einer hohen
Fortschrittsrate und bei steigendem langfristigen Bedarf an ausreichender Infrastruktur wiirde
eine Reduzierung der Regulierungsaufsicht und Regulierungsinstrumente einer plétzliche
Vernichtung oder gar Enteignung von privaten Investitionen gleichkommen.

4. Vermengung regulierter und nicht regulierter Leistungen

Je mehr ein Unternehmen in der Vermeidung von Regulierungsauflagen (mit oder ohne Sank-
tionen) einen groBeren Gewinn erwarten darf als durch deren Einhaltung, wird auch dieser
Weg in das Entscheidungskalkiil der Akteure einbezogen werden. Die Umgehung nationaler
Regulierung ergibt sich stets durch Auslagerung, Verlagerung, Quersubventionierung, ver-
deckte Beteiligungen, iiberteuerte Leistungsabgaben und fingierte Geschéftsvorgénge. Die-
selbe dkonomische Wirkung kénnen sogenannte Produktbiindel entfalten.

Hier kdnnen regulierungspflichtige und nicht regulierter Leistungen, eventuell noch angerei-
chert mit Rabattstaffeln, zu einem kaum noch zu priifenden Produktbiindel mit erheblicher
Wettbewerbsrelevanz zu Lasten der Wettbewerber geschniirt werden.

Eine Unterscheidung in Interconnection-Leistungen zu regulierten Bedingungen und sog.
Resale Leistungen stoBt auf die Frage der Preisbestandteile sog. nicht regulierter Leistungen.
Wiirde man diese regulieren, so regulierte man indirekt den Gesamtpreis. Dies ist nicht beab-
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Vgl. Monopolkommission (1999), Zf. 72.
Vel. TKG § 14.
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sichtigt. Die Angabe von Anteilen am Gesamtpreis als ,,Daumenregel“®® hat dhnliche Konse-
quenzen und gipfelt in der Frage, wie ein Operator mit gegebenen regulierten Interconnecti-
on-Leistungen im Netzbereich gerade in den Bereichen Billling, Customer Care, Vertrieb etc.
glinstiger sein soll als die neuen Unternehmen am Markt. Dieser Fall wird aber regelméBig zu
entscheiden sein, wenn der ehemalige Monopolist wettbewerbsfihige Preise am Markt erzie-
len will.

Andererseits steht man vor dem Problem, daf3 die Wettbewerber bei gerade diesen nicht regu-
lierten Leistungen hohere Kosten haben und auf Grund wohl nicht addquat regulierter Inter-
connection Leistungen im Netzbereich nicht konkurrrenzfahig anbieten konnen. Dies ist vor
dem Hintergrund zu sehen, daB die DT AG durch das ,,Nicht-Verdienen“ von Abschreibun-
gen eine sehr schwer iiberpriifbare Variante von Quersubventionierung betreiben kann.

Ein Rickzug des Staates aus der sektorspezifischen Regulierung zu diesem viel zu frihen
Zeitpunkt wird auf Kosten des Wettbewerbs gehen. Hier zeigt sich, daB ein bisher als erfolg-
reich zu bezeichnender Weg friihzeitig verlassen werden konnte. Die Anhaltspunkte geben
Anlass zu der Befiirchtung, daB durch die vorzeitige Reduktion der sektorspezifischen Regu-
lierung der Erfolg geféhrdet wird. Es gibt im Gegenteil sogar Anhaltspunkte dafir, die Regu-
lierung zu verstdrken. Die Erhaltung und Sicherung des Regulierungsrahmens fiir die néch-
sten drei bis fiinf Jahre scheint sicher nicht iberzogen, zumal es fiir einen derartigen Riickbau
der Regulierung weltweit kein vergleichbares Beispiel im TK-Sektor gibt. Die Tatsache, daf}
die DT AG nicht in Dienste und Netze getrennt wurde, ist ein Konstruktionsfehler, welcher
nicht nach drei Jahren Regulierung geheilt ist.

Die Ausgangsbasis im TK Bereich ist eine ganz besondere. Ein komplett vertikal integriertes
Unternehmen (Monopol) versorgt 100% der Kunden mit einem Biindel von Diensten. Ledig-
lich der Sprachbereich, der entbiindelte Teilnechmerzugang (Infrastrukturbereich) und die
Interconnection wurden einer umfangreichen Regulierung zur Marktoffnung unterworfen.

5. Optimale Marktstruktur im dynamischen Prozess

Ob die Marktstruktur mehrerer vollkommen vertikal integrierter Unternehmen ein optimales
Marktergebnis sicherstellt, ist offen®. Sicher wire eine reine Trennung in einen Infrastruktur-
und einen Dienstebereich eine gute Voraussetzung, um eine vollkommene Bestreitbarkeit des
Dienstemarktes zu gewiéhrleisten. Ein alternativer Infrastrukturanbieter muss jedoch stets mit
der iiberméchtigen Netzinfrastruktur der DT AG konkurrieren. Ohne zusitzliche Erldse aus
dem Dienstebereich ist ein dauerhaftes Verbleiben im Markt unméglich. Umgekehrt ist ein
reines Diensteangebot aktuell in Deutschland nicht moéglich, da die DT AG seit 1.1.98 nicht
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,IC+ 25%-Regel” BK 2-1-99/035 v.16.2.00 Abl. RegTP 4/2000 S.623.
Vgl. Kruse (2000), S. 774.
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zur Abgabe eines Resale-Angebotes bewegt werden kann®’. Die erfolgreiche Verhinderungs-
strategie dieses Angebotes durch die DT AG ist ein weiterer Beweis fiir das offensichtliche
Vorhandensein von Marktzutrittsschranken in diesem Bereich. Bei einem Resale-Angebot
miisste die DT AG mit einem vollkommen bestreitbaren Dienstemarkt rechnen.

In Anbetracht dieser Gestaltungsspielriume stellt sich die Frage, welche Marktstruktur eine
optimale Kontrolle der Marktmacht und damit funktionsfahigen Wettbewerb sicherstellt. Die
Vermutung, dal mehrere vertikal integrierte Unternehmen eine sinnvolle Marktstruktur er-
geben®®, wird bei der Analyse offener Mirkte offensichtlich. Ob ein Anbieter durch die Ver-
bundenheit der Mirkte in horizontaler und vertikaler Hinsicht effektive Marktzutrittshiirden
etablieren kann, muss nach und nach von der Regulierungsinstanz aufgedeckt werden. Natiir-
lich muss nicht jeder Markt, der scheinbar unangreifbar ist, sofort reguliert werden. Nach
dem TKG gilt dies jedoch fiir den Bereich Sprachtelefonie.

Sofern es weiterhin wesentliche Basisleistungen gibt, welche auf Grund der Produktionstech-
nik und der entsprechenden Kostenverldufe eine monopolistische Marktstruktur bedingen,
werden diese erst jetzt entdeckt. Es wére vermessen zu glauben, der Gesetzgeber hitte die
Eingriffsnotwendigkeit des TKG und somit auch den Handlungsbedarf der RegTP abschlie-
Bend vorhergesehen und beurteilt, und hétte nur die Sprachtelefonie im Fern- und Ortsnetzbe-
reich als regulierungsrelevant betrachtet. Erst das Wissen um die heutigen Verhaltensweisen,
Strukturen und Ergebnisse sowie der wettbewerblichen Kalkulation einzelner (Teil-) Leistun-
gen, welche frither allesamt im Monopol entstanden sind, filhren zu ersten Einblicken in die
Wirkungsweise und die Verbundenheit einzelner Teilleistungen auf diesem noch neuen
Markt. Gerade in Deutschland kann man nicht unbedingt die Erfahrungen anderer Linder
iibernehmen, da in keinem Land so differenziert dereguliert wurde®.

6. Regulierte und freiwillige Leistungen

Da empirische Prognosen nicht zur Verfiigung stehen, miissen Aussagen theoretisch hergelei-
tet werden. Deren Ergebnisse ergeben ein klares Bild. Die Abbildung verdeutlicht, da3 sich
die Marktsituation fiir einen Markteintritt seit 1998 gravierend verdndert hat. Wahrend 1998
der Anteil der Interconnection-Gebiihren am Endkunden-Preis noch relativ gering war
(6,6%), so betrdgt er im Jahre 2001 selbst fiir die ,Netzgiganten™ unter den Alternativen
mindestens 62%". Mit anderen Worten: der groBte Teil des Umsatzes der alternativen Wett-
bewerber wird fiir die Netziiberlassung der DT AG verwendet. Damit relativiert sich der
Marktanteilsverlust der DT AG im Endkundenmarkt erheblich.
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Vgl. das laufende MiBbrauchsverfahren BK 3a-00/025.

Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten (2000), Zf. 70-73.
Vgl. BMWi: Benchmark 1/2001 http://www.bmwi.de (2001), S.2.
Vgl. RegTP, Jahres- und Halbjahresberichte 1998-2000.
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Dieser Sachverhalt ist in zweierlei Hinsicht bedeutend. Zum einen bestitigt er die oben ge-
fithrte Argumentation hinsichtlich der dynamischen Verinderung der Bestreitbarkeit von
Mirkten. Zum anderen zeigt er eine fiir die im Markt aktuell befindlichen Akteure bedrohli-
che Situation auf, welche sich in zwei Fille unterscheiden ldsst:

— Im ersten Fall wird angenommen, der Regulierer habe die Interconnection-Tarife korrekt
angegeben.

— Im zweiten Fall wird davon ausgegangen, der Regulierer habe die Tarife zu hoch ange-
setzt.

Sofern der Regulierer die Interconnection-Tarife korrekt festgelegt hat, muss ein Wettbewer-
ber innerhalb der Differenz zwischen Endkunden-Preis und Interconnection-Tarif alle sonsti-
gen Leistungen wie Customer Care, Marketing, Vertrieb, Operations & Maintenance, IT-
Systeme, Fakturierung und Inkasso, Mietleitungen etc. erbringen kénnen. Nachdem die DT
AG in diesem Marktsegment der Ferngespriiche ebenfalls erfolgreich titig ist - knapp 60%
Marktanteil bestitigen dies eindrucksvoll - muss es der DT AG mdglich sein, all die genann-
ten Leistungen innerhalb der Differenz von Interconnectionkosten und Endkundenpreis zu
erbringen. Da die Endkundenpreise im internationalen Vergleich flir diese Fernverbindungs-
leistung im Spitzenfeld*' liegen, muss es der DT AG moglich sein, die sonstigen Leistungen
ebenfalls zu Bedingungen zu erbringen, mit denen sie international zu den Kostenfithrern
zahlt. Nur so wire es moglich, bei niedrigen Endkunden-Preisen und korrekten Interconnec-
tion-Tarifen den Marktpreis dauerhaft zu halten.

Hinreichende Belege hierfiir liefert die DT AG selbst, da sie diesem Bereich offenbar keine
Verluste aufweist”’, in der Presse sogar von ,,Subventionierung des Wettbewerbs“ spricht,
sofern sie derartige Nebenleistungen anbieten soll und offensichtlich auch keine Outsour-
cingmoglichkeit sucht bzw. findet.

SchluBendlich bestitigt ihr Verhalten im Markt diese Stragtegie. Verfolgte die DT AG diese
Strategie nicht, so miisste sie ein Interesse daran haben, diese Nebenleistung fiir ihre Wettb-
werber zu erbringen. Es wiirde ihr helfen, ihre Kapazititen besser auszulasten, die eigenen
Durchschnittskosten zu senken und weiterhin marktbeherrschend in diesen Bereichen zu sein.
Die Verweigerung freiwilliger Angebote bzw. die schrittweise und ziigige Einschrinkung
dieser Leistungen ist Beleg fiir eine ganz andere Strategie. Die Verfligbarkeit dieser sonstigen
Leistungen wiirde wohl den Marktzutritt fiir Wettbewerber erleichtern, selbst wenn die DT
AG die Leistungen zu hoheren als zu lediglich kostendeckenden Preisen anbieten konnte. Die
Verweigerung der Nebenleistungen, bei denen die DT AG effizient sein miisste, ist ein star-
kes Indiz fiir den Aufbau von Marktzutrittsschranken, welche die DT AG nutzt, um Wettbe-
werber vom Markt fernzuhalten. Es wird somit eine dominante Marktposition, auf einem

1 vgl. BMWi (2001) Benchmark 1/2001, S. 3£,

Vgl. Geschifisberichte der DT AG.
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Teilmarkt genutzt um den Marktzutritt auf einem anderen Markt erfolgreich zu behindern.
Dieser Transfer von Marktmacht von einem Teilmarkt auf einen anderen - an sich offenen -
Teilmarkt wird als sog. Leveraging-Problem von der FCC* in den USA einerseits und in der
Literatur* andererseits kritisch gesehen. Dem moglichen Gewinnen auf dem Markt der son-
stigen Leistungen steht ein Umsatzverlust auf dem (Endkunden-) Markt der Ferngespriche
gegeniiber.

Sofern die Annahme, daB der Regulierer die Interconnection-Tarife korrekt festgelegt hat,
nicht stimmt (2. Fall) und die Interconnection-Tarife in Deutschland relativ zu den Kosten
der effizienten Leistungsbereitstellung zu hoch angesetzt wurden, dann hitte dies folgende
Konsequenz: Die DT AG wiirde iiber die Interconnection-Einnahmen, die notwendigen ande-
ren Leistungen quersubven-tionieren und so ihre Marktstellung sicherstellen. Dieser Sachver-
halt kann nur {iber eine mit wirksamen Instrumenten ausgestattete, unabhéngige Regulie-
rungsinstanz gekldrt werden. Die Beobachtung und ex-post-Analyse der Marktaustrittsfalle ist
in diesem Falle mit hohen volkswirtschaftlichen Kosten verbunden. Eine ex-ante-Regulierung
ist somit zwingend erforderlich. Neben der Subventionierung der Netzkosten der DT AG
wiirden diese zu hohen Interconnection-Kosten die Wettbewerber dazu veranlassen, in eigene
Infrastruktur zu investieren. Diese spezifische Investitionen in Infrastruktur sind nun eindeu-
tig versunkene Kosten, welche auf Grund der Irreversibilitit dieser Investitionen dkonomisch
wie eine echte Marktzutrittsschranke auswirken miissen.

7. Analyse verbundener Mirkte

Das Zusammenspiel von Angreifbarkeit/Nicht-Angreifbarkeit der Mirkte, funktionsfahigem
Wettbewerb, Essential Facility Doctrine und Regulierung von Infrastrukturleistungen zeigt
sich a41;1 einem Beispiel, welches gleichzeitig eine Aufldsung scheinbarer Widerspriiche
bringt™.

