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6.2 Luftverkehr
7. Bewertung der Internalisierungsstrategie der EU-Kommission fiir externe Kosten
des Straflengiiterverkehrs
7.1 Effizienzaspekte
7.2 Okologische Treffsicherheit
7.3 Mittelverwendung und distributive Aspekte
7.4 Kompatibilitit mit der Lkw-Maut in Deutschland
7.5 Umsetzung
8. Empfehlungen zur Internalisierungsstrategie fiir externe Kosten des Straengiiter-
verkehrs

1. Ausgangsituation und Handlungsbedarf

Die Diskussion um die Internalisierung externer Kosten ist seit vielen Jahren ein be-
herrschendes Thema der europdischen Verkehrspolitik. Mit dem Greening Transport
Package (GTP) vom 8. Juli 2008 hat die EU-Kommission einen Vorschlag zur Anlastung
externer Kosten vorgelegt, dessen Schwerpunkt auf dem StraBengiiterverkehrssektor liegt
(Vorschlag zur Anderung der Richtlinie 1999/62/EG iiber die Erhebung von Gebiihren fiir
die Benutzung bestimmter Verkehrswege durch schwere Nutzfahrzeuge - Eurovignetten-
richtlinie). Daneben wird auch das Problem des Liarmschutzes im Schienenverkehr
adressiert, allerdings enthélt das GTP kein umfassendes verkehrstrigeriibergreifendes
Konzept fiir eine Internalisierung der externern Kosten des Verkehrs.

In der nachfolgenden politischen Diskussion des Anlastungsvorschlages wurden ver-
schiedene Aspekte kritisch gewiirdigt. Dies betrifft unter anderem den Umfang der anzu-
lastenden externen Kosten, die Frage der Anlastung von Staukosten, die Mittelverwendung
und die Frage einer verkehrstrigeriibergreifenden Anlastungsstrategie. Dabei finden sich auf
der einen Seite Positionen, die der Initiative grundsétzlich positiv gegeniiberstehen und eine
Ausweitung der Kostenanlastung z.B. auf Unfallkosten und Kosten des CO2-bedingten
Klimawandels fordern. Auf der anderen Seite gibt es kritische Stimmen, die grundsétzliche
Bedenken gegen eine zusitzliche Kostenbelastung vor allem des StraB3engiiterverkehrs er-
heben.

Tatsdchlich werden bereits seit vielen Jahren verschiedenste Malnahmen genutzt, um die
vom Giiterverkehr verursachten externen Kosten zu internalisieren. Hinzuweisen ist z.B. auf
Standards fiir die Schadstoffemissionen schwerer Nutzfahrzeuge, die Erhebung einer Oko-
steuer und MaBnahmen zur Unfallvermeidung bzw. der Minderung von Unfallfolgen.
Trotzdem verbleiben von den Verursachern nicht gedeckte externe Kosten, die vor allem
angesichts des in der Zukunft erwarteten Wachstums des Giiterverkehrs zusétzliche Inter-
nalisierungsanstrengungen erforderlich machen. Das Kernproblem der folgenden Stellung-
nahme bildet daher die Frage, ob es zur Internalisierung der externen Kosten des Giiterver-
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kehrs neuer bzw. alternativer Instrumente bedarf, beispielsweise einer entfernungsab-
hingigen Gebiihr fiir schwere Nutzfahrzeuge, wie sie der Vorschlag der EU-Kommission
zur Anlastung externer Kosten fiir schwere Nutzfahrzeuge vorsieht. Die Erhebung einer
solchen zusitzlichen Gebiihr zum Ausgleich externer Kosten wiirde einen erheblichen
regulatorischen Eingriff bedeuten und hohe Belastungen fiir die StraBengiiterverkehrs-
branche und letztlich fiir die Wirtschaft insgesamt mit sich bringen. Daher ist zu analysieren
und zu bewerten, ob die Okonomischen Voraussetzungen fiir die Anwendung dieses
Instrumentariums vorliegen, welche moglichen Wirkungen davon ausgehen und ob nicht die
Weiterentwicklung der bisher praktizierten Internalisierungsinstrumente aus dkonomischer
Sicht vorzugswiirdig ist.

Der Wissenschaftliche Beirat sieht erheblichen Handlungsbedarf im Hinblick auf die
Voraussetzungen, Bedingungen und Konsequenzen einer Anlastung externer Kosten im
Giiterverkehr, insbesondere was die Umsetzung der derzeit vorliegenden Pline der EU-
Kommission angeht. Die vorliegende Stellungnahme setzt sich auf der Grundlage der
theoretischen Anforderungen an ein effizientes Internalisierungskonzept mit den Moglich-
keiten der Internalisierung externer Kosten des Giiterverkehrs auseinander und leitet
konkrete Handlungsempfehlungen fiir die Verkehrspolitik ab. Der Schwerpunkt dieser
Stellungnahme liegt auf dem Giiterverkehr auf der Strale, es werden aber auch Ansatz-
punkte fiir eine verkehrstriger- und nutzungsartiibergreifende Internalisierungsstrategie
entwickelt. Hauptargument fiir diese Schwerpunktbildung ist, dass der Vorschlag der EU-
Kommission fiir die Eurovignetten-Richtlinie von Juli 2008 sich ausschlieBlich auf den
Stralengiiterverkehr bezieht, welcher den grofiten Anteil an der Verkehrsleistung aufweist
und zudem im Fokus der Diskussion um die externen Kosten des Verkehrs steht.

2. Die Internalisierungsstrategie der EU-Kommission fiir externe Kosten des
StraBengiiterverkehrs

2.1 Aktueller Anderungsvorschlag zur Eurovignettenrichtlinie

Nach den jahrelangen Diskussionen um die Frage der Anlastung externer Kosten des Giiter-
verkehrs hatte das Europdische Parlament im Jahre 2006 die Kommission aufgefordert, bis
zum 10. Juni 2008 ein anwendbares, transparentes und umfassendes Modell fiir die Be-
wertung aller externen Kosten des Verkehrs vorzulegen, das als Basis fiir die Festlegung
kiinftiger Gebiihren im Sinne der Richtlinie verwendet werden kann. Dieses Modell sollte
durch eine Strategie fiir eine schrittweise Umsetzung fiir alle Verkehrsmittel begleitet
werden.