Folgendes 4-B-C-Modell mag zur Verdeutlichung der Argumentation dienen. Dazu wird das
Angebot von Telekommunikationsdienstleistungen in 3 Mirkte unterteilt:

— Der C-Markt ist der Markt fiir Endkundenprodukt. Er ist dadurch gekennzeichnet, daf3

— Angreifbarkeit herrscht,

— ein dominanter Anbieter (mit chemals 100% der Endkunden) existiert,

43 .. .
Vgl. Kende, M.: The Digital Handshake: Connecting Internet Backbones, OPP Working Paper Series, No.32,

FCC Washington (2000).
Vgl. Laffont, J./Tirole, J: Competition in Telecommunications, Cambridge (2000).
Vgl. Knieps, G.: Die Ausgestaltung des zukiinftigen Regulierungsrahmens fiir die Telekommunikation in

Deutschland, Diskussionsbeitrige des Instituts fiir Verkehrswissenschaft und Regionalpolitik Nr.22 (1995) S.
22.
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— die Marktzutrittskosten zu einem bestimmten Zeitpunkt relativ niedrig sind,
— standardisierte Giiter angeboten werden,
— kaum Kundenbindung vorhanden ist und

— eine ausreichend grofle Zahl von Nachfragern wechselbereit ist.
Ein Beispiel hierfiir konnen nationale Ferngespriche sein.

— Dieser C-Markt hat einen vorgelagerten B-Markt, welcher wie ein Beschaffungsmarkt von
Plattformprodukten oder von Vorleistungen zur Erstellung von Produkten fiir den C-
Markt angesehen werden kann. Dieser B-Markt wird vom selben dominanten Anbieter
wie der C-Markt beherrscht.

Auf dem B-Markt agieren in der Regel Carrier. Er wird als nicht angreifbar betrachtet.
Auf Grund der Wesentlichkeit der Leistung, der Moglichkeit der Duplizierung von Inve-
stitionen (kiinstlichen Marktzutrittskosten) und der Gefahr der Behinderung durch den
dominaten Anbieter werden Teilleistungen dieses Marktes reguliert. Beispiele hierfiir sind
Interconnection, Mietleitungen, TAL-Ubernahme etc.

— Daneben gibt es nun noch einen A-Markt, welcher teilweise nicht regulierte Vorleistungen
sowie nicht regulierte Endkunden-Leistungen umfasst. Diese A-Leistungen konnen Kom-
plementirleistungen zu B- oder C-Leistungen darstellen. Im Biindel mit B-Leistungen er-
gibt sich ein Angebot fiir Carrier, im Biindel mit C-Leistungen ergeben sich Angebote fiir
Endkunden. Im ersten Fall umfassen diese A-Leistungen Komplementérleistungen zu
Vorprodukten welche auch im Rahmen der Verbund- und Kuppelproduktion entstehen
kénnen. Beispiele hierfiir sind Billing und Fakturierung, Datendienste, Zugang zu Online
Diensten etc. Beispiele fiir den zweiten Fall sind Biindel- und Komplettangebote fiir Kon-
sumenten (sog. Optionstarife).

Diese Teilméirkte sind auf Grund der dazu notwendigen Massenleistungsfihigkeit der Syste-
me mit hohen Marktzutrittshiirden verbunden. Sicherlich gibt es mehr und mehr Spezialisten,
welche diese Dienstleistungen anbieten wollen und diese mit nicht notwendigerweise eigenen
AnschluBkunden auszulasten versuchen. Dennoch werden diese Leistungen vom TNB-
Anschluf3 aus beliefert und es ist nicht moglich, auch nur anndhernd in GroBenordnungen der
Auslastung und damit der Durchschnittskosten der DT AG zu kommen. Die DT AG, die bei
Ortsgesprachen mit 98% marktbeherrschend ist, kann nun durch die Kombination der Berei-
che Orts- und Ferngespriach (A und C) aus den Erlésgruppen AnschluBBgebiihr, Ortsgesprich
und Ferngesprich ein positives Marktergebnis erzielen. Diese Moglichkeit hat ein Neuanbie-
ter, der nur im Segment C anbietet nicht. Was fiir Orts- und Ferngespriache bzw. die Leistun-
gen der Grundgebiihr giiltig ist, trifft natiirlich in verstarktem Masse fiir andere aus dem Be-

reich A kommende Dienstleistungen, wie Datendienste, Onlinedienste, Mehrwertdienste,
. . 46
Auskunfisdienste, Fakturierung und Inkasso etc. zu.

Der Markt fiir Ferngespriche (Teilmarkt C) wird meist als Beispiel einer erfolgreichep De.re-
gulierung in Deutschland mit dem offenen call-by-call angefiihrt. Die _heutige Marktsnua.tlon
zeigt, daB dieses Erfolgsmodell nicht langer Bestand haben wird, da die hierflir notwendigen
Beschaffungsmirkte (Teilmarkt B) nicht offen sind. Ein wirklich freier Zugang zu den Be-
schaffungsmirkten besteht solange nicht, wie im Ortsnetzbereich kein funktionsfihiger Wett-
bewerb existiert bzw. Biindelungsprodukte unter EinschluB des Ortsnetzes (Zugang und Orts-
gespriche) vom Marktbeherrscher angeboten werden.

Abbildung 4:  Ferngespriiche im Biindelangebot

Teilmarkt: A-Markt B-Markt C-Markt
DT AG 1| Bei Analoganschluf} mit erhdhter Grundgebithr | Interconnect Ferngesprache
- Select 5/30 zT. i.V.m. breitbandigem Anschluss (ISDN, | TAL bis zu 44%
- Select 5/10 DSL) TNB/VNB billiger
- AktivPlus Ortsgespriche bis zu 25% billiger Billing, Inkasso | z.T. Sonn- und
- Aktiv z.T. Sonn- und Feiertage kostenlos Feiertage  ko-
PlusXXL z.T. Rabattierung fir Gesprach ins D1 Mobil- stenlos
- T-Net 100 funknetz ‘
DT AG 2 |Flatrate T-Online Interconnect Kombination
- T-DSL i.V.m. breitbandigem Anschluss TAL mit DT AG 1
- Internet Dien- | Kombination mit DT AG 1 TNB/VNB
ste Billing, Inkasso
DT AG 3| Anschlusskosten erhoht Interconnect 27% Rabatt auf
- Bus.-Call 500 |27% Rabatt auf Ortsgesprache TAL Fern- u. Aus-
- Bus.-Call 700 | Eine Rechnung fiir alle Lokationen TNB/VNB landsgespriache
Keine Preselection zuldssig Billing, Inkasso
Wettbewerber | Nicht moglich Interconnect Ferngespréch
- call by call VNB '
(mit/ohne Preselectlop '
Registrierung) DT AG Billing
und Forde-
rungsersteinzug
Inkasso
DT AG 1 DT AG2 DT AG3 Wettbewerber
A (sonstige) X X X -
B (Infrastruktur) X X X X
C (Ferngesprache) X X) X X

4 ygl. ahnlich auch Monopolkommission, Sondergutachten (1999), Zf. 74-77.
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Daneben hat im Zeitablauf die Bedeutung der Kombinationsprodukte eindeutig zugenommen,
so daB eine statische Betrachtung unangemessen ist. Insbesondere ist die Biindelung von
Produkten aus regulierten Mirkten mit Produkten aus unregulierten Mirkten problematisch.
Hier droht die Ubertragung von Marktmacht auf noch unregulierte Mérkte; in der Konse-
quenz wire eine Ausdehnung der Regulierung zu erwigen.*’

Bei Verbundproduktion und Biindelangebot*® der DT AG wird nun die 6konomische Interde-
pendenz der Mirkte deutlich. Vorstehende Matrix (Abbildung 4) zeigt dies aus der Sicht
eines Wettbewerbers im Ferngesprachsmarkt.

8. Strategisches Verhalten des dominierenden Anbieters

Zu dem in der Literatur zu findenden Argument, Preissenkungen der Wettbewerber wiren ein
Nachweis fiir das Fehlen von Preisdumping®, ist anzumerken, daB sofern ein Wettbewerber
tiberhaupt noch einen Deckungsbeitrag erzielen méchte, er ebenfalls gezwungen ist, mit sei-
nen Preisen unter denen der DT AG zu bleiben. Nur wenn er eine ausreichende Differenz
zum DT AG Preis aufweist, kann er iiberhaupt mit einem Wechsel der Kunden rechnen und
somit zu einem geinderten Marktanteil kommen. Sofern der Teilnehmer keine Vorauswahl
trifft, ist er automatisch Kunde der DT AG (default-Einstellung). Alternative Carrier miissen
stets einen Anreiz fiir die fallweise Auswahl durch den Teilnehmer bieten.

DaB die Unternehmen auf Grund dieses Preisdumpings nicht sofort aus dem Markt austreten,
ist ein starkes Indiz fiir das Wirksamwerden irreversibler Kosten, welche hier wie eine effek-
tive Marktaustrittsschranke wirken (daB die irreversiblen Kosten beim Markteintritt anders
beurteilt wurden, wurde weiter oben dargelegt). Das Vorliegen von Preisdumping wird eben-
falls dadurch verdeutlicht, daB Unternehmen den Markt nicht sofort verlassen, sondern zu-
nichst Preisreduktionen ,,aushalten® in der Hoffnung, dafl die DT AG mit diesem ruindsen
Wettbewerb bald beendet oder der Regulierer eingreift und die offensichtlich vorliegende
Quersubvention aufdeckt.

Die bereits beschriebene Quersubventionierung mit Biindelprodukten macht insbesondere
dann Sinn, wenn zusétzlich von groBen Netzwerkexternalititen auszugehen ist™. Die ausrei-
chend groBe installierte Basis in beiden Teilbereichen erlaubt es der DT AG, dem Endkunden
eine einzigartige Kombination zu einem attraktiven Komplettpreis anzubieten. Auf Grund der
Kundenbindung der DT AG ist es fiir einen neuen Wettbewerber unmoglich, in angemessener

*T" Die britische Regulierungsbehorde flir Telekommunikation priift derzeit den Missbrauch von Marktmacht

durch die British Telecom wegen solcher Biindeltarife (Stiddeutsche Zeitung vom 21.02.2001).

Vgl. Stiftung Warentest (Heft 1/2001, http://www.stiftung-warentest.de). Dort existieren zur Zeit flir Privat-
kunden 35 Preismodelle mit Sparoptionen.

Vgl. Kruse, J.: Miissen Telefongespriache noch reguliert werden ? in: Zeitschrift fiir Betriebswirtschaft, 70 Jg.,
S.765-780, insb. S.773 (2000).

Vgl. Thum, M.: Netzwerkeffekte, Standardisierung und staatlicher Regulierungsbedarf (1995).
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Zeit eine ausreichende Kundenbasis zu erhalten, welche ihm ein lingeres Verbleiben im
Markt (zu kostendeckenden Preisen bei sinkenden Grenzkosten, also in einem unausgelaste-
ten System) ermoglicht. Gerade das zu beobachtende Ausbleiben von Biindelprodukten bei
den Wettbewerbern ist ein starkes Indiz dafiir, dafl die Akteure weder sclber fertigen konnen
(Eigenfertigung) noch kaufen diirfen (Behinderung des Fremdbezug) und/oder mit einer
Preisdumping-Strategie der DT AG rechnen und somit keinen Marktzutritt im A-Markt wa-
gen. Deswegen ist es auch hier die Aufgabe der Regulierungsbehorde, einzugreifen, um einen
stabilen Wettbewerb zu ermdglichen.

Die aggressive Preissirategic der Wettbewerber ist also kein Beleg fiir die Aussichtslosigkeit
von Preisdumpingstrategien’', sondern vielmehr ein Argument fiir das Vorliegen von Ver-
bundvorteilen fiir die DT AG (im C-Markt) und von Marktaustrittshiirden der Wettbewerber.
Da die Erhaltung oder Erreichung eines bestimmten Marktanteils nur iiber den Wechsel einer
Teilmenge preisreagibler Kunden erfolgen kann, muss ein Unternehmen, um ein Marktanteil
zu sichern oder zu erhalten, selbst bei Standardgiitern stets mit ausreichenden Preiszuge-
stindnissen agieren. Ein anderer Wettbewerbsparameter steht auf Grund des Fehlens einer
Rickgriffmoglichkeit auf verbundene Teilmérkte nicht zur Verfligung. Die Preisstellung der
DT AG (stets etwas teurer als der Wettbewerb) bestiitigt gerade diese Netzexternalititen bei
Vorliegen verbundener Mérkte eindrucksvoll.

Solange ein Unternehmen in einem Bereich de facto als Monopolist auftritt, besteht die Ge-
fahr erheblicher Allokationsverzerrungen; es kann zu iiberhohten Vorleistungspreisen und zu
qualitativ schlechten Vorleistungen einerseits kommen, andererseits zu einer Quasi-
Marktmachtverlagerung in andere Mirkte’?. So wird der Zugang zu diesen Beschaffungs-
mirkten durch die DT AG systematisch behindert oder verweigert.

Als Beispiel fiir diese Strategie dienen die Leistungen Fakturierung und Inkasso durch den
TNB. Urspriinglich waren diese endkundenorientierten Teilleistungen (Marktsegment A) im
Sommer 1997 in der Anlage F des Interconnectionvertrages enthalten. Nachdem die Leistun-
gen aus dem Interconnectionvertragsangebot der DT AG entfernt und in einem gesonderten
Vertrag geregelt wurden, wurden Fakturierung und Inkasso zundchst fiir einen Preis von ca.
2% des Umsatzes verhandelt. Noch im Herbst 1997 sowie Friihjahr 98 wurde eine Leistung
angeboten (Fakturierung, Inkasso, Reklamationsbearbeitung und Mahnung bei AnschlufSkun-
den der DT AG), fiir deren Inanspruchnahme von Wettbewerbern ein Preis von ca. 3 - 5%
vom Umsatz gefordert wurde®. Im Herbst 1999 begann die DT AG damit, diese Leistung

51 Vgl. Kruse, J.: Miissen Telefongesprache noch reguliert werden ? in: Zeitschrift flir Betriebswirtschaft (2000),

S. 765-780, insb. S.773.
Vgl. Kende: a.a.0. (2000), S. 9-10.
Inkassovertragsangebot der DT AG vom Marz 1998.
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einzuschrinken, den Preis anzuheben oder Leistung ganz zu verweigern.’® Dies geschah,
obwohl die DT AG diese Teilleistungen weiterhin fiir die internen Leistungen und Produkte
der Konzerntdchter erbringt. Erst durch eine Entscheidung des Regulierers im Friihjahr
2000% wurde die Leistung den Wettbewerbern wieder zur Verfiigung gestellt, allerdings mit
einem um die Elemente Reklamationsbearbeitung und Mahnwesen reduzierten Leistungsum-
fang. Trotz des reduzierten Leistungsumfangs, fordert die DT AG im Vergleich zur bisheri-
gen Regelung nunmehr deutlich erhohte Entgelte.

Die Diskussion der Vorteilhaftigkeit einer Behinderungsstrategie wurde bereits weiter oben
gefiihrt, Obwohl hier eindeutig GroBenvorteile bei der DT AG liegen, wird der Zugang zum
Beschaffungsmarkt verhindert. (Beispiele #hnlicher Art lassen sich im Bereich des
TNB/VNB-Wechsels, der Bereitstellung von Mietleitungen, der Preselection-Umstellung von
Kunden, der Anschlufiiibernahme und bei der Preisgestaltung von Auslandsgesprichen bzw.
Differenzierung zwischen End- und Carrierkunden finden). Dieses Beispiel zeigt eindrucks-
voll die Marktmacht der DT AG, die Verbundenheit der Mérkte und die Moglichkeit der DT
AG, Duplizierungen von Vorleistungsinvesti-tionen hervorzurufen, versunkene Kosten zu
verursachen und so potentielle Wettbewerber beim Marktzutritt glaubhaft zu behindern.

Damit kann es fiir Akteure im Markt sogar rational sein, eine Predatory Pricing-Strategie der
DT AG zu begleiten, also Preissenkungen mitzumachen und nicht aus dem Markt auszutre-
ten. Bei der Betrachtung der Rationalitiit von Predatory Pricing wird zumeist iibersehen, dafl
es der DT AG madglich ist, bei Biindelprodukten mit monopolistischen Teilmirkten diese
Strategic zu finanzieren (siche Abb. 3). Es ist nicht erforderlich, sich die entgangenen Ein-
nahmen auf dem bestreitbaren Markt wieder zu holen. Durch diese Strategie gelingt es, die
Zahl der Wettbewerber auf dem Endkunden-Markt gering zu halten. Zum einen, weil der
Zutritt erschwert wird, zum anderen weil Wettbewerber aus dem Markt gedringt werden.
Damit kann auf dem Vorleistungsmarkt auch in Zukunft keine Konkurrenz entstehen. Ein
solcher monopolistischer Vorleistungsmarkt ermoglicht wiederum die langfristige Finanzie-
rung des Predatory Pricing auf dem Endkundenmarkt. Gerade die aktuelle Entwicklung und
die in der Literatur zu findenden Argumentationsketten’’ bestitigen diese Einschitzung.

Was den Anreiz zu Predatory Pricing angeht, so darf gerade in der Telekommunikation nicht
iibersehen werden, daB hier Netzwerkeffekte eine betrichtliche Rolle spielen. Gelingt es dem
dominanten Anbicter, durch Predatory Pricing die Zahl der Konkurrenten zu reduzieren bzw.
diese dauerhaft vom Vorleistungsmarkt fernzuhalten, so kommen die Netzwerkeffekte tiber-
proportional dem dominanten Anbieter — weiterhin — zugute.

54 Vgl. Vertragsangebot der DT AG vom November 1998, durch das lediglich die Rechnungstellung fiir call-by-

call-Angebote umfasst sein sollte, nicht jedoch der Forderungsersteinzung, Reklamationsbearbeitung und
Mahnwesen sowie der gesamte Dienstebereich.

BK 3a 99/032 v. 23.2. bzw. 14.3.2000.
Vgl. Kruse: a.a.0. (2000), Inmenga: a.a.0. (2000).
Vgl. Knieps: a.a.0. (1996), S. 128 f.
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Die Palette strategischen Verhaltens reicht von Biindelprodukten, Quersubventionierung,
Nutzung von Verbundvorteilen, Verweige-rung intern genutzter und nachgefragter Leistun-
gen, Kundenbin-dung durch Komplettangebote und Quersubventionierung, Ausnutzen von
Koppelungsvertrigen mit AusschluBklauseln fiir Wettbewerbsangebote u.v.a.m. Insbesondere
die Weigerung bestimmte (sonstige) Leistungen, bei denen auf Grund der Produktions- und
Kostenstruktur mit einem Sinken der Durchschnittskosten im relevanten Bereich zu rechnen
ist, auch Wettbewerbern anzubicten, ist ein starker Hinweis auf das Vorliegen einer essential

Sacility.

Die Essential-Facility-Doctrine entwickelt im amerikanischen Antitrust-Recht findet auch
vermehrt im europdischen Wettbewerbsrecht Anwendung. Es wurden dort folgende Kriterien
entwickelt unter denen der Infrastrukturbetreiber auch Dritten den Zugang gewihren muB:

1. Die monopolistische Kontrolle einer wesentlichen Anlage (essential facility) durch den
Betreiber, der gleichzeitig auf dem nachgelagerten Markt tétig ist;

2. Die Unméglichkeit fiir die Konkurrenten, eine solche Anlage unter angemessenem Auf-
wand zu duplizieren;

3. Die Verweigerung der Bereitstellung der Anlage fiir eine Inanspruchnahme durch die
Konkurrenten;

4. Dies(technjsche) Moglichkeit, die Anlage auch fiir Konkurrenten zur Verfligung zu stel-
len®®,

Obwohl die DT AG durch ein solches Leistungsangebot neue Geschiftsfelder erschlicBen
konnte, erwartet sie offenbar einen groBeren Verlust im angestammten Minutengeschift. Sie
geht davon aus, daB die von ihr verfolgte Strategie effizient den Marktzutritt neuer Markiteil-
nehmer verhindert, da diese mit einem relativ hohen Anteil an Infrastrukturausgaben rechnen
miissen und somit 6konomisch wirksame irreversible Kosten auf sich zu nehmen hitten. Die
Zahlen iiber den aktuellen Marktzutritt, gemessen anhand der neu vergebenen Lizenzen,
bestiitigt den Erfolg dieser Strategie. Eine dynamische Betrachtung von Marktstruktur und
Marktergebnis in der Differenzierung von Interconnectiontarif und Endkunden-Preis in Ver-
bindung mit aktuellem Marktzutritt bestitigt die Nichtangreifbarkeit dieses Marktsegmentes.

Die FCC (Federal Communications Commission) hat derartige /nterdependenzen bereits vor
Jahren erkannt und auf anderen Mirkten darauf reagiert. Besonders bekannt ist der Luftver-
kehrsmarkt, welcher als Paradebeispiel eines angreifbaren Marktes und einer erfolgreichen
Deregulierung in den USA angefiihrt wird. Hier sind nationalen Flugreisen (C-Markt), regu-
lierter Zugang zu Landerechten (B-Markt) und die Mitnutzung eines Computer-
Reservierungs-Systems (CRS, A-Markt) miteinander verkniipft. Die CRS, welche zunichst
nicht reguliert waren, wurden zu einer effektiven Behinderung auf dem C-Markt. Zahlreiche

%% Vgl. Knieps: 2.0.0. (1996), S.128.
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Regulierungen auf Grund der Essentlal Facility-Doctrine hinsichtlich der Computerreservie-
rungsysteme waren die Folge.”

Auch die US amerikanische Wettbewerbskontrolle kennt die Eingriffsmoglichkeit in diesen
Fillen. Wahrend in den USA diese sogar auf Unternehmen Anwendung findet, die im Wett-
bewerb aus eigener Kraft eine dominante Stellung erreicht haben und diese mifbrauchen, ist
in Deutschland die Situation so, daB die Marktposition der DT AG kein Ergebnis einer be-
sonderen Leistungsfahigkeit und Innovationskraft darstellt, oder eines findigen Unternehmer-
tums (hier wire in der Tat der Eingriff besonders zu begriinden), sondern das Resultat einer
privilegierten Stellung und des staatlichem Monopolauﬂrags ist. Dieser wichtige Sachver-
halt®® wird auch in der Literatur gerne auler Acht gelassen6

Auch hier wird deutlich, daB die Verbindung von angreifbaren Mirkten und Essential-
Facility-Doctrine kein Widerspruch sein muB, wie er manchmal in der Literatur zu finden

2. Ganz im Gegenteil: diese Ansdtze miissen ﬁll’ Jeden Teilmarkt differenziert betrachtet
und erginzend in die Analyse einbezogen werden®. Ebenso kann man hier das Behinde-
rungspotential der DT AG erkennen und mdgliche Quersubventionierungen aufspuren Ein
passendes System zur strukturellen Separierung und getrennten Rechnungsfegung wiire
hier einzufithren.

Des weiteren wird der zukiinftige Handlungsbedarf des Regulierers erkennbar. Die DT AG
verlagert ihr Leistungspaket zu den nicht-regulierten (A-) Leistungen hin, um sich so dem
Zugriff der sektorspezifischen Regulierung entziehen zu konnen. Sofern Sprachtelefonie zu
einem Add-on Service, quasi als Zugabe zu einem anderen Produkt gesehen wird, ist das
TKG ohne Regelungsinhalt. Sofern nun derartige Biindelprodukte noch mit AusschlufSklau-
seln versehen werden, sind diese besonders fragwiirdig, zumal der Wettbewerb - unabhéingig
von der Zulissigkeit dieser Verhaltensweise - auf Grund fehlender Verbundprodukte diese
Méglichkeit des Ausschlusses nicht hat. Dies zeigt, dal die Phasenbeurteilung eines Marktes
besonders wichtig ist. Dies gilt gerade dann, wenn die Bestreitbarkeit gegeben und ein hohes
MaB an Verbundenheit zu vor- und nachgelagerten Markten bzw. zu Bundelprodukten
festzustellen ist.

59 Vgl. Schmidt, A.: Computerreservierungssysteme im Luftverkehr (1995), Emst, M./Walpuski, D.

Telekommunikation und Verkehr (1997).

Vgl. RegTP Tatigkeitsbericht 98/99 (1999), S. 207 f.
Vgl. Knieps: a.a.0. (1995), Immenga: a.a.0.(2000).
Vgl. Knieps: a.a.0. (1995).

Vgl. BMWi (2000), S. 4.

Vgl. TKG § 14.

Vgl. Borrmann, Ch./Weinhold, M.: Perspektiven der deutschen Tourismuswirtschaft im EWR (1994) und
Schmidt a.a.0. (1995) zeigen ein groBe Anzahl von Behinderungsméglichkeiten im Luftverkehr auf, welche
erst teilweise auf TK Mirkten zu erkennen sind.
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9. Zusammenfassung der Ergebnisse

Von einer Regulierung der TK-Mirkte kann abgesehen werden, sofern funktionsfdhiger
Wettbewerb herrscht und/oder die Miérkte bestreitbar sind. Auf Grund der anfinglichen
Entwicklung auf dem Ferngespriachsmarkt, kann fiir die Startphase von einem bestreitba-
ren Markt ausgegangen werden.

Fiir die Bestreitbarkeit eines Marktes muss sowohl freier Marktzutritt als auch Marktaus-
tritt moglich sein. Bis 1999 war durch die enorme Differenz zwischen Endkundenpreis
und Interconnect-Tarif ein zwingender Anreiz zum Markteintritt gegeben. Seit sich die
Endkundenpreise den Interconnections-Tarifen stark angenihert haben, wirken die geti-
tigten Investitionen wie irrversible Kosten. Durch diese Marktaustrittsbarriere ist der
Ferngesprachsmarkt nicht mehr vollkommen bestreitbar.

Besteht auf Grund starker Preisreduktion fast kein Preissetzungsspielraum, kann sich ein
Wettbewerber lediglich durch das Angebot von Biindelprodukten profilieren. Kann ein
solches Biindelprodukt durch hdohere Preise auf einem Teilmarkt quersubventioniert
werden, wird der Anbieter die Wettbewerber auf dem anderen Teilmarkt zu einem (rui-
ndsen) Preiswettbewerb zwingen. Da ein Marktaustritt 6konomisch nicht sinnvoll ist (s.
0.) werden die Wettbewerber gezwungen, zu Preisen unterhalb der DTAG anzubieten um
moglichst viel Maktanteil zu gewinnen und damit zumindest die variablen Kosten zu
decken.

Auf Grund von Predatory Pricing in Verbindung mit Biindelangeboten wird ohne Regu-
lierung kein Markt fiir Infrastrukturleistungen entstehen. Eine strukturellen Separierung
und getrennten Rechnungslegung wire dafiir eine unabdingbare Voraussetzung.

Eine vorzeitige Entlassung der DTAG aus der ex ante Regulierung hat folgende Konse-
quenzen: Missbrauch von Marktmacht und Aufbau von Marktzutrittsschranken durch
Nicht-Angebot von wesentlichen Teilleistungen, Quersubventionierung von Biindelan-
geboten regulierter und nicht regulierter Leistungen, Behinderung und Diskriminierung
von Endkunden und Wettbewerbern bei vergleichbaren Leistungen.

Qualitdt und Intensitdt regulatorischer Eingriffe auf den TK-Teilmérkten bediirfen einer
steten Uberpriifung. Auch die Méglichkeit neuer Regulierungen (wesentliche Leistungen,
essential facilities) steht zur Diskussion um Teilmérkte dem Wettbewerb zu 6ffnen oder,
wie im Ferngesprichsmarkt den Wettbewerb zu erhalten. Dabei fiihrt die singuldre Be-
trachtung von Teilméirkten zu unbrauchbaren Ergebnissen.

Dass die DTAG Leistungen wie Customer Care, Marketing, Vertrieb, Operati-
ons&Maintenance, IT-Systeme, Fakturierung und Inkasso, Mietleitungen etc. nicht an-
bietet, ist nur damit erkldrbar, dass dies fiir potentielle Wettbewerber auf dem Fernge-
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sprichsmarkt ein Marktzutrittshinderniss darstellt, Die DTAG benutzt also ihre marktbe-
herrschende Stellung auf einem Markt, um den Wettbewerb auf einem anderen Markt zu
behindern.

8. Ohne funktionsfahigem Wettbewerb im Ortsnetzbereich und der damit verbundenen
Offnung der Beschaffungsmirkte wird auch der Wettbewerb auf dem Ferngesprichs-
markt nicht dauerhaft zu erhalten sein.

9. Durch die dynamische Betrachtung und die Analyse verbundener Mirkte erscheint die
Anwendung der Essential-Facility-Doctrine fiir den TK-Bereich erforderlich.

10. Die Rolle des Staates, welcher gleichzeitig als Gesetzgeber, Hauptaktiondr des grossten
Wettbewerbers und Regulierer agiert, ist zutiefst problematisch. Solange diese Interes-
senvermengung nicht beseitigt wird kann keine Revision des TKG's auch nur in Ansit-
zen seriés angedacht werden. Erst die Unabhingigkeit des Gesetzgebers ist eine Voraus-
setzung fiir eine weitere Gestaltung zukiinftiger Rahmenbedingungen.

Abstract

In Germany we are currently having discussions about the need for regulation in the telecom markets. In this article

it will be shown that:

—  The market for voice telephony in Germany has 1998 and 1999 the attributes of a contestable market.

— The rapid decline of retail prices and the relative stability of interconnection tariffs causes some irreversibilties
and drive the market to a market with sunk costs. Without a completely owned networks a carrier cannot survi-
ve, because about 70% of the retail revenues carriers have to pay for interconnection (usage fee for the incum-
bents network). So we have actual no contestability in the voice telephony market and real barriers of entry.

— The intensity of competition in the voice market forces companies to offer bundied products. These bundled
products cause a transfer of the market power of the incumbent to non regulated markets. In combination with
the argument above, a single product company is faced with barriers of exit.

— So the incumbent has the possibility for a successfull predatory pricing strategy, because the danger of a poten-
tial entry is not real.