Mit dem Greening Transport Package (GTP) vom 8. Juli 2008 hat die EU-Kommission
diesen Auftrag erfiillt. Auf der Grundlage eines vorbereitenden Handbuchs zur Berechnung
der externen Kosten (Handbuch CE Delft) wurde insbesondere ein Vorschlag zur Anderung
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der Richtlinie 1999/62/EG iiber die Erhebung von Gebiihren fiir die Benutzung bestimmter
Verkehrswege durch schwere Nutzfahrzeuge erarbeitet, der folgende MafBnahmen umfasst:

- FEinfiihrung eines die Erhebung der Infrastrukturkosten ergénzenden Gebiihrensystems
zur Anlastung externer Kosten zunéichst nur fiir den StraBengiiterverkehr;

- Zunichst Beschrinkung der Internalisierung auf die Kosten verkehrsbedingter Luftver-
schmutzung und verkehrsbedingter Lirmbelastung sowie die Staukosten, nicht aber
andere Externalitidten wie z.B. Unfallkosten;

- Festlegung der Gebiihren auf Basis der mittleren Grenzkosten, die im Handbuch aus-
gewiesen sind (,,capped values* als Obergrenze);

- Verbleib der Entscheidung iiber die Einfithrung bei den Mitgliedslindern (Kann-
Bestimmung);

- Mogliche Revision/Erginzung des Schemas im Jahre 2013.

Hieraus wird ersichtlich, dass die Kommission ihren Vorschlag als ersten Schritt einer um-
fassenden Internalisierungsstrategie betrachtet wissen mochte, der in Abstimmung mit den
Mitgliedslidndern in den nédchsten Jahren auf Basis der zu gewinnenden Erfahrungen weiter-
entwickelt werden soll — auch im Hinblick auf eine stirkere Verbindlichkeit.

Im Zuge der Beratungen im Parlament wurde vom Verkehrsausschuss ein Kompromiss
verabschiedet, der folgende wesentliche Modifikationen bzw. Konkretisierungen umfasst:

- Anwendungsbereich der Richtlinie soll das TEN-T Straennetz bzw. andere Straflen-
abschnitte mit einem hohen Anteil internationaler Giiterverkehre sein. Bis zum
31.12.2011 sind lediglich Fahrzeuge iiber 12 to zl. GG einzubeziehen; danach alle Fahr-
zeuge ab 3,5 to zl. GG.

- Die Anlastung von Staukosten soll an bestimmte Bedingungen gekniipft werden
(Nutzen-Kosten-Analyse, Aktionspldne). Es muss zudem sichergestellt werden, dass
auch der Pkw-Verkehr in die Staubepreisung einbezogen wird, um Diskriminierungen zu
verhindern. Nicht in das Mautsystem einbezogen werden sollen dagegen klimarelevante
CO2-Emissionen, da diese bereits an anderer Stelle erfasst werden.

- Die Obergrenzen fiir die Anlastung der externen Kosten von Luftschadstoffen bei Euro
V werden auf 2ct/km bzw. 1 ct/km abgesenkt. Fahrzeuge mit einem umweltfreund-
licheren als im Greening Transport Package geforderten Standard werden nicht bepreist.
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- Die erwarteten Einnahmen werden zur Verminderung der externen Kosten des Strafien-
giiterverkehrs, zur Reduzierung der Luftverschmutzung an der Quelle und zum Aufbau
alternativer Verkehrswege verwendet.

Die Abstimmung im Europdischen Parlament vom 11. Mirz 2009 brachte kein klares
Votum im Hinblick auf die Anlastung von Staukosten. Grundsitzlich soll es moglich sein,
externe Staukosten anzulasten. Die entsprechenden Berechnungsgrundlagen sind aber
weiterhin umstritten. Nicht durchgesetzt hat sich der Vorschlag des Verkehrsausschusses im
Hinblick auf eine Gleichbehandlung des privaten Pkw-Verkehrs und des Straengiiterver-
kehrs.

2.2 Die Internalisierungsstrategie der EU und das Konzept der sozialen Grenzkosten

Eine kritische Auseinandersetzung mit dem Greening Transport Package vom Juli 2008 ist
nicht sinnvoll, ohne das dem Vorschlag zugrunde liegende Konzept der sozialen Grenz-
kosten in Erinnerung zu rufen. Dieses wurde von der EU erstmals im Weillbuch ,,Faire
Preise fiir die Infrastrukturbenutzung — ein abgestuftes Konzept fiir einen Gemeinschafts-
rahmen fiir Verkehrs-Infrastrukturgebiihren in der EU* von 1998 formuliert. Durch die
Einbeziehung externer Effekte, insbesondere der Staukosten, als externe Grenzkosten in die
Infrastrukturpreisbildung erhofft sich die Kommission die Vermeidung von Wettbewerbs-
verzerrungen und erhebliche volkswirtschaftliche Einsparungen. Die wohlfahrtsokonomisch
optimale Grenzkostenpreisregel wird um die externen Grenzkosten erweitert, d.h. fiir die
Preisbildung werden jetzt statt der privaten die sozialen Grenzkosten relevant. Die Kosten-
anlastung erfolgt hierbei nach dem Verursacherprinzip. BasisgroBe der Preisbildung sind
die direkten Grenzkosten der Infrastrukturnutzung (Betriebskosten und Kosten des Infra-
strukturverschleifies). Hinzu kommen externe Kostenbestandteile, die durch eine optimale
Abgabe in Form einer Pigou-Steuer internalisiert werden sollen. Es handelt sich um die
Kosten der Infrastrukturiiberlastung und -knappheit (d.h. Staukosten oder Congestion costs)
sowie um weitere externe Kosten (Schadstoffemissionen, Unfallfolgekosten etc.).

Der Wissenschaftliche Beirat hat im Jahre 2000 in seiner Stellungnahme zum Wei3buch der
Kommission von 1998 auf die Realititsferne des Annahmensystems und die Fehlerquellen
bei der praktischen Umsetzung des Konzeptes hingewiesen. Einige Beispiele aus der Liste
der damals formulierten Kritikpunkte sind:

- Das Konzept geht davon aus, dass alle iibrigen Mirkte ihre Gleichgewichtspositionen
finden und nur der Verkehr externe Effekte erzeugt.

- Ubergreifende Effekte der Pigou-Steuern auf andere Bereiche, zum Beispiel die Ent-
scheidungen zur Flachennutzung, bleiben au3er Betracht.

- Im streckenbezogenen Standardmodell der Kostenverursachung werden homogene Ver-
kehrsaktivitdten unterstellt. In der Realitit sind Nachfrage und Kosten jedoch von viel-
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seitigen Abhingigkeiten gepridgt, wobei die Verkehrsaktivititen sehr heterogen sein
konnen (z.B. Pkw im Unterschied zu schweren Lkw).