- The danger of cross-subsidization is greater than before (without bundled products). The possibility of bundled
products (products with different regulation and different intensity of competition) deprive the regulator of his
power. Without proper instruments it is nearly impossible to regulate these market behavior in a logical way.

—  From a regulatory point of view, analysing a single market makes no sense and creates insufficient results.

— More and more is not-offering of carrier value added services from the incumbents a strong argument that the
supervision of the input markets for voice telephony is the critical factor in future. A pure input supplier would
offer carrier value added services and essential facilities.

— The regulatory supervision for input markets and combined retail markets is essential for the future competiti-
on, and the reviewed regulatory framework has to take this into account.

— In principle the simultaneous role of the government as co-owner of the incumbent, as regulator of the market
and as recipient of licence fees (see UMTS) is not acceptable.
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Die Systemkrise der Verkehrspolitik und der Infrastrukturplanung
VON RAINER WILLEKE, KOLN

Dieser Beitrag bildet die Grundlage fiir eine kritische Auseinandersetzung mit den aktuellen
verkehrspolitischen Analysen, Empfehlungen und Vorlagen der Bundesregierung und der
EU-Kommission, die fiir die ndchste Nummer dieser Zeitschrift vorgesehen ist. Die Be-
standsaufnahme reicht vom Verkehrsbericht 2000 des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau-
und Wohnungswesen ,, Integrierte Verkehrspolitik: Unser Konzept fiir eine mobile Zukunft"
bis zum Weifbuch der Kommission der Europdischen Gemeinschaften , Die Europdische
Verkehrspolitik bis 2010. Weichenstellungen fiir die Zukunft. ““ Sie wird auch das Gesetz iiber
die Erhebung von streckenbezogenen Gebiihren fiir die Benutzung von Bundesautobahnen
mit schweren Nutzfahrzeugen (Autobahnmautgesetz) einbeziehen.

1. Erfolgskontrolle einer Reform

Stimmen zur Verkehrspolitik, die ernst genommen werden wollen oder gar einen Anstof3
geben mochten, sollten das Wort Krise tunlichst vermeiden. Mit dem ,,Verkehrskollaps
wurde schon zu oft und allzu oft irrefiihrend hantiert. Das Wort ist abgenutzt, es schreckt
nicht mehr. Doch wie soll eine Lagen, wie sollen die absehbaren Entwicklungen bezeichnet
werden, fiir die keine andere Bezeichnung als die der Krise treffend ist? Die aktuelle Misere
des Verkehrs und der Verkehrswegeplanung, die das Kiirzel ,,Stau* trigt, bildet ja kein aus
Sonderfaktoren historisch verstindliches und damit entschuldbares Biindel von nur voriiber-
gehend belastenden Schwierigkeiten in einzelnen EngpaBrelationen. Noch weniger kann das
Problem der zunehmenden Uberlastung von Infrastrukturteilen, denen fiir die zukiinftigen
Erfordernisse raumwirtschaftlicher Integration — besonders der EU-Osterweiterung — gerade-
zu strategische Bedeutung zufillt, den tempordren Finanzierungsrestriktionen eines haus-
haltspolitischen Konsolidierungskurses zugeschoben werden.! Der Verkehrssektor in
Deutschland und — mit einigen Unterschieden im einzelnen — der Verkehr im ganzen EU-
Raum stehen vielmehr in einer ordnungspolitischen Systemkrise von ihren Grundlagen und
Grundsiétzen her. Die sich zuspitzende Infrastrukturknappheit ist dafiir das hervorstechendste

Symptom.

Anschrift des Verfassers:
Prof. Dr. Rainer Willeke
WiillnerstraBle 140
50935 Kéln

Die seit einigen Jahren laufenden Analysen von besonders bedeutsamen grenziiberschreitenden Verkehrskorri-
doren, die von der EU-Kommission angeregt sind und von einigen Bundeslindern ermoglicht werden, un-
terstreichen die Probleme und diskutieren Losungen, ohne diese aber durchsetzen zu kénnen.
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GewiB ist niemand darauf aus, im politischen Meinungsstreit als dogmatisch, starr und theo-
retisch-abgehoben zu gelten. Die Pragmatiker kénnen sich viel besser prisentieren. Sie moch-
ten praxisnah die als aktuell erkannten oder so eingestuften Probleme anvisieren und diese in
der Art und in dem Umfang behandeln, die als politisch realisierbar gelten. Immerhin seien so
beharrlich Schritt fiir Schritt Verbesserungen durchzusetzen, etwa durch eine dem Finanzres-
sort abgetrotzte Anhebung der Ansitze fiir Investitionen im Stralen- und Schienenbereich,
und seien diese auch noch so bescheiden.” Bei dieser Sicht und Praxis werden Hinweise auf
Ordnungsgrundsdtze und auf Lésungen, die sich auf vermeintlich realititsferne Konzepte und
Modelle stiitzen, als storend und als ,,wenig hilfreich empfunden. Doch das pragmatische
nach-der-Decke-strecken scheitert; gelegentliche Finanzspritzen und Task Force-Einsitze
schaffen kein Fundament und keine zukunftstaugliche Perspektive. Fiir den Verkehr und die
Verkehrspolitik ist es - zehn Jahre nach der angesagten Neugestaltung und Revitalisierung -
angesichts der ins Schlingern geratenen Deregulierung und Harmonisierung der Verkehrs-
mirkte und bei den heillos verhedderten Versuchen zur wirtschaftlichen Stabilisierung des
Schienenverkehrs hdchste Zeit, in eine niichterne, alle Illusionen abschiittelnde Erfolgskon-
trolle der Reform und der einzelnen Reformschritte einzutreten. Denn die Lage und die Ent-
wicklungsperspektive der Verkehrswirtschaft sind fiir Deutschland und fiir den EU-Raum
deprimierend; sie lassen fiir keines der wesentlichen Entscheidungsfelder positive Erwartun-
gen zu. Die Unzulinglichkeit einer punktuellen, situationsgebundenen und kurzfristig-
fiskalisch dominierten Verkehrspolitik ist ganz offenkundig und auch nicht mehr kleinzure-
den. Dem mittelfristig wieder deutlich ansteigenden gesamtwirtschaftlichen Wachstum und
der dann als Folge regionalwirtschaftlicher Strukturwandlungen voriibergehend sogar iiber-
proportional expandierenden Nachfrage nach Verkehrsleistungen kann die im heutigen Pla-
nungsraster voraussehbare Ausweitung der Verkehrsinfrastruktur nicht Schritt halten. Die
{iberschaubare Planung zeigt keine Tendenz zu einem Abbau der Diskrepanzen; die zwischen
dem Verkehrswegeangebot und dem Nutzungsdruck klaffende Liicke wird vielmehr noch
grofer. Dies aber flihrt zu steigenden Staukosten und zu Produktivititseinbuflen wegen unge-
nutzter Vorteile rdumlicher Arbeitsteilung. Denn bei der Vorausschau auf Engpésse und
Engpafifolgen geht es selbstverstindlich nicht um Durchschnittsauslastungen einer von den
konkreten raum-zeitlichen und qualitativen Leistungserfordernissen abstrahierende Gesamt-
kapazitit. Gefordert sind vielmehr die Kapazititen, die der rdumlichen, zeitlichen und ver-
kehrszweigbezogenen Nachfrage entsprechen.

Die seit Jahren vorgebrachte Beschwichtigung, daB fiir die Finanzierungsbasis der Verkehrs-
wegeplanung ab 2003 mit einem mautfinanzierten ,,Antistauprogramm® alles besser werde
und ab 2004 ohnedies fiir den ganzen EU-Raum mit einer umfassenden Haushalts- und Fi-
nanzreform zu rechnen sei, ist angesichts der aktuellen Haushaltsrisiken und geradezu abson-

2 So enthilt der Haushaltsentwurf des Bundes fiir 2002 jeweils fiir Schiene und Strafe auf rd. 9 Mrd. DM ange-

hobene Investitionsbetrige. Dem stehen allerdings spezifische Sonderabgaben des motorisierten Straflenver-
kehrs von rd. 55 Mrd. DM gegentiber. Auch die im Herbst 2001 vom Bundesverkehrsministers der Bauindu-
strie avisierte begrenzte private Mitfinanzierung im Autobahnausbau wire von der Grofenordnung her kaum
mehr als ein Tropfen auf den heifien Stein und zudem als isolierte Mafinahme kein Beitrag zu einem systemati-
schen und langfristig angelegten Planungs- und Finanzierungskonzept.

Die Systemkrise der Verkehrspolitik und der Infrastrukturplanung 205

derlichen abgabenpolitischen Improvisationen ohne Uberzeugungskraft,® wenn zielgerichtet,
klarsichtig und konsequent eine Losung der Verkehrsordnungskrise und der von ihr abhéingi-
gen Infrastrukturmisere erreicht werden soll. Diese Defizite der Verkehrsinfrastruktur bilden
keine neue Erkenntnis, sie stehen seit mindestens drei Jahrzehnten in der verkehrspolitischen
Diskussion und im Blickpunkt von Kommissionsberichten, WeiBibiichern und Langzeitpro-
gnosen. Immer wieder geht es in den Zielvisionen um die zwei Punkte, um einen an die Be-
darfsentwicklung heranfiihrenden und gleichzeitig um eine dem Nachfragewandel angepaBte
und den Erfolgskriterien der Marktwirtschaft gerecht werdende Struktur der Eisenbahn. Zu
den hier bestehenden, offenkundigen Mingeln fehlt es nicht an schénen und zumeist auch
zutreffenden Worten iiber die Erfordernisse und Méglichkeiten einer systemiibergreifenden,
innovativen, von den neuen Informationstechnologien getragenen Logistik. Es gibt dazu auch
genug industrielle Angebote — wie jetzt fiir den Aufbau eines elektronischen Mauterhebungs-
systems - und ungezdhlte Berater. Was dagegen als Politikvorgabe fehlt, ist das zusammen-
filhrende und richtungweisende Konzept, das mit der Vielzahl aufeinander wirkender Einzel-
entscheidungen dem Anspruch einer offensiven, entwicklungsorientierten und damit erst
nachhaltigen Sicherung der Mobilitit geniigt.

Gerade im Konjunkturtal und unter dem Druck einschneidender technischer, organisatori-
scher und institutioneller Strukturwandlungen sollten alle volkswirtschaftlichen Uberlegun-
gen und Anstrengungen auf das Ziel gerichtet sein, ein stetiges und vor allem auch ausrei-
chend intensives Wachstums zu erreichen. Es ist bei weitem nicht genug, auf die USA zu
hoffen, um im Schlepptau von Exporterfolgen im nidchsten Aufschwung mitgezogen zu wer-
den. Es muf} vielmehr mit den sattsam bekannten, politisch als ,,nicht machbar* eingestuften,
nunmehr aber unaufschiebbaren sozio-6konomischen Reformen ein deutlich angehobener
Wachstumspfad erreicht und gesichert werden. Es darf vor allem nicht dahin kommen, daB
die durch Terrorbedrohungen verursachten Produktivititsverluste das weitere Wachstum
dauerhaft auf einen abgesenkten Entwicklungspfad zwingen.

Besonders fiir Deutschland gilt: Ohne einen produktivititsgetragenen Niveausprung der
Wertschopfung ist weder das Problem der hohen und steigenden Sockelarbeitslosigkeit zu
erreichen, noch ausreichend breit gefacherte globale Wettbewerbsfihigkeit zu sichern. Neben
den schweren Gewichten der Arbeitsmarkt-, Renten- und Gesundheitsreform gehoren auch
sichere, flexible und kostengiinstige Transfersysteme des Verkehrs und der Telekommunika-
tion zu den strategischen Handlungsfeldern eines angehobenen Wirtschaftswachstums. Denn
sie sind die Voraussetzung und Basis einer raumgreifenden Arbeitsteilung und Spezialisie-
rung und der daraus zwingend folgenden Intensivierung der Austauschverflechtung. Nur in
funktionierenden, innovativen Informations- und Transportnetzen kdnnen die vom Potential

3 L . .
Man denke an die jetzt in zwei Stufen geplante Anhebung der Tabak- und Versicherungssteuer, um , mehr

Sicherheit*, eine unstrittig genuine allgemeine Staatsaufgabe, finanzieren zu kdénnen.
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her angebotenen Integrationsvorteile auch faktisch realisiert werden.* Der seit Jahren gegen
die absolut notwendige Budgetumschichtung in Richtung auf deutlich hdhere Anteile der
Investitionen als Argument strapazierte Hinweis auf die Zwénge der Haushaltskonsolidierung
soll aus der Schuldenfalle herausfiihren. Die Politik ist aber dabei, in eine wachstumsdros-
selnde, beschiftigungsfeindliche Konsolidierungsfalle zu stolpern, mit der dann auch weiter
sinkende Steuereinnahmen programmiert sind..

2. Verkehrspolitik — pragmatisch oder ordnungsorientiert?

Auseinandersetzungen, die nicht nur in der praktischen Verkehrspolitik, sondern auch in der
wissenschaftlichen Verkehrsékonomik dariiber gefiihrt werden, ob eine den konkreten Auf-
gaben gerecht werdende und zum Erfolg fiihrende Verkehrspolitik pragmatisch differenziert,
den jeweiligen Besonderheiten der verschiedenen Verkehrszweigen und Verkehrsmirkten
angepallt sein miisse und ohne ,,starre” einheitliche ordnungspolitische Festlegung zu betrei-
ben sei, oder ob sie konsequent als Ganzes und auch in den ineinandergreifenden Segmenten
dem marktwirtschaftlichen Ordnungsentwurf folgen solle, haben Tradition, besonders in
Deutschland.” Auch ordnungspolitisches Taktieren, das dem Besonderen folgen will und
dann nichts anderes als Fehlentwicklungen induziert, ist nicht neu und in groBer Zahl auszu-
machen. Dies gilt vor allem fiir den Drang nach Marktregulierungen, fiir das Durchsetzen
regionaler Sonderinteressen und vor allem fiir die beherrschende Rolle der auf Jahresfristen
austarierten fiskalischen Vorgaben,

Trotz mittelfristiger Finanzplanung und der Serie von Bundesverkehrswegeplinen wurden die
Einsatzvolumen von Investitionen und die Bewilligungen von Subventionen verschiedenster
Art und Zielsetzung fortgesetzt und gelegentlich massiven Verinderungen unterworfen: Je
nach Kassenlage und Steuerschitzungen, aber auch nach politisch-ideologischen Priferenzen.
Der letztgenannte Punkt ist besonders deutlich zu erkennen, wenn neben der Bundesebene
und den Fernverkehrswegen auch die nach ihrem Finanzvolumen hochbedeutsamen Ent-
scheidungsfelder der Lander und Kommunen — besonders fiir den StraBenbau und den 6ffent-
lichen Nah- und Regionalverkehr - in die Betrachtung einbezogen werden. DaB hier im Ver-
kehr der Stidte und Ballungsriume in cinem geradezu grotesken Umfang &ffentliche Mittel
fiir Projekte geringer, z.T. geringster Bedeutung verschwendet werden, wihrend gleichzeitig
in anderen hochrangig kritischen Bereichen der Verkehrsinfrastruktur regelméBiger Stau und
mobilititsbedrohende, ja sicherheitsgefihrdende Engpisse hingenommen werden, ist sogar

* So waren die groBten wirtschaftlichen Schiden der Terrorakte vom 11. September 2001 diejenigen mittelbarer

Natur, die aus Unterbrechungen, Unsicherheiten und Verzégerungen in den logistischen Vorleistungs- und Dis-
tributionsnetzen resultieren.