- FEin héufiger Fehler besteht darin, die Differenz zwischen sozialen und privaten Grenz-
kosten bei der gerade beobachteten Verkehrsstirke zu messen. Die Anlastung einer
Pigou-Steuer im Konzept der sozialen Grenzkosten setzt jedoch die Kenntnis der ex-
ternen Grenzkosten im sozialokonomischen Optimum voraus, also des sich nach Ein-
fiihrung der Maflnahme einstellenden neuen Gleichgewichts. Dies bedeutet hiufig eine
deutliche Uberschiitzung der Hohe der festzusetzenden Pigou-Steuer.

- Die Transaktionskosten der Gebiihrenanlastung werden nicht betrachtet. Bei einem
Grenzkosten-Preisschema konnen diese aufgrund der notwendigen hohen Flexibilitét des
Preisschemas sehr hoch sein.

- Die nach dem Internalisierungskonzept von Coase notwendige Nutzen/Kosten-
Uberpriifung bei staatlichen Eingriffen zur Internalisierung wird — wenn iiberhaupt — nur
partiell, also ausschlieBlich fiir den betrachteten Verkehrsbereich, durchgefiihrt.

Der Beirat steht dem Konzept der sozialen Grenzkosten nach wie vor kritisch gegeniiber.
Die Grundthese der Stellungnahme von 2000, das ,,es nicht moglich ist, die verschiedenen
Ziele der Verkehrs-, Umwelt- und Raumordnungspolitik mit Hilfe eines einzigen, uniformen
Gebiihrensystems, das fiir alle Verkehrstriger, Regionen und Verkehrsorganisationen in
gleicher Weise angewendet wird, zu erreichen hat nach wie vor Giiltigkeit. Dies gilt auch
fiir die Kritik an der Dominanz der Staugrenzkosten. Gefordert wurde und wird ein ,,vor die
Klammer ziehen* der externen Effekte. Hintergrund dieser Forderung ist die allgemeine
wirtschaftspolitische Regel, dass unterschiedliche Ziele mit jeweils spezifischen
Instrumenten zu erreichen sind. Diese Regel bedingt eine Trennung von Gebiihren fiir die
Inanspruchnahme der Infrastruktur einerseits und die Internalisierung externer Effekte
andererseits. Ziele fiir die Bemessung der Infrastrukturgebiihren sollten die effiziente Aus-
lastung und die Finanzierung der Infrastrukturkapazititen sein (optimale Staugebiihr). Ge-
biihren fiir Externalitidten haben dagegen eine Lenkungsfunktion. Vor diesem Hintergrund
empfiehlt sich eine saubere theoriegeleitete Einordnung externer Kosten des Verkehrs als
Basis fiir die spétere Ableitung von Handlungsempfehlungen.

3. Konzeptionelle Grundlagen einer Internalisierungsstrategie fiir externe
Kosten des Straengiiterverkehrs

3.1 Externe Kosten: Verstdndnis und theoretische Fundierung
Die Diskussion um externe Effekte und externe Kosten weist im Verkehrssektor eine hohe

Bedeutung auf. Traditionell gibt es jedoch erhebliche Probleme mit der inhaltlichen Ab-
grenzung der externen Effekte des Verkehrs, welche die Identifizierung und
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Dimensionierung von notwendigen Marktkorrekturen durch den Staat erschweren. Daher
soll im Folgenden klar herausgearbeitet werden, was unter internalisierungsrelevanten
(technologischen) externen Effekten des Giiterverkehrs zu verstehen ist und welche Ziele
die Internalisierung verfolgt.

Der klassische Ansatz von Pigou geht davon aus, dass der private Entscheidungstriger die
Wirkungen seines Handelns auf unbeteiligte Dritte nicht einplant. Der Staat kann diese
Externalitit beseitigen, indem er dem Verursacher der Externalitiit die Differenz zwischen
sozialen und privaten Grenzkosten anlastet. So werden in der betriebswirtschaftlichen
Kalkulation eines Stralengiiterverkehrsunternehmens Schéiden Dritter infolge von Schad-
stoffemissionen nicht beriicksichtigt. Mit einer vom Lkw-Betreiber zu entrichtenden Gebiihr
in Hohe der externen Grenzkosten der Emission konnte dieser externe Effekt internalisiert
werden.

Ronald Coase hat in seinen Arbeiten die Notwendigkeit solcher staatlichen Eingriffe erheb-
lich relativiert. Externe Effekte kommen nach seiner Theorie durch die gemeinsame
Nutzung eines Mediums zustande, dessen Eigentumsrechte ungeklért sind. So ist bei den
Schadstoffemissionen des Lkw vorab nicht definiert, wer ein Recht auf Nutzung der Luft
hat. Eine eindeutige Zuordnung von Eigentumsrechten, entweder an den Luftverschmutzer
oder den durch den Giiterverkehr Beeintrichtigten, wiirde die Externalitidten (unter Ver-
nachldssigung von Transaktionskosten) beseitigen. Die Hohe der externen Effekte wird
demnach nicht allein durch den Verursacher, sondern auch durch den beeinflussten Akteur
bestimmt (Gesetz der Reziprozitit). Damit bietet sich zunichst eine Verhandlungslosung an.
Greift der Staat ein, weil private Verhandlungslosungen nicht zuletzt wegen hoher Trans-
aktionskosten scheitern, so muss er die Vor- und Nachteile eines solchen Eingriffs abwigen
(Nutzen-Kosten-Abschétzung).

Vor diesem Hintergrund lassen sich internalisierungsrelevante externe Effekte durch
folgende Eigenschaften kennzeichnen:

(1) Es handelt sich um eine spontane Interaktion von Akteuren, die eine Ressource
gemeinsam benutzen, fiir welche die Eigentumsrechte nicht eindeutig definiert
sind. Z.B. emittieren Lastkraftwagen Feinstdube, welche die Luft fiir die un-
beteiligten Anwohner verschmutzen und Krankheiten verursachen.

2) Die hierdurch ausgelosten Prozesse vollziehen sich auBlerhalb von Mirkten, d.h.
Kosten oder Nutzen der externen Aktivitdt werden nicht marktkonform mit Preisen
bewertet und erscheinen nicht in der Kosten- und Leistungsrechnung des Ver-
ursachers. So wird ein Strafiengiiterverkehrsunternehmen nicht mit den durch die
Emissionen seiner Fahrzeuge verursachten gesellschaftlichen Kosten konfrontiert.

3) Es kommt zu Storungen der Effizienz der Marktwirtschaft, d.h. die Nichtberiick-
sichtigung der externen Kosten, z.B. der Schadstoffemissionen, veranlasst die
Giiterverkehrsanbieter dazu, die natiirlichen Ressourcen im Ubermal zu nutzen.
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Die Eigenschaften (1) und (2) schlieBen die so genannten ,,pekuniéiren” Externalititen aus,
bei denen Effekte von einem Markt zum anderen iiber das Preissystem weitergegeben
werden. So wiirde eine durch zusitzliche Nachfrager bedingte Steigerung von Rohstoff-
preisen alle Nutzer dieser Ressource negativ betreffen. Dieser Effekt wire aber vollig
marktkonform, da nur eine veridnderte Knappheitsrelation wiedergegeben wird.

Dies gilt jedoch nicht fiir die ,,technologischen* Externalititen, bei denen direkte (techno-
logische) Beziehungen zwischen den Akteuren bestehen. Mit den Schadstoff- oder Larm-
emissionen des Giiterverkehrs werden die Produktionstechnologie (Kostenniveau und -
struktur) anderer Unternehmen oder die Nutzenniveaus der Haushalte beeinflusst, ohne dass
zwischen diesen Akteuren Marktbeziehungen bestehen und die Effekte den Verursachern
angelastet werden.

Eigenschaft (3) schrinkt den Umfang der zu beriicksichtigenden Externalititen stark ein. So
laufen in einer Marktwirtschaft viele Interaktionen nicht iiber einen Markt, verursachen aber
dennoch keine Storungen. Angewendet auf den Giiterverkehrsbereich ergibt sich hieraus,
dass die haufig als Gegenposition zu den externen Kosten angefiihrten externen Nutzen des
Verkehrs vor allem durch die Eigenschaften (2) und (3) als positive (technologische)
Externalitidten ausgeschlossen werden konnen. Dies bezieht sich z.B. auf Effekte aus der
Nutzung von Infrastrukturen, wie Wachstumseffekte aus der Komplementaritit von (arbeits-
teiliger) Wirtschaft und Verkehr oder die Umsetzung innovativer Logistik- und Giiterver-
kehrskonzepte aufgrund verbesserter infrastruktureller Erreichbarkeiten. Da diese Effekte
eine andere Qualitdt aufweisen, konnen sie nicht mit den negativen externen Effekten aus
der Nutzung von Verkehrswegen saldiert werden. Es verbleibt somit die Aufgabe, die ex-
ternen Kosten des Verkehrs abzugrenzen, zu quantifizieren und zu internalisieren.

3.2 Ziele der Internalisierung

Auch der Begriff der Internalisierung externer Effekte bzw. externer Kosten wird in der
verkehrspolitischen Diskussion héufig unscharf gebraucht. Internalisierung in dem Sinne zu
verstehen, dass der Verursacher von externen Kosten fiir die Hohe der von ihm aus-
gehenden Schéiden eine Kompensation (z.B. an den Geschidigten) zahlen muss, stellt eine
verkiirzte Sichtweise des Problems dar.

Der Begriff der externen Effekte bzw. der externen Kosten stammt aus der neoklassischen
Wohlfahrtstheorie, die verschiedene Instrumente zur Internalisierung externer Effekte an-
bietet. Dahinter steht das Ziel einer effizienten Vermeidung oder Verminderung externer
Effekte, bei der neben den verursachten Schiden auch die Vermeidungskosten einer Aktivi-
tit eine Rolle spielen. So kann aus 6konomischer Sicht eine vollige Beseitigung negativer
externer Effekte nicht sinnvoll sein. Da die Vermeidung von Schéiden ebenfalls mit Kosten
verbunden ist, liegt der theoretisch optimale — aber kaum operational zu bestimmende —
Umfang an Externalitit dort, wo die Grenzkosten der Vermeidung dem verursachten Grenz-
schaden entsprechen.
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Beim wirtschaftspolitischen Ziel der Internalisierung externer Kosten des Giiterverkehrs
geht es um die Verbesserung der Effizienz im Verkehrssektor und letztlich in der Gesamt-
wirtschaft. Die Nichtberiicksichtigung der externen Kosten der Verkehrsaktivitdten fiihrt
dazu, dass gemessen am theoretischen Optimum zu viel Giiterverkehr stattfindet, bzw. das
Bruttoinlandsprodukt zu verkehrsintensiv produziert wird. Die gewiinschte wohlfahrts-
theoretische Optimalsituation kann z.B. durch die Erhebung einer Gebiihr fiir externe
Kosten des Giiterverkehrs erreicht werden, welche die zusitzlichen Schéiden fiir die Gesell-
schaft quantifiziert (z.B. in Form der Pigou-Steuer). Dabei kommt es aber explizit nur auf
die Zahlung einer solchen Gebiihr durch die Verursacher, nicht aber auf die Verwendung
der Mittel an. Es geht also nicht um die Kompensation von Geschédigten. Dies wire eine
primér verteilungspolitisch motivierte Uberlegung auBerhalb der Wohlfahrtstheorie.

Neben preislichen Losungen wie der Pigou-Steuer oder handelbaren Zertifikaten stehen
flankierend auch andere Instrumente wie Standards, Ge- und Verbote zur Verfiigung, um
externe Effekte zu reduzieren. Die fiir eine Internalisierung verfiigbaren Instrumente weisen
eine unterschiedliche Effizienz auf, d.h. es ist aus 6konomischer Sicht bei der Bewertung
von Internalisierungsalternativen auf die volkswirtschaftlichen Kosten der jeweiligen Mal3-
nahme abzustellen. In diesem Zusammenhang konnen neben den genannten nachfrage-
orientierten Ansétzen auch angebotsorientierte Malnahmen eine wichtige Rolle spielen, die
von der engen Sicht des Verursacherprinzips abweichen und die Bedeutung der Angebots-
bedingungen des Verkehrssystems betonen (z.B. Erweiterung/Verbesserung der Infra-
strukturkapazitit oder technologische und organisatorische Innovationen).

Methodischer Ausgangspunkt der Internalisierungsiiberlegungen bleibt trotz der Schwierig-
keiten der Operationalisierbarkeit von KostengroSen und anderer Fallstricke die neo-
klassische Wohlfahrtstheorie, bei der Verteilungs- oder Gerechtigkeitsiiberlegungen (z.B.
der Ausgleich fiir Geschédigte) keine Rolle spielen. In der praktischen Politik sind diese
Fragen jedoch durchaus von hoher Bedeutung, insbesondere fiir die Akzeptanz und Durch-
setzbarkeit von verkehrspolitischen MafBlnahmen. So kann z.B. mit einem sogenannten
wearmarking bei den Betroffenen Zustimmung fiir die (monetdre) Anlastung externer
Kosten gewonnen werden. In jedem Fall sollte jedoch das mogliche Ziel der Generierung
allgemeiner staatlicher Einnahmenquellen aus der Bepreisung externer Effekte bei der Aus-
wahl der verkehrspolitischen Instrumente nicht handlungsleitend sein.