In der Zeit der groBen, mafigeblich durch Ludwig Erhard durchgesetzten marktwirtschaftlichen Wende nach der
Wihrungsreform von 1948 war es vor allem Andreas Pred6hl, der sich intensiv fiir eine ,,Pragmatische Ver-
kehrspolitik* einsetzte und damit, obwohl dies nicht seine Absicht war, fiir die Weiterfilhrung des Zwangs- und
Regulierungssystems im Verkehr Argumente lieferte. Vgl. Predshl, A., Verkehrspolitik, 2. Aufl.,, Géttingen
1964. Der hier angesprochene § 27 des Lehrbuchs ,,Pragmatische Verkehrspolitik* weist gegeniiber der ersten
Auflage von 1958 keine Anderung auf.
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mit bloBem Auge zu erkennen. Die hohen Folgekosten waren mit mittleren Aufwand zu quan-
tifizieren. Die im politischen Tauziehen von Bund, Lénder und Kommunen erkdmpften Zu-
standigkeiten und die Verwendungsbindungen bestimmter Steuereinnahmen, fiir die in eu-
phemistischer Tarnung das Etikett , Interessenausgleich® herhalten muB, verursachen Fehlal-
lokationen groBen AusmaBes. Allein schon hier — gemeint ist neben dem Dschungel an Bei-
hilfen fiir die DB AG vor allem die unverdrossene Weiterfiihrung des Gemeindeverkehrsfi-
nanzierungsgesetzes (GVFG) und der ,,dynamisierte Finanzmitteltransfer nach der Regiona-
lisierungsgesetzgebung von Bund und Landern — konnten fiir eine Wende zu einer rationalen
Verkehrspolitik ergiebige Finanzierungsfonds erschlossen werden.®

Nun hat es in den zuriickliegenden Jahrzehnten — auch schon vor dem Liberalisierungsurteil
des EuGH von 1985 — einige Anldufe zu einer ordnungsorientierten und systemkon- sistenten
Verkehrspolitik gegeben. Dies gilt fiir meist kleine Schritte zur der Verkehrsmérkte — beson-
ders im grenziiberschreitenden Verkehr — und fiir Strukturverbesserungen der Eisenbahn.
Doch zwei Punkte sind dabei nach aller bisherigen Erfahrung festzustellen. Zunichst, die
richtigen, potentiell zukunftsweisenden Entscheidungen fielen erst nach dulerst zdhem Rin-
gen und deshalb durchweg um zehn Jahre zu spiit. Die Korrekturen lieBen sich nur durchset-
zen, wenn die Lage so desolat geworden war, daB zu einer innovativen Anderung der Ver-
kehrsordnung schon aus praktischen, vornehmlich fiskalischen Zwingen keine Alternative
mehr bestand. Im weiteren aber — und das ist die zweite, besonders bedriickende Feststellung
— blieb der konzeptionelle Anlauf nach wenigen Jahren im Gestriipp divergierender Sonderin-
teressen stecken, lange bevor das erkldrte Ziel erreicht werden konnte. Die tragende Ur-
sprungsidee wurde im Gegenwind politischer Widerstinde und Vorurteilen amputiert und
verbogen. Die Probleme konnten nur kurzfristig weniger driickend erscheinen, geldst wurden
sie nicht. Die hier nur knapp angerissenen aktuellen Defizite deutscher und europdischer
Verkehrspolitik stehen in dieser schlechten Tradition einer ineinandergreifenden Wettbe-
werbs- und Investitionsverweigerung.

Das Versagen einer situationsbezogenen, fiskalisch dominierten und dadurch regelmifig in
viel zu kurze Planungsketten gezwéngten Verkehrspolitik ist heute nicht mehr zu bestreiten.
Die schon lange vor der Osterweiterung des EU-Raums dramatisch zunehmende Kapazitits-
iiberlastung, deren kostentreibende Folgen noch durch wachsende qualitative Leistungsdefizi-
te der Infrastrukturangebote und durch hohe Reparaturlasten verschérft wird, zusammen mit
den uniibersehbaren MiBerfolgen auf dem Reformweg des Schienenverkehrs erfordern drin-
gend eine Besinnung auf die Grundsitze und Ziele einer bewuft und gewollt marktwirtschaft-
lich ausgerichteten, integrationsfordernden und damit Wachstum antreibenden und Beschifti-
gung schaffenden Verkehrspolitik. Hier fehlt es nicht an partiellen Projektaktivititen und

Die — dem Aufkommen der Mineralolsteuer entnommenen — Bundesmittel fiir den OPNV/SPNV diirften inzwi-
schen fast 20 Mrd. DM erreichen. Das sind rd. 3 Mrd. DM mebhr, als der Bund fiir die Investitionen in die Stra-
Ben- und Schienennetze zusammen ausgibt. Damit wird nahezu die Halfte der Gesamteinnahmen aus der Mine-
ralolsteuer von 42 Mrd. DM (Steuerschédtzung 2001) absorbiert.
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punktuellen Anliufen zu ,jintelligenten Losungen®,” noch weniger ist Mangel an Politikersta-
tements und schon gar nicht an Gutachten, Prognosen und Kongressen. Doch die verkehrspo-
litischen Planungen, Ankiindigungen, Versprechungen und Programme zeigen sich in ihren
Grundlagen und Elementen ohne bindenden Zusammenhang und ohne ein Orientierungskon-
zept, auf dem eine zielgerichtete, in ihren Teilen und Schritten konsistente Strategie aufge-
baut werden konnte.

Soweit sich die begonnenen EinzelmaBnahmen und konkretisierungsnahen Vorhaben {iber-
haupt einer zusammenfassenden Betrachtung zufiihren und in ihrer gemeinsamen Wirksam-
keit abschitzen lassen, miissen sie zudem im Hinblick auf die Gewichte der Aufgaben als
absolut unzureichend gelten. Dies trifft nicht etwa nur fiir die eklatanten, tidglich erfahrbaren
Liicken und Fehler der Infrastrukturplanung und speziell des Stralenbaus zu. Es gilt auch fiir
die ordnungspolitischen Vorgaben der Verkehrsleistungsproduktion, die einen wirksamen
Wettbewerb der Leistungsangebote erméglichen sollten, dies aber nicht tun. Man denke — um
nur einige Beispiele zu nennen — an die iiberhdhten Kosten im 6ffentlichen Personennah- und
Regionalverkehr infolge vom Personenbeforderungsgesetz gestiitzten Wettbewerbsbeschrin-
kungen, an die Willkiir der durch die Lander gesteuerten Ausschreibungspraxis im hochsub-
ventionierten SPNV, an die durch die Verwendung der Regionalisierungsmittel ausgeldsten
Wettbewerbsverzerrungen in der Auswahl der Verkehrsmittel, an die den Marktzutritt er-
schwerenden Systemschwichen der Trassenpreisbildung im Schienenverkehr, an die Unwirt-
schaftlichkeit erzwingende Reglementierung des Werkverkehrs und an die im Verteilungs-
konzept und in den zeitlichen Vorgaben ebenso kostspielige wie- ineffektive Forderung des
kombinierten Verkehrs.®

Die Briichigkeit der aktuellen und fiir die Zukunft schon einigermaBen iiberschaubaren ver-
kehrspolitischen MaBnahmen gipfelt in der ganz und gar unzuldnglichen und in wichtigen
Bereichen gar nicht vorhandenen Verkniipfung zwischen der Infrastrukturplanung und dem
Marktordnungsrahmen. Doch erst durch eine systematische Integration der Infrastrukturpla-
nung in die marktwirtschaftliche Gesamtordnung des Verkehrs und damit durch ein Ineinan-
dergreifen und eine wechselseitige marktgeordnete Abstimmung in den einzelnen Abschnit-
ten der gesamten Wertschopfungskette kann ein optimierungsfihiges System nachhaltige
Mobilitdtssicherung entstehen. Denn die Wertschopfungsketten, die in ihrem Aufbau und in
ihren Vernetzungen ein HochstmaB an Effizienz erreichen sollen, reichen von den Infrastruk-
turangeboten bis zur Verkehrsleistungserstellung. Die Dienste der Verkehrsinfrastruktur sind
nichts anderes als Vorleistungen und gehen in die Faktorkombina-tion ein, deren Zweck der
Bereitstellung von Verkehrsleistungen ist. Von einer wesentlich effektiveren, 6konomisch

7 Zu denken ist etwa an die kaum nachvollziehbare Idee, den absolut notwendigen sechsspurigen Ausbau der

Bundesautobahnen durch eine neue, streng abgezirkelte Privatfinanzierungsinitiative nach dem Betreibermo-
dell durchzufiihren.

Die vermutete Abwehrstrategie der DB Netz AG, trotz Mittelverfligbarkeit mit Investitionen bewuft zuriickzu-
halten, wenn die ,,Gefahr* besteht, bei bestimmten Streckenausschreibungen nicht beriicksichtigt zu werden,

gehort — wenn die Vermutung zutriff — in das Gruselkabinett einer an Notigung heranreichenden Wettbe-
werbshaltung.

greifenden Steuerung dieser Verkniipfung wird es vornehmlich abhingen, ob das Gesamtsy-
stem Verkehr der weiteren expansiven Wirtschafts- und Sozialentwicklung entsprechen und
deren Wachstums- und Integrationsdynamik in erwiinschter Weise stiitzen und stimulieren
kann, oder ob der Verkehr durch Angebotsrestriktionen, mangelnde Flexibilitit und Uber-
teuerung in noch stirkerem MaBe als gegenwirtig eine Wachstumsbremse und eine Belastung
im Standortwettbewerb bleibt.

3. Zielsetzung der Verkehrspolitik

Gegeniiber der vorgetragenen Ordnungskritik konnte beschwichtigend eingewandt werden,
daB doch im herrschenden und jedenfalls korrekten Sprachgebrauch weitgehend Konsens
iiber das Ziel oder vielmehr das Zielbiindel der Verkehrspolitik bestehe. Sie solle, so heiBt es,
nachhaltig sein und so auf Dauer die Mobilitit von Personen und Giitern sichern. Doch ganz
abgesehen davon, daB die Bereitstellung von Verkehrsleistungsangeboten und damit die
konkrete Sicherung der Mobilitét als Produktionsaufgabe von der Politik unmittelbar gar
nicht iibernommen werden kann, daf sie zu diesem Zweck vielmehr nur die allerdings unver-
zichtbaren Rahmenbedingungen fiir das Handeln der Verkehrsunternehmen herzustellen hat,
offenbart sich die mangelnde Tragfihigkeit der genannten Zielformulierung sofort, wenn die
Substanz und Bedeutung der Forderung nach nachhaltiger Mobilitit konkretisiert werden
sollen. Wie eine Wundertiite enthilt ,,nachhaltige Mobilitit“ dann in bunter und ausgreifender
Fiille alte und neue und immer weitere Anspriiche an die Art und den Umfang der Verkehrs-
leistungs,amgebote.9 Eine gewisse Einheitlichkeit der ausufernden Mobilitdtsdeutungen ist
bezeichnenderweise noch am ehesten darin zu erkennen, daB die Mobilitét, die nachhaltig
gesichert werden soll, keineswegs allein und nicht einmal in erster Linie nach dem MabBstab
okonomischer Effizienz zu bestimmen und zu bewerten sei. Gleichrangig miiten vielmehr in
einem Leithild nachhaltiger Mobilitit ,Okonomie ,,Okologie* und ,,Sozialvertriglichkeit
stehen, also neben der Deckung wirtschaftlicher Bedarfe die Erfordernisse des Umweltschut-
zes und des sozialen und regionalen Ausgleichs stehen. Die mit einem solchen Verlangen
notwendig werdende Spezifizierung und Auflistung der Zielbestandteile, welche die ganze
Breite der mit dem Erscheinungsfeld des Verkehrs in Beziehung stehenden individuellen und
kollektiven Bediirfnisse und Priferenzen anspricht, fiihrt natiirlich ins Uferlose und trotzt
jeder Abgrenzung.

Zudem unterstellt die faktisch nach allen Seiten offene Sammeldefinition der nachhaltigen
Mobilitit eine verbreitete, aber irrefiihrende Interpretation ,des Okonomischen* als Ziel-
ebene. Die Forderung nach Gkonomie in der Verkehrspolitik oder nach deren okonomischer
Ausrichtung bezieht sich tatsichlich nicht auf ein besonderes Segment ,,Wirtschaft, ,,wirt-
schaftliche Interessen* oder , Kommerz* neben den anderen vom Verkehr beeinfluiten Ge-
staltungsfeldern, etwa der Raumordnung oder der Stadtentwicklung oder der Festlegung
bestimmter Emissionsgrenzwerte. Das dkonomische Prinzip fordert vielmehr generell und

® Al Beispiel vgl. den Abschnitt 5, Leitbilder der Mobilitdt™ im AbschluBbericht der Enquétekommission

,Zukunft der Mobilitit*, Landtag Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf 2000, S. 123 ff.



210 Die Systemkrise der Verkehrspolitik und der Infrastrukturplanung

natiirlich auch im Verkehr die effiziente Bereitstellung der privaten und der offentlichen
Giiter entsprechend den individuellen und politischen Priferenzen, die bei den gegebenen
Rahmenbedingungen durch Marktsignale - oder im Bereich der offentlichen Giiter durch
Politikentscheidungen - wirksam werden. Der Staat schafft diese Rahmenbedingungen, die
einmal das Markt- und Wettbewerbssystem funktionstiichtig halten und die ferner die Resul-
tate der Marktsteuerung durch eine haushaltsfinanzierte Nachfrage nach éffentlichen Giitern
ergénzen. Gefordert sind damit zum einem die institutionellen Voraussetzungen fiir cinen
intensiven und flexiblen Wettbewerb, bei dem gleichermaBen Kostenverzerrungen und Privi-
legierungen ausgeschlossen werden. Zu den Rahmenbedingungen gehoren weiterhin aber die
Moglichkeit, im ProzeB politischer Willensbildung Leistungserginzungen durchzusetzen und
Handlungsbeschrankungen vorzugeben, soweit diese Eingriffe marktkonform wirksam wer-
den und den Wettbewerb zwischen Unternehmen, Verkehrszweigen und Regionen nicht ver-
filschen. Konkret geht es insbesondere um Verkehrssicherheit, Umweltschonung, Land-
schaftsschutz und Regionalentwicklung. Die Dominanz des Gkonomischen Prinzips fordert
also nicht mehr, aber auch nicht weniger, als eine bewuBte, transparente und moglichst re-
chenhafte Abwigung von Nutzen und Kosten, die zur Auswahl der besten, d.h. der am hoch-
sten eingestuften Versorgungsalternative, filhrt. Die konventionelle, scheinbar handliche
Zielformulierung der Verkehrspolitik bietet deshalb nicht einmal eine grobe Orientierungshil-
fe. Sie ist immun gegeniiber Erfolgskontrollen, und eine Strategie {iberpriifbarer Zielverfol-
gung und Zielerfiillung kann ihr nicht zugeordnet werden. Die nachhaltige Sicherung der
Mobilitdt ist nach ihrem operationalen Gehalt kein Ziel, sondern ein Entscheidungsproblem
der Verkehrspolitik.