4. Internalisierung einzelner Kategorien externer Kosten des Stra3engiiter-

verkehrs
4.1 Grundsitzliche Uberlegungen

Die Losung des Externalitdtenproblems im Verkehrssektor kann sich grundsitzlich sowohl
auf nachfrage- als auch auf angebotsseitige MaBnahmen stiitzen. Die nachfolgenden Uber-
legungen beziehen sich auf nachfrageseitige Strategien zur effizienten Reduzierung und
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Vermeidung von negativen externen Effekten des Verkehrs. Dies ist aus wirtschafts-
politischer Sicht als primire Handlungsoption anzusehen, da es sich bei negativen externen
Effekten um eine Ubernutzungsproblematik handelt, welche durch eine Reduzierung der
Nachfrage gelost werden sollte.

Ziel ist die Evaluierung geeigneter Instrumente zur Internalisierung. Dabei soll spezifisch
fiir die einzelnen externen Kostenkategorien argumentiert werden, wie sie in Tabelle 1 dar-
gestellt sind. Damit ist die Idee verbunden, dass nicht ein Instrument allein geeignet ist, alle
Externalitidten im Giiterverkehr gleichzeitig wirksam und effizient zu reduzieren, sondern
fiir die Kostenkategorien jeweils spezifische Ansédtze zum Einsatz kommen. Hierbei finden
auch die derzeit schon angewandten Instrumente bzw. der Umfang der bereits vor-
genommenen Anlastung externer Kosten Beriicksichtigung.

Tabelle 1: Kategorien von externen Kosten des Verkehrs im Uberblick

Art des Effekts

Beschreibung

1

. Kosten von Staus

Zusitzliche Zeit- und Betriebskosten Dritter durch Stau auf
den Verkehrswegen

stream- Effekte

2. Unfallfolgekosten Nicht privat oder durch Versicherungen abgedeckte Kosten
Dritter durch Verkehrsunfille
3. Kosten der Kosten Dritter aus Luftverunreinigungen, zum Beispiel durch
Luftverschmutzung Ozon, Stickoxide, Partikel
4. Kosten des Lirms Kosten Dritter aus Schiden durch Verkehrsldrm
5. Kosten des Kosten Dritter (auch kiinftiger Generationen) durch die
Klimawandels Konzentration von Klimagasen des Verkehrs in der
Atmosphire
6. Kosten der Beein- Kosten Dritter, z.B. Wohlfahrtsverluste durch Eingriffe in die
flussung von Natur Natur, Beeintrachtigung von geschiitzten Gebieten und Arten
und Landschaft
7. Zerschneidung- Kosten Dritter durch Aufbrechen sozialer Strukturen in
effekte Agglomerationsrdumen und Beeintrachtigung von
Kommunikationsmustern
8. Up-stream/Down- Externe Kosten bei der Produktion oder der Verschrottung von

Fahrzeugen sowie der Bereitstellung von Antriebsenergie

Zur Losung des Internalisierungsproblems technologischer externer Effekte stehen dem
Staat im Wesentlichen folgende Instrumente zur Verfiigung:

Aufklarung und Information

Auflagen, Ge- und Verbote

Preispolitik in Form von Abgaben

Zertifikate
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Dariiber hinaus wird in der einschldgigen umweltokonomischen Literatur die Bedeutung
von Verhandlungen fiir die Internalisierung diskutiert (Coase-Theorem). Mit Aufklidrung
und Information werden Unternehmen bzw. Biirger dazu aufgefordert, sich umweltfreund-
lich oder zumindest umweltschonend zu verhalten. Zugleich werden sie iiber Moglichkeiten
informiert, externe Kosten zu vermeiden, d.h. z.B. fiir ihre Transporte dkologisch vorteil-
hafte Verkehrstriager zu wihlen. Diese Verhaltensweisen miissen als attraktiv und realisier-
bar dargestellt werden. Dazu konnen Marketingmafinahmen und Appelle ebenso dienen wie
soziale Modelle. Aufkliarung und Information sind bei Einfithrung einer jeden Mallnahme
erforderlich, die auf eine bewusste Verhaltensinderung zielt. Sie sind damit ein not-
wendiges, aber in der Regel kein fiir sich allein hinreichendes Instrument einer Inter-
nalisierungspolitik. So ist zu priifen, ob sie treffsicher wirken und wie die statische bzw.
dynamische Effizienz von Informations- und Aufkliarungsmafinahmen zu gewéhrleisten ist.
Sie sind in der Regel wichtiger Teil einer Paketlosung und werden daher im Folgenden
nicht im Finzelnen thematisiert. Detaillierter wird dagegen auf Auflagen, Abgaben oder
Zertifikate eingegangen.

Wichtig fiir die Beurteilung bzw. Auswahl geeigneter wirtschaftspolitischer Instrumente zur
Internalisierung externer Kosten des Verkehrs ist die Frage der Effizienz solcher wirt-
schaftspolitischer Eingriffe: Die Verkehrspolitik sollte mit moglichst geringen volkswirt-
schaftlichen Kosten das ,richtige” MaBl an Externalitit herbeifithren. Zur Beurteilung der
Instrumente hinsichtlich ihrer Effizienz werden drei Kriterien genannt:

. Statische Effizienz: Dieser Effizienzterm stellt sicher, dass ein Internalisierungs-
ansatz zu einem statischen Wohlfahrtsoptimum fiihrt. Unter gegebenen Rahmen-
bedingungen (insbesondere gegebener Technik) wird ein Internalisierungsziel mit
den geringsten volkswirtschaftlichen Kosten erreicht.

. Dynamische Effizienz: Der dynamische Aspekt der Effizienz stellt darauf ab, ob
aufgrund der Internalisierungsmaflnahme Anreize fiir die Vermeidung negativer
Externalitdten bzw. die Weiterentwicklung von Technologien zur Minderung der
externen Effekte bestehen.

. Okologische Treffsicherheit: Internalisierungsinstrumente sind im Hinblick auf
ihre Effektivitit zu beurteilen, d.h. es ist zu fragen, ob ein bestimmtes Ziel (z. B.
das gewliinschte Ausmal} der Externalitét) sicher erreicht wird.