4. Stellung und Integration der Infrastrukturplanung

Das Ordnungserfordernis einer systematischen und systemkonformen Eingliederung der In-
frastrukturplanung in ein tbergreifendes Gesamtkonzept der Produktion von Verkehrslei-
stungen bereitet dem Verstindnis noch immer betrdchtliche Schwierigkeiten. Das gilt ganz
offensichtlich fiir die praktische Politik der Verkehrswegeplanung. Gedacht sei mit aktuellem
Bezug etwa an die fortschreitende Denaturierung der in den Eisenbahnreformgesetzen vorge-
sehenen Finanzierung des Schienenausbaus und der Substanzerhaltung. Inzwischen ist das
sinnvolle Konzept einer Refinanzierung aus selbst verdienten Abschreibungsgegenwerten
immer mehr durch eine definitive Subventionierung auf dem Wege verlorener Baukostenzu-
schiisse verdringt worden. Von den nach Art und GréBenordnung noch viel gravierenderen
Ordnungsmingeln und Finanzierungsabsonderlichkeiten im Bereiche der StraBenbauplanung
wird noch die Rede sein.

Blindheit gegeniiber dem Erfordernis einer systematischen Verkniipfung von Marktordnung
und Infrastrukturplanung, die in iiber die Produktionsstufen greifenden Angebots-
Nachfragebeziehungen dem marktwirtschaftlichen Ordnungskonzept folgt, besteht aber nicht
nur in der politischen Praxis, sie belastet auch die wissenschaftliche Analyse und Entschei-
dungshilfe. Von nicht wenigen Verkehrsékonomen wird nach wie vor die Meinung vertreten,
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daB eine siduberliche Trennung geboten sei. Die besondere gesellschaftspolitische Funktions-
breite der Verkehrsinfrastruktur auf der einen und die marktgesteuerten, der Produktionseffi-
zienz unterworfenen Anspriiche an die Verkehrsleistungserstellung auf der anderen Seite
forderten grundsitzlich unterschiedliche Ordnungskonzepte. Wéhrend fiir das Angebot und
die Bereitstellung der Verkehrsleistungen die normalen Steuerungskrifte, Anreize, Zwinge,
Sanktionen und Steuerungskrifte der Markt- und Wettbewerbswirtschaft gelten sollten, miis-
se die Planung der Verkehrsinfrastruktur von der marktwirtschaftlichen Steuerung der Ver-
kehrsleistungsangebote abgekoppelt werden. Denn die Planung und Finanzierung der Ver-
kehrswege hitten wegen ihrer besonderen, multifunktionalen Bedeutung fiir das Wirtschafts-
und Sozialsystem einem breiten Biindel politischer Zwecken zu dienen, etwa Zielen der Re-
gional- und Umweltpolitik, aber auch — und hier wird der Abstand zur marktwirtschaftlichen
Ordnung ganz eklatant - der Forderung einer politisch gewollten Umschichtung in der Ver-
kehrsteilung zwischen Schiene und Strafie. Diese politische Funktionspluralitit und nicht die
Stiirke und Entwicklungstendenz der Verkehrsnachfrage, begriinde die besondere Infrastruk-
turverantwortung des Staates und der nachgeordneten Gebietskorperschaften. Ein begrenzter,
wohlabgezirkelter Einsatz ,,marktwirtschaftlicher Mittel zum Zwecke der Nachfragebeein-
flussung und zur Gewinnung von Fiskaleinnahmen konne durchaus zweckmiBig sein, besitze
aber nur eine der politischen Planung untergeordnete und einverleibte Bedeutung.'’

Die Lehre dualer Steuerungsprinzipien, die auch bei der Auseinandersetzung iiber die Quel-
len und Konsequenzen der externen Nutzen des Verkehrs eine Rolle zugewiesen wird,'" hat
indessen groBe Ahnlichkeit mit der irrefiihrenden und inzwischen zurecht fast vergessenen
Auseinandersetzung in den flinfziger und sechziger Jahren, in der auch in der Wissenschaft
die Position vorherrschend war, den Verkehrssektor insgesamt — und nicht nur die Verkehrs-
wege - der volkswirtschaftlichen Infrastruktur zuzuordnen mit der ordnungspolitischen Kon-
sequenz, den Verkehr als Sonderbereich den Regeln des Wettbewerbs und der Marktsteue-
rung zu entziehen und einem Regulierungssystem zu unterwerfen, dessen Zweck iibrigens u.a.
die ,,optimale Aufgabenteilung” zwischen Schiene und StraBe sein sollte. Nur mit straffen
Bindungen und staatspolitischen Vorgaben konne der Verkehr fiir die Leistungsféhigkeit der
,jibrigen®, marktwirtschaftlich geordneten Volkswirtschaft seinen besten Beitrag leisten.'?

10 So zeigen die in den letzen Jahren von Seiten der EU-Kommission und auch des Bundes (Bericht der Pall-

mann-Kommission) zur Diskussion vorgelegten Mautkonzepte nur ein ,,amputiertes* und deshalb funktionssto-
rendes Road Pricing-System. Denn die in der Ausgangslage der empfohlenen ,Bepreisung™ der vorhandenen,
liberlasteten Infrastrukturkapazititen — gemeint sind praktisch immer nur die der StraBen - sollen nicht etwa als
Zeichen einer zuerst einmal korrekturbediirftigen Investitionsverweigerung gelten, sondern sakrosankt die rele-
vanten Knappheitsdaten sein. Den ,,Knappheitspreisen falle dann die Aufgabe zu, die Nachfrage auf das Fas-
sungsvermdgen der gegebenen unzuldnglichen Infrastruktur zusammenzupressen. Die so erzielten Einnahmen
stiinden dem Fiskus zur freien Verfligung, vielleicht auch fiir die Finanzierung eines Infrastrukturausbau. Doch
das sei kein konstitutives Systemelement, sondern politische Wahlentscheidung.

So sollen die externe Nutzen ausschlieBlich der Infrastruktur und nicht auch der Verkehrsleistungsproduktion
zugeschrieben werden. Diese Meinung ist als fehlerhaft zuriickzuweisen. Vgl. Willeke, R., Mobilitét, Ver-
kehrsmarktordnung, externe Kosten und Nutzen des Verkehrs, Frankfurt a.M. 1996, Absch. VII, bes. S. 115 f.
Als markantes Beispiel fiir viele MeinungsduBerungen vgl. Otto Most, Soziale Marktwirtschaft und Verkehr,
Schriftenreihe des Bundesministers fiir Verkehr, Heft 6, Bielefeld 1954.
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Diese Argumentationslinie ist mit der Deregulierung der Verkehrsmirkte und mit den Privati-
sierungsschritten im Eisenbahnbereich aufgegeben worden. Obwohl der Begriff der /nfra-
struktur oft noch immer diffus formuliert wird und seine Abgrenzung Schwierigkeiten zu
machen scheint, ist sie als ordnungspolitische Bannmeile einer staatlichen Doméne stark
zurlickgenommen worden. Zu denken ist neben der Markt6ffoung in den Bereichen der Ener-
gie- und Versorgungswirtschaft sowie der Telekommunikation eben auch an den nunmehr
unternehmerisch zu filhrenden Verkehrsbetrieb auf den jeweils vorhandenen Verkehrswegen.
Doch im Hinblick auf die Verkehrswegeplanung und damit auf die Qualitdt und Quantitdt der
angebotenen Wegeleistungen behauptet sich noch immer der Staatsvorbehalt einer politisch-
diskretiondren und nicht marktgebundenen Entscheidungsfindung, trotz aller offensichtlichen
Defizite im Hinblick auf die Mobilitdtssicherung.

5. ,Integrierte Verkehrswegeplanung® ein Ziel oder Vorwand?

In der amtlichen Verkehrspolitik in Deutschiand wird schon seit Anfang der siebziger Jahre
ausdriicklich und betont eine , integrierte Verkehrswegeplanung“ gefordert. Vom ersten
Bundesverkehrswegeplan (1973) an sollte mit diesem Programmpunkt geradezu ein Giitezei-
chen gesetzt sein. Doch die Bezeichnung ,integriert” hatte und behielt im Blick auf die Pla-
nung der Bundesverkehrswege eine besondere, einerseits ausgreifende, andererseits aber
einengende, separierende Bedeutung. ,Integriert sollte die planerische Absicht zum Aus-
druck bringen, die Wege oder Wegenetze der verschiedenen Verkehrszweige nicht mehr je
fiir sich isoliert zu begreifen und zu bewerten, sondern als Teile eines Gesamtsystems von
Subsystemen. Die modal iibergreifende Betrachtung sollte der weiteren Investitionsplanung
zugrunde gelegt werden und zwar unter Beriicksichtigung der — allerdings nur unklar und
unvollsténdig - erkannten oder anerkannten Vor- und Nachteile der einzelnen Verkehrstriger.
Diese programmatische Ausrichtung erleichterte das politische Bestreben, die ,.zielfreien
Aufkommens- und Leistungsprognosen, welche auf der vorausgesehene Entwicklung der
einzelnen Verkehrstriger Strafle, Schiene und Binnenschiffahrt aufbauen, nur noch als unver-
bindliche Information, eventuell als Information iiber eine drohende und zu bekdmpfende
Gefahr, zu betrachten, und nicht als Ausdruck legitim entfalteter Nachfrageintensitit anzuer-
kennen und als wesentliches Investitionssignal zu beriicksichtigen. Stattdessen miisse die
staatliche Investitionsplanung durch die Einstufung der Projekte politische Prioritdten setzen
und sogar aktiv gestaltend auf die weitere Entwicklung des Verkehrsvolumens (Verkehrs-
vermeidung) und der Verkehrsteilung (Verkehrsverlagerung) einwirken. ,Parallel-
investitionen* im Stralenbau sollten unterbleiben, wenn fur die jeweiligen Verbindungen
noch freie Kapazititen der Eisenbahn vorhanden seien. Die Tatsache mangelnder Substitu-
ierbarkeit wegen bestehender und z.T. krasser Inhomogenitit der Leistungsangebote wurde —
unentschuldbar - véllig unterschétzt. Die Steuerungs- und Umlenkungsversuche blieben in-
folgedessen auch nahezu wirkungslos.

Die in der Politik formulierte Forderung nach einer integrierten Verkehrswegeplanung war
und ist also im Hinblick auf den Funktionszweck des Verkehrs keineswegs integrationsoffen.
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Die Planung des Investitionsvolumens und die Planung der Investitionsstruktur nach den
bedachten Verkehrszweigen stellten sich vielmehr in das Spannungsfeld zwischen der tat-
sdchlichen, aus dem Wachstum und Strukturwandel der Wirtschaft durchschlagenden Ver-
kehrsentwicklung und dem, was man stattdessen lieber gehabt hatte, und was man sich in
luftigen ,,Zielprognosen® auch beschreiben lieB. Die schon seit Beginn der Bundesverkehrs-
wegeplanung Anfang der siebziger Jahre bestehende Tendenz, gegen die strukturell gefiihrte
Marktentwicklung, also gegen die Expansion des StraBenverkehrs, anzukimpfen, und der
Eisenbahn — dem alten Riickgrad des Binnenverkehrs - einen bevorzugten Spielraum zu er-
halten oder zu schaffen, wurde allerdings immer wieder von den Fakten iiberrollt."> Konzep-
tionsschwéche, politische Voreingenommenheit, Einflisse regionaler Sonderinteressen und
kurzgreifende Trippelschritte der Haushaltspolitik verhinderten eine ausreichende, der Be-
darfsentwicklung entsprechende und auf die Nachfrageschwerpunkte ausgerichtete Investiti-
onsplanung. Dem gesetzlich geforderten Einsatz von Kosten-Nutzen-Analysen wurde von
Anfang nur partielle und im weiteren Verlauf — durch den Einbau subjektiv-qualitativer Fak-
toren - immer geringere Bedeutung zugemessen.

6. Die Integration von Verkehrs- und Verkehrswegepolitik

Es wire zweckmiBig, und letztlich ist es auch allein erfolgversprechend, die Argumentation
iiber das Verhiltnis von Verkehrswegeangebot und Verkehrswegenutzung umzukehren und
die Beziehungskette — wie es sich in einer Marktwirtschaft gehort - von den Verkehrslei-
stungsmérkten und der hier wirksamen Nachfrage her aufzurollen. Dann sollte liber vier
Punkte schnell Klarheit und Einmiitigkeit herzustellen sein:

Erstens: Die Verkehrsinfrastruktur ist mit ihren Nutzungskapazititen eine Vorleistungsstufe
fiir die Produktion von Verkehrsleistungen. Diese erfolgt — mit nur geringen, den Nahverkehr
betreffenden Einschrinkungen - ganz iiberwiegend durch den Einsatz von Verkehrsmitteln,
denen nach ihrer arteigenen Technologie bestimmte Bereichen der Verkehrsinfrastruktur
zugeordnet sind. Die Leistungsabgabe der Infrastruktur geht als ein Inputelement in die Fak-
torkombination zur Bereitstellung von Verkehrsleistungen ein. Die Kosten der Infrastruktur-
nutzung bilden einen Bestandteil der gesamten Verkehrskosten.