Im Hinblick auf die Probleme der Informationsbeschaffung zur Beurteilung der statischen
Effizienz einer Maflnahme und die besondere Relevanz zukunftsgerichteter Anreize nimmt
die dynamische Effizienz eine besondere Rolle innerhalb dieses Kriterienkatalogs ein. Die
Wirtschaftssubjekte sollten Anreize zur Anpassung erhalten, die mittel- und langfristig
ressourcen- und umweltschonend wirken. Hier besteht ein enger Zusammenhang zu an-
gebotsorientierten Strategien, etwa hinsichtlich der Frage der Anreize zur Entwicklung
neuer Technologien.
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Im Folgenden sind die in Tabelle 1 aufgefiihrten Kategorien externer Kosten im Hinblick
auf bestehende und zusitzlich erforderliche InternalisierungsmaBnahmen zu priifen, um
einen moglichen weiteren Internalisierungsbedarf im StraBBengiiterverkehr abzuleiten.

4.2 Staukosten

Externe Staukosten treten vor allem bei den Verkehrstrigern auf, deren Kapazititsaus-
lastung dezentral von einer Vielzahl unabhingiger Verkehrsteilnehmer bestimmt wird, und
fir die kein zentral koordinierter Netzfahrplan notwendig ist. Deshalb stehen Staus im
Stralenverkehr im Fokus der Diskussion. Sie entstehen durch Interaktion der Stralenver-
kehrsteilnehmer untereinander und kennzeichnen eine ineffiziente Nutzung der Stralen-
infrastruktur. Staukosten treten in Gestalt von Zeitverlusten der betroffenen Verkehrs-
teilnehmer, erhohten Betriebskosten der Fahrzeuge und zusitzlichen Schadstoffemissionen
sowie staubedingten Unfillen auf.

Staus entstehen aus unterschiedlichen Griinden. Empirisch entfallen ca. ein Drittel der Staus
in Deutschland auf Uberlastungen der Infrastruktur, ein weiteres Drittel auf Baustellen und
der Rest auf Unfallereignisse. Bei Staus infolge von Ubernutzung der Infrastruktur kann
kein eindeutiger Stauverursacher bestimmt werden. Die Verkehrsteilnehmer fiigen sich mit
ihrer Entscheidung, eine bestimmte Strecke zu befahren, gegenseitig Externalititen zu,
tragen aber dann die Kosten des Staus als Zeitverluste insgesamt selbst. Baustellenbedingte
Staus werden hingegen primir durch den Betreiber der Infrastruktur verursacht, wiahrend
bei Staus in Folge von Unfillen die Unfallverursacher auch fiir den Stau und die Zeitver-
luste der dadurch betroffenen Verkehrsteilnehmer Verantwortung tragen.

An der Stauentstehung sind neben dem Giiterverkehr auch die Pkw beteiligt. Die Inter-
nalisierung von Staukosten iiber ein das Infrastrukturabgabensystem erginzendes Ge-
biihrensystem miisste daher auch die Pkw-Nutzer einbeziehen. Hier treten spezifische
Probleme auf, insbesondere im Hinblick auf die Umsetzung und die politische Durchsetz-
barkeit. Da sich die vorliegende Stellungnahme auf den Giiterverkehr konzentriert, bleibt
diese Problematik im Folgenden ausgeklammert.

Aus Sicht der Wohlfahrtstheorie wiirde die Anlastung von Staukosten bei Uberlastungs-
phinomenen erfordern, dass die Straennutzer mit den marginalen Staukosten anstelle der
Durchschnittskosten konfrontiert werden. Staukosten, die durch Unfille ausgelost werden,
miissten methodisch korrekt den Unfallverursachern angelastet werden, was aber politisch
und gesellschaftlich wenig praktikabel erscheint. Insgesamt unterscheiden sich Staukosten
von den anderen externen Kosten dadurch, dass der wesentliche Teil der Externalitit inner-
halb der Grenzen des Verkehrssystems bleibt, also die nicht vom Stau betroffene
Offentlichkeit, konkret andere Gruppen in der Gesellschaft, nicht geschidigt werden. Stau-
kosten finden sich jedoch teilweise in den anderen Kategorien externer Kosten des Verkehrs
wieder. Dies betrifft insbesondere Schadstoff- und Larmemissionen sowie teilweise auch die
Unfallkosten. Die Herausforderung besteht dann darin, die rein staubedingten Umwelt-
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wirkungen und Unfallkosten von den nicht-staubedingten externen Kosten des Verkehrs zu
separieren.

Die Stauproblematik kann nachfrage- oder angebotsseitig angegangen werden. Fiir eine
Beeinflussung der Nachfrage stehen kurz- und mittelfristig z.B. Instrumente der
Information, der Bepreisung oder der Zuflussregelung, langfristig auch die Raumplanung
zur Verfiigung. Die angebotsseitige Beeinflussung verdndert die Kapazitit der Verkehrs-
anlagen oder die Zuordnung der Kapazitit zu Verkehrsstromen beispielsweise durch eine
dynamische Standstreifenfreigabe oder einen Richtungswechselbetrieb.

GemaifB der Wohlfahrtstheorie ist zur Losung des Stauproblems bei Infrastrukturiiberlastung
ein Optimalgebiihrensystem einzufiihren, das die Verkehrsteilnehmer mit ihren marginalen
externen Staukosten belastet. So wiirde sich mit einem flexiblen, an den Staugrenzkosten
orientierten Infrastrukturabgabensystem die Wohlfahrt der StraSennutzer und damit der
Gesellschaft insgesamt verbessern. Kapazititsengpisse der StraBeninfrastruktur wiirden
nach preislichen, d.h. marktwirtschaftlichen Kriterien bewirtschaftet. Die gesellschaftlich
inferiore Nichtpreisrationierung durch das Warten im Stau wiirde vermieden. Da jedoch
staubedingte Zeitverluste im Wesentlichen verkehrssystemintern verbleiben, sollten keine
zusitzlichen Abgaben fiir Staus erhoben werden, sondern die eigentlichen Infrastruktur-
gebiihren auslastungsabhingig differenziert werden.

Eine derartige auslastungsabhingige Differenzierung der Infrastrukturgebiihren ist
perspektivisch auch in Deutschland fiir den StraBlengiiterverkehr umsetzbar, wenn man
beispielsweise im Zuge einer zu erwartenden Migration der Fahrzeuge in die niedrigsten
Schadstoffklassen die derzeitige Differenzierung der Maut nach Schadstoftklassen aufheben
wiirde. Da die Opportunititskosten der Inanspruchnahme von knappen Verkehrsinfra-
strukturen von allen Nutzergruppen (Giiter- und Personenverkehr) abhidngen, sind alle
Nutzergruppen bei der Erhebung von Staugebiithren einzubeziehen, also neben den
schweren Lkw auch leichte Lkw, Busse, Motorrader und Pkw. Insoweit unterschiedliche
Benutzergruppen unterschiedliche Staukosten verursachen, folgt hieraus auch die Not-
wendigkeit unterschiedlicher Benutzungsgebiihren.

Beispielsweise gewinnt in den USA die Erhebung von auslastungsabhingigen Straienbe-
nutzungsgebiihren zunehmend an Bedeutung. Es existieren verschiedene Pilotprojekte zum
sogenannten ,,Value Pricing®, bei denen eine Qualititsdifferenzierung zwischen gleich-
gerichteten Fahrwegen bzw. parallelen Fahrbahnen eingefiihrt wurde: gebiihrenpflichtige
Expressfahrstreifen mit freiem Verkehrsfluss einerseits und mautfreie Fahrstreifen mit hoher
Auslastung und gegebenenfalls Staueffekten andererseits. Solche staugebiihrenpflichtige
Stralen finden sich derzeit etwa in Los Angeles, San Diego, Houston und Minneapolis.
Unterschiedliche Formen von Staugebiihren wurden in den vergangenen Jahren auch in
verschiedenen Stddten wie zum Beispiel Singapur, London und Stockholm eingefiihrt.
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Bei der Implementierung von Staugebiihrenmodellen in der Verkehrspraxis sind neben der
sozialen Akzeptanz insbesondere die Transaktionskosten zu beriicksichtigen. Eine allein
betriebswirtschaftliche Gegeniiberstellung der Transaktionskosten zu den Gebiihrenein-
nahmen erscheint jedoch nicht hinreichend. Vielmehr ist auch eine volkswirtschaftliche
Betrachtung notwendig, in der die durch ein solches Gebiihrensystem eingesparten Stau-
kosten mitberiicksichtigt werden. Grundsétzlich gilt es zu unterscheiden zwischen Stau-
gebithrenmodellen, die sich auf prognostizierbare Schwankungen der Verkehrsnachfrage
beziehen (Ferienbeginn, Rushhour, Wochenendverkehr), und solchen, die auf einen un-
vorhersehbaren Anstieg des Fahrzeugaufkommens (schlechtes Wetter, Unfille) ausgerichtet
sind. Da auch die durch Baustellen verursachten Staus zum grofiten Teil vorhersehbar sind,
wiren diese ebenso wie die anderen prognostizierbaren Schwankungen in die Bepreisung
einzubeziehen.

Als Fazit ldsst sich festhalten, dass eine nach Ort, Zeit und Auslastung flexible Staugebiihr
zur Allokation knapper Straenkapazititen wiinschenswert und bei geeigneter, d.h. ein-
facher Ausgestaltung der Staugebiihrenmodelle auch praktisch umsetzbar erscheint.
Zunichst konnen nur zeitlich regelméBig auftretende Staus eine Beriicksichtigung finden.
Eine solche Staubepreisung sollte iiber die Differenzierung der derzeit erhobenen Infra-
strukturgebiihren in Gestalt der Lkw-Maut und nicht als zusitzliche pauschale Abgabe
durchgefiihrt werden. Staugebiihren wiren in der Konsequenz sowohl dem Giiter- als auch
dem Pkw-Verkehr anzulasten.

4.3 Unfallfolgekosten

Zu den Unfallkosten des Verkehrs werden insbesondere folgende Kostenkategorien ge-
rechnet:

- Reproduktionskosten: v.a. Kosten der medizinischen Behandlung und Rehabilitation,
um den Zustand von verletzten Personen vor dem Unfall wiederherzustellen;

- Ressourcenausfallkosten: Produktions- bzw. Sozialproduktausfille aufgrund der
Schidigung von Menschen, Anlagen und Material ("Produktionsfaktoren") bei Unfillen;

- Humanitdre Kosten: Beeintrichtigungen der Lebensqualitit (Schmerz, Leid von Be-
troffenen oder Angehorigen) bei Unfillen mit Personenschiden; "Wertansétze" fiir
Unfalltote.

Diese externen Unfallfolgekosten weisen einen jeweils unterschiedlichen Charakter auf. Die
reinen Reproduktionskosten sind bereits weitestgehend durch das Versicherungssystem
bzw. das Haftungsrecht internalisiert. Hier besteht gegebenenfalls ein Handlungsbedarf bei
den entsprechenden Versicherungslosungen. Zu thematisieren ist auch, ob tatsichlich die
gesamten Kosten der Vorhaltung der Infrastruktur zur Behandlung von Unfallfolgen ge-
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deckt werden. Insgesamt besteht aber keine Notwendigkeit zur Einfiihrung zusitzlicher
giiterverkehrsbezogener Internalisierungsinstrumente hinsichtlich der Reproduktionskosten.
Genauer zu evaluieren ist die Rolle der Produktionsverluste infolge von Unfillen
(Ressourcenausfallkosten). Auch diese Kosten sind haufig klar zurechenbar (z.B. wenn der
Unfallverursacher auch das Opfer ist) oder sie werden iiber Versicherungen internalisiert
(Unfallverursacher ist nicht das Opfer). Externe Kosten verbleiben in Hohe einer
eventuellen Differenz zwischen Entschddigungsleistungen der Versicherung und erwartetem
diskontiertem Einkommen der Betroffenen. Es gibt auch hier Hinweise auf institutionelle
Defizite im Versicherungssystem. Ein Bedarf fiir eine zusitzliche Anwendung von ver-
kehrsbezogenen Steuerungsinstrumenten ist jedoch nicht erkennbar.

GroBere Herausforderungen stellen sich bei der Anlastung von humanitiren Kosten, die in
den Berechnungen zu den externen Kosten den grofiten Anteil der zu internalisierenden
Unfallfolgekosten bilden. Im Sinne der wohlfahrtstheoretischen Konzeption miissten diese
Unfallfolgekosten den Verkehrsteilnehmern als Verursachern angelastet werden.