P Erklirte verkehrspolitische Bemiihungen um eine Verkehrsverlagerung von der Straflen auf die Schiene (,,Stra-

Benentlastung®) brachte schon der Leber-Plan (1968-1972). Trotz aller MiBerfolge im Kampf gegen die Markt-
tendenzen und trotz der zunehmenden Erkenntnisse tiber die logistischen Erfordernisse der neuartigen raum-
wirtschaftliche Wertschopfungsstrukturen wurde die defensive Zielrichtung ,,Vermeidung®, ,,Abkoppelung®,
,Umschichtung* in der Serie der Bundesverkehrswegepline weitergefiihrt und einmal mehr, einmal weniger in-
tensiv durch Beihilfen und Investitionspréferenzen flir den Schienenverkehr und besonders mit Subventionen
fur der KLV gefordert. Die noch immer oft gehorte Behauptung, die Eisenbahn sei iiber die Jahrzehnte hinweg
LHstriflich vernachlassigt worden, weil die strukturell expandierende Motorisierung auch in Deutschland — wie
in allen anderen entwicklungsentsprechenden Lindern — vergleichsweise héhere Investitionen im StraBenbau
verlangte, ist unsinnig. Dies zeigt ein Vergleich der Leistungsentwicklung der einzelnen Verkehrstriager mit den
fur die Verkehrszweige bereitgestellten und beanspruchten Investitionssummen. Dabei konnte der Straenbau
nie die Entwicklung des Strafenverkehrs einholen, und auch der Anstieg des gesamten Investitionsvolumens
blieb deutlich hinter der Verkehrsentwicklung zuriick.
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Zweitens: Der Wertschopfungsbeitrag der Infrastrukturdienste ist auf die Verkehrsleistungs-
produktion und damit auf die Deckung des Mobilitatsbedarfs ausgerichtet. Diese duBert sich
als Nachfrage auf den Verkehrsmirkten. Es entspricht deshalb elementarem Zweck-Mittel-
Denken, dafl die Angebotsplanung der Verkehrsinfrastruktur — also die Bestimmung von
Volumen und Struktur der Ersatz- und Erweiterungsinvestitionen - der bestehenden und der
fiir die weitere Entwicklung vorausgesehenen GroBe und Aufteilung der Nachfrage nach
Infrastrukturleistungen entspricht. Substanzerhaltung und Anpassung an die Bedarfsentwick-
lung unter Beriicksichtigung des technischen Fortschritts fordern deshalb ausdriicklich auch
die Straflenbaugesetze des Bundes und der Bundeslander. Dieses Primdrerfordernis schlieBt
die Moglichkeit nicht aus, in der Planung, Bewertung und Reihung der Projekte auBer der
Intensitat der Verkehrsnachfrage ergénzende politische Ziele, besonders solche der Raum-
ordnung und Regionalentwicklung, zu beriicksichtigen. Dann handelt es sich aber um 4bwei-
chungen, und es besteht ein Verhdltnis von Regel zu modifizierenden Ausnahmen. Eine sy-
stemkonforme Planung und Begrenzung der Abweichungen verlangt die Anwendung der
Methode vergiiteter offentlicher Auftrige (Bestellerprinzip), bei der die zustindige Gebiets-
korperschaft als Nachfrager nach kostenverursachenden Sonderleistungen aufiritt.

Drittens: Eine auf den Markt gerichtete, nachfrageorientierte und damit prognosegestiitzte
Investitionsplanung der Verkehrsinfrastruktur widerspricht keineswegs dem Festhalten an der
Infrastrukturverantwortung des Staates. Denn der Staat muB als erstes das Reformwerk insti-
tutionell einrichten, wobei insbesondere an die Bildung und wettbewerbsrechtliche Kontrolle
privatwirtschaftlicher Planungs- und Finanzierungsgesellschaften zu denken ist. Dabei steht
er unstrittig in der Pflicht, die Ordnungsvorgaben festzulegen und neuen Erkenntnissen anzu-
passen, die aus den Zielbereichen der Verkehrssicherheit, des Landschaftsschutzes und der
Umweltschonung abgeleitet werden. Dariiber hinaus kann, wie schon unter Punkt 2 gesagt,
die jeweils zustindige Instanz - Bund, Land, Kommune — nach einer politischen Giiterabwi-
gung in bewuBter und erkldrter Abweichung von der wirksamen Nachfrage in die Auswahl
und zeitliche Abwicklung der Bauvorhaben eingreifen. Abweichungen der Infrastrukturinve-
stitionen von einer Nachfrageorientierung fithren allerdings zu volkswirtschaftlichen Produk-
tivititseinbuBBen und Mehrkosten. Sie schaffen oder konservieren Fehlallokationen. Abwei-
chungen diirfen deshalb nur auf der Basis einer transparenten und {iberpriifbaren Nutzen-
Kosten-Abwigung erfolgen und miissen nach dem Bestellerprinzip, also durch nachteildek-
kende Zuschiisse aus allgemeinen Haushaltsmitten, finanziert werden.

Viertens: Es mul} allein eine Frage der Wirtschaftlichkeit und innovativen Wettbewerbsfihig-
keit sein, ob die Koordinierung der infrastrukturellen Vorleistungserstellung und der daran
anschlieBenden Verkehrsleistungsproduktion nachhaltig effizienter unternehmensintern — also
gleichsam in Eigenproduktion der Verkehrsleistungsanbieter- oder iiber Markttransaktionen
zwischen Netzbetreibern und Netznutzern erfolgt. Die Aufgabe entspricht der allgemeinen
betriebswirtschaftlichen Wahlentscheidung des ,,make or buy*. Bei der infolge der Kostenef-
fizienz notwendigen Monopolisierung der meisten Verkehrswege und einer zunehmenden
Zahl potentiell erfolgreicher Nutzer der Verkehrswege geht die wohlbegriindete Vermutung
aber deutlich dahin, da} eine unter Wettbewerbsdruck stehende Koordinierung iiber Markt-

kontrakte funktionell wirksamer ist, als die Einheit von Netzbetreiber und Hauptnetznutzer
mit einer — wie auch immer kontrollierten - Vorgabe zur Netzoffnung fiir ,,Dritte®.

Um diesen letzten Punkt ist in den zuriickliegenden Monaten im Bezug auf das Eisenbahn-
netz in Deutschland eine intensive Diskussion gefilihrt worden, auch iiber die Erfordernisse
des technischen und organisatorischen Ineinandergreifens von Weg und Betrieb, einschlie3-
lich des Problembiindels der Verkehrssicherheit. Das Resultat der sich nunmehr abzeichnen-
den politischen Entscheidungsfindung, die sich auf eine Task Force-Empfehlung stiitzt und
wohl auch durch die Riicktrittsdrohung des Vorstandsvorsitzenden der DB AG nicht unbeein-
fluBt geblieben ist, muB enttiuschen.'* Wenn nunmehr eine Kehrtwende in den Absichtserkli-
rungen der Regierung zur Trennung von Netz und Betrieb vollzogen wird und das Schienen-
netz der Eisenbahn doch — wenn auch unter Auflagen - im Konzernverbund der DB AG ver-
bleiben soll, dann darf dies auf keinen Fall dahin fiihren, die zentrale volkswirtschaftliche
Zielsetzung fallen zu lassen, der eine Organtrennung dienen soll. Dieses Ziel muf unverén-
dert darauf gerichtet sein, mit der Bildung eigenwirtschaftlich gefiihrter Eisenbahnunterneh-
men einen Beitrag zur Herstellung einer durch Wettbewerb funktionstiichtigen Verkehrs-
marktordnung zu leisten. Nur ein im HochstmaB flexibles und effizientes Verkehrssystem
kann den weiterhin immens steigenden logistischen und transportwirtschaftlichen Anforde-
rungen eines von Strukturwandlungen getragenen und geschiittelten Wirtschaftswachstums
gerecht werden.

Ohne wesentlich stirkeren Wettbewerb und effektiv greifendem Marktzwang innerhalb des
Schienenverkehrs wird das System Eisenbahn und mit ihm die DB AG den Durchbruch zu
einem sich selbst tragenden, in vollem Sinne unternehmerisch ausgerichteten Wirtschaftssek-
tor nicht erreichen. Die DB AG und ihre Aufsichtsorgane miissen vielmehr schnell und unter
kritischer Beobachtung den Nachweis erbringen, daB8 auch eine Konzerntochter ohne jede
Mutterpriferenzen einem offenen und intensiven und damit wirkungsvollen Wettbewerb einer
Mehrzahl von Eisenbahnunternehmen ermoglicht. Nur dann wiirde die Netzorganisation der
Eisenbahn einen integralen Beitrag zur Bildung einer im Ganzen, d.h. iiber die gesamte Wert-

" Die am 20. 03. 2001 vom Bundesminister fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen eingerichtete Task Force

Zukunft der Schiene* hat Anfang Oktober 2001 ihre Empfehlungen vorgelegt. Im Hinblick auf die Netzkon-
troverse kommt die Gruppe unter Leitung von F.-J. Kniola zu der Aussage: “Auch in Zukunft soll die DB Neiz
AG ein Wirtschaftsunternehmen unter dem Dach der DB AG sein und sich wirtschaftlich verhalten. Eine Re-
Verstaatlichung des Netzes wird abgelehnt.“ Zur Gewahrleistung eines - auch durch die bis 2003 in nationales
Recht umzusetzende EU-Richtlinie 1001/14 (Anhang II) - geforderten diskriminierungsfreien Zugangs fiir Drit-
te und einer nicht diskriminierenden Trassenpreisbildung wird die Einrichtung einer unabhéngigen ,, Trassen-
agentur” im Eisenbahnbundesamt vorgeschlagen. Als Aufsichtsbehorden sollen das EBA und die Kartellbehor-
de zustindig sein. Zur generellen Ausrichtung der Uberlegungen und SchluBfolgerungen heifit es: ,Die Task
Force teilt das Ziel, die DB AG zu einem kapitalmarktfahigen, das heifit profitablen Untemehmen zu machen.
Eine Privatisierung im Sinne einer Borseneinflihrung wird angestrebt. Die Entscheidung iiber den Borsengang
der DB AG soll in der nichsten Legislaturperiode erfolgen.” An friiherer Stelle des Berichtes wird allerdings
zurecht gesagt: ,,Dem DB-Konzem flieBen 6ffentliche Mittel in erheblichem Umfang zu. Die Hohe und Vielfal-
tigkeit der Finanzierungsquellen erfordert eine angemessene Transparenz und Kontrolle der Mittelverwendung
im DB-Konzem* Zu diesem entscheidend wichtigen, bislang aber noch ausstehenden Erfordernis werden in
den Empfehlungen einige Hinweise gegeben.
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schopfungskette gestreckten, marktwirtschafilichen Verkehrsordnung leiftet. Die verkehrspo-
litische Entscheidung sollte in jedem Fall so gefaft werden, da3 eine Uberpriifung und Er-
folgskontrolle der organisatorischen Schritte festgelegt und terminlich fixiert wird und eine
Systemidnderung — also auch die volle unternehmerische Trennung von Netz und Betrjeb —als
realistische Option offen bleibt. Es muf3 glaubhaft und erkennbar werden, daf3 die von der
Fithrung der DB AG behaupteten Vorteile aus dem ,,eigenen Netz“ nicht eine noch weithin
bestehende Marktmachtposition stirkt und absichert, sondern dem Verkehrssystem insgesamt
und damit den Verkehrsnutzern und der Volkswirtschaft zugute kommt.

7. Die Finanzierung einer systemintegrierten Verkehrswegeplanung

Eine produktions- und kostentheoretische Einstufung der Wertschépfungsschritte, die zu
Bereitstellung von Verkehrsleistungen fithren, 148t als einzige addquate Finanzierungsweise
die Erhebung von Preisen fiir die Nutzung der Verkehrsinfrastruktur zu. Denn die Verkehrs-
leistungsproduzenten beanspruchen die Wegekapazititen in einer marktgemdfen Angebots-
Nachfragebeziehung. Wo eine Koordinierung iliber Marktpreise noch nicht besteht und die
Infrastrukturdienste in Weiterfithrung einer obsolet gewordenen Tradition als steuerfinanzier-
te meritorische Giiter angeboten werden, also hauptséchlich in Bereich der dem iiberértlichen
Verkehr dienenden StraBen und der Binnenschiffahrt, miissen die institutionellen Vorausset-
zungen fiir die Einrichtung von Mirkten und fiir die Bildung und Erhebung von Nutzerprei-
sen geschaffen werden." DaB nur mit einer preispolitischen Strategie die in das Gesamtsy-
stem des Verkehrs passende Losung gefunden werden kann, die nach dem absehbaren Auf-
kommen den Bestand und den Ausbau der Verkehrswege sichert, sollte heute als unbestritten
gelten. Doch auf diesem Weg stehen sehr hohe Hiirden, die selbst manche prinzipiell klar-
sichtige Beobachter zur einer konzeptionellen Kapitulation veranlassen. Das gilt - in jeweils
allerdings sehr unterschiedlicher Weise - fiir die Bereiche der Eisenbahn, der StraBe und der
Binnenschiffahrt. Die systemwidrige und insgesamt iiberméBige Besteuerung der Strafen-
kraftverkehrs und die damit verbundenen, im Umfang und nach den Verwendungszwecken
vollig willkiirlichen Zweckbindungsregelungen, bilden das Haupthindernis fiir eine zukunfts-
fihige pretiale Losung..

Fiir die Eisenbahn sind die rechtlich-institutionellen Voraussetzungen fiir die Bildung von
Marktbeziehungen zwischen Angebot und Nachfrage in bezug auf die Netznutzungen und
auch fiir eine marktnahe Trassenpreisbildung im Grundsatz nach nationalem und EU-Recht
geschaffen. Doch der noch immer ganz unbefriedigende Stand der Anpassung an den Struk-
turwandel der Transport- und Logistikmérkte und ein in wesentlichen Teilen intransparentes
und schwer prognostizierbares politisches Umfeld verhindern die im Prinzip schon in Griff-
weite liegende Losung. Vorerst sehen sich die Eisenbahngesellschaften sowohl auf dem Felde
einer produktivititsorientierten Personalwirtschaft wie auch bei der Bestimmung der Umrisse

15 Angesichts der starken Sonderbelastung des Straflenkraftverkehrs ist es widersinnig zu sagen, die Straflen

stiinden, weil zusatzlich noch keine oder keine ,,ausreichend*“ hohe Maut erhoben wiirde, als ein ,,freies Gut*
zur ,freien Verfiigung*.
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und Schwerpunkte einer rational vergleichenden Investitionsplanung mit ungeldsten be-
triebswirtschaftlichen Aufgaben und zudem mit schwer voraussehbaren politischen Ansprii-
chen konfrontiert. Sie stehen mit der breiten Palette ihres Leistungsprogramms vor strukturel-
len Anpassungsnotwendigkeiten, bei denen aber die tatsichlich bestehenden und durchsetzba-
ren Gestaltungsmoglichkeiten sowohl bei der Leistungsentwicklung wie auch im Kostenma-
nagement nicht nur durch die Schwierigkeiten unsicherer Marktprognosen, sondern — allen
Einschworungen auf unternehmerische Prinzipien zum Trotz — auch durch Unwigbarkeiten
der Haushalts- und Verkehrspolitik eingeschriinkt sind. Hinzu kommen Defizite der inneren
Fiihrung und der Koordination im Konzernverbund. Hier kann nur eine umfassend angelegte
dritte und abschlieflende Stufe der Bahnreform zur Marktreife und Kapitalmarktfahigkeit
fiihren. Erst dann und damit ergeben sich die Voraussetzungen fiir ein systematisches, effi-
zientes und entwicklungsoffenes Ineinandergreifen von Markt-, Betriebs- und Fahrwegpoli-
tik.

Im Programm zumindest ist fiir den Bereich der Eisenbahn - zu einem wesentlichen Teil dank
der von der EU kommenden AnstoBe und Zwinge - das Konzept stimmig geworden. Vollig
kontrir dazu zeigen sich die aus der Marktdynamik und aus den verkehrs- und haushaltspoli-
tischen Vorgaben resultierenden Voraussetzungen fiir eine Reform der den Straflenkraftver-
kehr betreffenden Planung und Finanzierung seiner Infrastruktur. Wird einmal von den Son-
derfragen abgesehen, die die Funktions- und Verkehrsmischung in Stidten und Ballungsriu-
men stellen und die in Deutschland eher im UbermaB und mit zweifelhaftem Erfolg behandelt
werden, so wiren auf der Basis der iiber mehr als vier Jahrzehnte reichenden expansiven
Marktentwicklung an sich optimale Voraussetzungen fiir eine preispolitische Losung der
StraBenbaupolitik erfiillt. Von dieser Moglichkeit ist aber nur in einer ersten Phase im An-
schlufl an die Finanzierungsgesetze von 1955 und 1960 fiir weniger als zehn Jahre sinnvoller
Gebrauch gemacht worden, ganz zu schweigen von einer systematischen Weiterentwicklung
der Regelungslage von der Abgabenldsung in Richtung auf ein allgemeines, den inter- und
intramodalen Wettbewerb forderndes preispolitisches Konzept. Der durch die Massenmotori-
sierung und den Aufschwung des StraBengiiterverkehrs aufgebaute Abschépfungsspielraum
wurde vielmehr ganz im Gegensatz zu einer tragfihigen Marktlosung durch fortgesetzte An-
hebungsschritte und zudem durch die zweckentfremdete ad-hoc-Verwendung des Aufkom-
mens aus der Mineraldlsteuer - einschlieBlich der ,,Oko-Steuer - nicht nur zu stark, sondern
vollig falsch genutzt. In dem MaBe, in dem sich die Mineraldlsteuer zu einer Haupteinnah-
mequelle des Bundes entwickelte, wurde die originire, zutreffende Begriindung und die sy-
stemgerechte Einordnung dieser Sonderlast, dic eben nur einen Teil der Bevélkerung trifft,
aufgegeben. Es entstand eine finanzielle Sonderlast, die ohne feste Bindung an das Belast-
barkeitsprinzip wegen einer gravierend gewordenen Ungleichbehandlung eine selbst verfas-
sungsrechtlich bedenkliche Hohe erreicht hat.'® Die Wegekostendebatte der sechziger Jahre

16 . . . . . . . . n .
Leider leistete dabei ein nennenswerter Teil der Finanzwissenschaftler Schiitzenhilfe. Konnte zunichst — in den

sechziger Jahren - der zutreffende Gedanke einer preisihnlichen Beitragssteuer Raum greifen, so wurde schon
bald die Unantastbarkeit des Nonaffektationsprinzips beschworen. Von dieser Front steuertheoretischer Puri-
sten ist allerdings in den letzten Jahren angesichts der Zweckbindungen fiir die Regionalisierung und dann fiir
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erwies sich als ein Ablenkungsmandver und ging mit den Schiiben der Energiepreiskrise
unter. Die spezifische Belastung des motorisierten StraBenverkehrs, die aus der Marktdyna-
mik heraus zum Muster und Vorreiter einer wirklich nachhaltigen preispolitischen Lésung
des Infrastrukturproblems hitte werden konnen, wurde stattdessen zum Nothelfer und
schlieBlich zum Packesel eines in sich verzerrten und zu immer neuen Fehlentwicklungen
treibenden Planungs- und Finanzierungsschemas.

Trotz der in wirtschaftlicher, rechtlicher und sozialer Hinsicht schwierigen Ausgangslage
muB selbstverstindlich auch die Binnenschiffahrt in das System einer preisgesteuerten und

ettbewerbsneutralen Infrastrukturpolitik einbezogen werden. Fiir die stark frequentierten
Relationen, insbesondere fiir die Rheinschiffahrt, diirfte die Aufbringung der variablen Nut-
zungskosten und die dem Verkehrsbetrieb zuzurechnenden Ersatzinvestitionen auch ohne
strukturgefihrdende Wirkungen mdglich sein. Fiir die sonstigen auf Dauer defizitdren Netz-
teile miifte die Weiterfiihrung nach den Opportunitiitskosten und eventuell auch nach dem
politischen Nutzen-Kosten-Kalkiil des Bestellerprinzips kritisch iiberprift werden. Es ist im
zusammenwachsenden Europa jedenfalls nicht hinzunehmen, z.B. im Blick auf die Wettbe-
werbslage in der Containerbeforderung, daB eine marktgerechte Selbstbeteiligung der Bin-
nenschiffahrt an den verkehrlich verursachten Wegekosten mit dem Hinweis auf die Mann-
heimer Schiffahrtsakte von 1868 diskussionslos ausgeschlossen wird.

8. Vom falschen zum richtigen Road Pricing

In der deutschen Verkehrspolitik und in ihrem beratenden Umfeld wird der Terminus Road
Pricing wohl mit Vorbedacht vermieden. Allenfalls noch in Stiitzgutachten fiir moglichst
hohe Mautbelastungen oder aus dem Munde von sachfernen Okonomen, die sich aufmachen,
nach einer iiber mehr als vier Jahrzehnte reichenden Diskussion das Rad aufs neue zu erfin-
den, ist noch von Road Pricing als einem marktwirtschaftlichen und zielfihrenden Losungs-
konzept die Rede. Die sprachliche Usancen sind nicht schwer zu verstehen, wenn an die
nichsten steuerpolitischen Schritte, die den StraBenkraftverkehr in Deutschland - durch wei-
tere sieben Pfennig ,,Oko-Steuer und Lkw-Maut - zusitzlich und fiihlbar belasten werden,
und dabei an die Suche nach Akzeptanz und Mehrheiten gedacht wird.

Fiir eine Verkehrspolitik, die den Horizont weiter steckt und auf dauerhaft tragfahige Losun-
gen zielt, ist die vorherrschende Mischung aus punktuellem Aktionismus und konzeptioneller
Zuriickhaltung sehr zu bedauern. Denn noch nie so dringend wie heute verlangen die Fakten
der Klar iiberschaubaren Verkehrsentwicklung einen Einschnitt und eine neue Orientierung.
Die Ausrichtung der Verkehrspolitik sollte iiber die ganze Breite von der Infrastrukturpla-

nung bis zur Regelung der Verkehrsmiirkte so erfolgen, daf alle Einzelmafinahmen systema- .

tisch ineinandergreifen und einem von ideologisch gendhrten Fehleinschitzungen befreien

die Rentenkasse ebenso wenig zu horen, wie jetzt zu der Anhebung der Tabak- und Versicherungssteuer ,,fur
mehr Sicherheit®. Hier — und nicht bei der Finanzierung des Strafenbaus durch die StraBennutzer — miifiten
Grundsatzdenken und Prinzipientreue einsetzen.
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Leitbild folgen. Das Ziel einer wirklich integrativen Verkehrspolitik liegt darin, vom ersten
Ansatz an eine die Infrastrukturplanung einbeziehende Ordnung zu schaffen, die die beste-
henden und kommenden Knappheiten erkennt und kenntlich macht und dann auch die
Investitionsanreize schafft und zugleich die Finanzquellen erschlieBt, die zusammen einen
Abbau der Knappheiten sicherstellen. Dazu aber gibt es kein besseres Mittel, als die Krifte
des Marktes durch eine Preisbildung und durch das Wirksamwerden der Preise zu aktivieren.
Richtiges, marktgerechtes Road Pricing-System mubB also die Gesamtheit der Preisfunktionen
einschlieBen. Das Instrument wiirde dagegen nur eine Fehlentwicklung zementieren und im-
mer weitere Wettbewerbsverzerrungen schaffen, wenn es auf eine pretiale Kontingentierung
und Rationierung der Verkehrswegenutzung und auf eine Finanzmittelbeschaffung ,,zur freien
fiskalischen Verwendung® beschriinkt bliebe.

Doch mit eben diesen zwingenden Forderungen werden die Grundfehler von Road Pricing-
Vorschlidgen angesprochen, die heute prisentiert werden und denen aus gut nachvollziehba-
ren Grinden auch eine politische Umsetzungschance zugetraut wird. In den AnstéBen und
Vorschldgen erscheint der Funktionszusammenhang der Preisbildung und der von den Prei-
sen ausgehenden Impulsen nur in einer sinnentstellenden Verkiirzung. Die bestehenden
Knappheitslagen sollen durch die Bildung von Knappheitspreisen signalisiert und die Nach-
frage auf die Leistungspotentiale der jeweils vorhandenen Infrastrukturkapazititen zusam-
mengepreBt werden.'” Damit sind aus dem Dreiklang der Markipreisfunktionen aber nur die
Funktionen der Kontingentierung und der Finanzmittelgewinnung herausgeschnitten. Es fehlt
die fir den Knappheitsabbau durchschlagende und damit entscheidende Investitionsfunktion,
also die Nutzung der Einnahmen als Finanzierungsbasis fiir den Verkehrswegebau, mit der
auf die Knappheitsindikatoren mit Investitionen reagiert wird. Doch ein solcher Durchgriff
auf ein umfassendes und damit erst funktionstiichtiges Road Pricing-Konzept verwirrt und
schreckt noch immer. Die Planung der Verkehrsinfrastruktur soll ja, so die Doktrin der zwei
Welten, eben nicht den Preissignalen, sondemn anderen, ,,politischen* Zwecken dienen. Genau
hier liegt die Scheidewand, die ein systemintegriertes, Losung bietendes Road Pricing von
einem amputierten, unkoordinierten und deshalb fehlerhaft so genannten Road Pricing trennt.

Der franzosische StraBenbauingenieur J. Dupuis, in dem manche den Vater der Road Pricing-
Idee sehen, konnte Mitte des 19. Jahrhunderts in seinem famosen Briickenbeispiel getrost
davon ausgehen, dafB3 dieses nur gelegentlich iiberlastete und dann willkiirlich und nicht in der
Reihenfolge der Dringlichkeit genutzte Bauwerk ein Kapazitdtsdatum bildet. Die Einnahmen
aus einem nach der Zahlungswilligkeit selektierender Briickenzoll, der den Gesamtnutzen der
Briicke zu einem Maximum flihren soll, stehen dann, nach Abzug der laufenden Unterhal-
tungskosten, als rentendhnlicher UberschuB zur freien Verfiigung des Eigentiimers. Investiti-
onsiiberlegungen, etwa eine Verbreiterung der Briicke, kamen angesichts der erst unmerkli-
chen Verkehrsentwicklung gar nicht auf. Genau in dieser Hinsicht aber ist die aktuelle Pro-

17 Wenn lediglich die Anreize in den Vordergrund gestellt werden, die zu einer besseren Nutzung der vorhande-

nen Kapazititen und zu einem erwiinschteren Modal Split fiihren sollen, dann zeigt dies nur die statische Starr-
heit der Betrachtung und Bewertung. Entwicklungsoffen und zukunftsfihig ist diese Einstufung nicht.
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blemlage und das, was auf Dauer zur Erreichung des hochsten Nutzens erforderlich ist,
grundlegend anders. Road Pricing muf}, wenn es ein schliissiges und wirksames Losungskon-
zept werden und sich systemgerecht in ein marktwirtschaftliches Gesamtkonzept des Ver-
kehrs einfligen soll, alle Funktionen der Marktpreisbildung umfassen und voll zur Geltung
bringen. Knappheitspreise rationieren in der Kurzfristbetrachtung, lenken in Richtung auf
freie Kapazititen und machen damit den aktuellen und latenten Bedarf kenntlich. Doch damit
schaffen sie zugleich die Finanzbasis fiir eine auf die Nachfrage ausgerichtete, bedarfsorien-
tierte, die Engpisse auflockernde Investitionsplanung.

Es wire deshalb vom ersten Ansatz einer nachhaltigen und akzeptanzfihigen Losung her
verfehlt, die heute bestehende Infrastrukturausstattung, bei der gerade die Hauptengpisse mit
den vergleichsweise hochsten Staukosten den Makel politischer Investitionsverweigerung
tragen, zum Ausgangspunkt einer die Knappheitslage widerspiegelnden ,Bepreisung® zu
machen.'® Die letztlich unumgéngliche Einfiihrung eines fest fundierten und umfassenden
Road Pricing-Systems bedarf somit einer Vorbereitung durch Anpassungsschritte einer
Mingelbeseitigung, um zuerst die angelaufenen, gravierenden Disproportionalititen abzu-
bauen. Erst damit kann eine Startbasis hergestellt werden, von der her ein — im vollen Sinne
des Wortes — marktwirtschaftliches Instrumentarium fir die Planung und Finanzierung der
Verkehrsinfrastruktur zum Einsatz kommt und sich mit der Markt- und Wettbewerbsordnung
der Verkehrsleistungsproduktion zu einem Gesamtsystem verkniipft.

Doch die Einflihrung eines solchen wirkungsvollen und marktgerechten Systems von Nut-
zungspreisen steht vor einer zweiten, womdglich noch héheren Hiirde. Denn dem Grundge-
danken entspricht allein ein vollstindiger Systemwechsel: Das Road Pricing-System muB alle
spezifischen Sonderbelastungen des motorisierten Straflenverkehrs ersetzen. Infolge der Auf-
kommensstirke der Mineraldlsteuer und den Wucherungen an Zweckbindungsregelungen
setzt diese Forderung eine sehr weitgehende Finanzreform im Sinne einer neuartigen Kon-
struktion des Steuersystems und des Finanzausgleichs voraus. Dazu sind zwar gerade in den
letzten Monaten neuartige, zukunftsweisende Vorschlage gemacht worden. Doch eine solche
Reform an Haupt und Gliedern wird fiir die finanz- und verkehrspolitisch liberschaubare
Zukunft noch lange auf schwer iiberwindbare Hindernisse stoBen. Der unvermeidliche und
auch allein tragfahige Schritt wird wohl, wie schon 6fter gehabt, um zehn Jahre zu spit kom-
men.

8 Aus der Fiille der Beispiele sei hier der Ausbau des Koélner Autobahnrings als ein Projekt genannt, dessen

Planungsirrwege vom Autor seit mehr als einem Jahrzehnt beobachtet werden konnten, und ferner an die aus
Ideenlosigkeit verstaubte Vollendung der A 4 erinnert, der nach der Osterweiterung der EU aber weiter angebo-
tene Dringlichkeit zufallen wird.

Die Systemkrise der Verkehrspolitik und der Infrastrukturplanung 221

Abstract

This article recognizes the growing shortage of infrastructure capacities as evidence of a system crisis, leading the
transport sector step by step to a state of inefficiency. Critical bottlenecks indicate a refusal of investments due to
political prejudice, inadequate institutional arrangements and a planning suitable only for short run fiscal prefer-
ences. The way to solve the problem, so it is shown in this paper, requires an “integrated transportation policy”,
based on market contracts between all sections of the production chain, including the services of the infrastructure
as a supply from an advance input stage. This approach leads to a complete road pricing scheme, embodying not
only a restrictive demand steering and a gain in revenue but also the dynamic and offensive function of estimating
and financing the investment projects depending of their economic urgency and according to equal priority stan-
dards for all modes of transportation.
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