In den einschldgigen Rechnungen zur Quantifizierung der externen Kosten werden solche
Bewertungen fiir getotete und verletzte Personen auf der Basis von Zahlungsbereitschafts-
ansitzen (Willingness to pay) und nicht auf der Basis tatsdchlicher Zahlungen (z.B.
Schmerzensgelder oder abgeschlossene Lebensversicherungssummen) vorgenommen. Sie
weisen im Vergleich zu Reproduktionskosten einen weniger belastbaren Charakter auf und
sollten daher nicht fiir eine monetire Internalisierung verwendet werden. Trotzdem sind
diese Kosten gesellschaftlich und wirtschaftspolitisch relevant. Zur Verminderung von Un-
fallfolgekosten sollten daher zum einen angebotsorientierte MaBnahmen (v.a. Ausbau von
Unfallschwerpunkten und Sicherheitsausstattung der Fahrzeuge) wie auch ordnungsrecht-
liche Instrumente genutzt werden. Wenn Konsens dariiber besteht, dass Alkohol am Steuer
bzw. iiberhohte Geschwindigkeit als haufigste Ursache schwerer Verkehrsunfille anzusehen
sind, dann diirften ein umfassendes Alkoholverbot am Steuer sowie generelle und strecken-
spezifische Tempolimits mit wirksamer Sanktionsbewehrung geeignete Instrumente zur
Reduzierung von Unfallzahlen, Unfallfolgen und damit ungedeckter Unfallfolgekosten sein.
Auch verstirkte Bemiihungen um die Fahrsicherheit von im Unfallgeschehen iiber-
proportional vertretenen jungen Pkw-Fahrern erscheinen angezeigt. Die Wirkung solcher
MaBnahmen ist auch im Sinne der dynamischen Effizienz anreizkompatibel. Sinnvoll er-
scheinen zudem Belohnungen bzw. Sanktionierungen im Hinblick auf die Unfallvermeidung
seitens des Ordnungsrechts und der Versicherungen (,,pay as you drive“-Konzept). Dieser
Ansatz enthidlt beispielsweise eine systematische Anleitung von Lkw-Fahrern zu ver-
antwortungsvollem Fahrverhalten.

Nicht geeignet scheint dagegen eine Abgabenlosung — auch im Hinblick auf den Charakter
von Unfillen als stochastische Ereignisse. Eine entfernungsabhingige Abgabe fiir Unfall-
folgekosten unabhingig von tatsidchlich eingetretenen Unfillen kann die komplexen Be-
ziehungen zwischen Fahrleistungen und Unfallrisiko nicht addquat abbilden und ist daher
weder treffsicher noch effizient. Sie bewirkt {iber eine Verteuerung von Verkehrsaktivititen
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zwar eine Didmpfung der Verkehrsnachfrage, setzt aber keine dynamischen Anreize zur
Reduzierung der Unfallproblematik.

4.4 Kosten der Luftverschmutzung

Der weit iiberwiegende Teil der verkehrsbedingten externen Effekte durch lokale Luft-
schadstoffe entfillt auf negative Wirkungen der drei Substanzen Feinstaub, Stickoxide und
Ozon. Von diesen Schadstoffen sind insbesondere Ballungsriume und innerstiddtische Ge-
biete betroffen, da sich hier sowohl die Hauptgeschidigten (Wohnbevolkerung) als auch die
Emittenten (motorisierter Verkehr) konzentrieren.

Bei lokalen Luftschadstoffen wird bei der Monetarisierung der externen Kosten in der Regel
unterstellt, dass die Grenzschadenskosten bei zunehmendem Verkehrsaufkommen konstant
bleiben, obwohl sie mit der geographischen Lage eines Ballungsraumes, seiner Verkehrs-
und Bevolkerungsdichte und z.B. den Witterungsbedingungen variieren. Grundsitzlich
erscheinen Gebiihren zur Anlastung dieser Externalitit geeignet. Diese Gebiihren sollten
nach der Art der Fahrzeuge und nach Emissionsklassen differenziert berechnet werden. Hier
kann der Vorschlag der Kommission mit nach Emissionsklassen und Straenkategorien
differenzierten Zusatzgebiihren einen ersten Anhaltspunkt darstellen.

In einer zukunftsorientierten Betrachtung sollte jedoch die Notwendigkeit eines solchen
zusitzlichen Instruments zur Internalisierung immer wieder {iiberpriift werden. Die
etablierten ordnungsrechtlichen Mafinahmen in Form von Grenzwerten fiir die Schadstoff-
emissionen (Euro-Normen) haben bereits sehr strikte Anreize fiir eine Verminderung der
Schadstoffemissionen sowohl im Lkw- wie auch im Pkw-Bereich gesetzt. Hierdurch sind
die externen Kosten der Luftverschmutzung des Giiterverkehrs in Deutschland von 26,3
Mrd. Euro im Jahre 2000 auf 3,3 Mrd. Euro im Jahre 2005 gesunken. Der anhand der ver-
bindlichen Einfiihrungszeitpunkte der verschiedenen Normen absehbare Entwicklungspfad
wurde in Deutschland im Nutzfahrzeugsektor zusitzlich durch die emissionsabhingige
Spreizung der Lkw-Maut stark beschleunigt. Ein wesentlicher Teil der Problematik wurde
also bereits abgearbeitet. Andererseits werden Gesundheitsgefahren zunehmend mit Fein-
staubemissionen unterhalb der PartikelgroBe PM10 in Verbindung gebracht, d.h. der Um-
fang der externen Schiden diirfte groBer sein als es aus den an der Partikelgroie PM10
orientierten Berechnungen hervorgeht. Aulerdem ist zu beriicksichtigen, dass z.B. beim
Feinstaub in der GroBenklasse PM10 etwa die Hilfte der heutigen Emissionen im Verkehr
nicht antriebsbedingt ist, sondern durch Abrieb und Aufwirbelung entsteht.

4.4 Larmkosten
Verkehrslarm kann psychische und physische Beeintrichtigungen der Gesundheit hervor-

rufen. Hierzu zihlen vor allem Schlaf- und Konzentrationsstorungen, unter Umstéinden auch
Gehorschiadigungen oder andere Folgeerkrankungen bei Dauerldrm. Das Ausmal, in dem
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Larm als Stressfaktor empfunden wird, ist im Einzelfall von der subjektiven Einschétzung
der Betroffenen abhingig.

Dem Verkehrssektor ist der grofite Teil aller Larmbelastungen in den Industriestaaten zuzu-
ordnen, wobei der Stralenverkehr entsprechend seinem Modal Split-Anteil als Verursacher
iiberwiegt. Trotz der in den letzten Jahren erreichten Reduzierungen der Lirmpegel von
Neufahrzeugen und anderen MaBnahmen zum Léarmschutz blieb die Anzahl der von Ver-
kehrsldrm subjektiv Betroffenen iiber die vergangenen Jahre auf hohem Niveau. Zunehmend
werden auch die Lirmemissionen des Schienenverkehrs thematisiert. Regional bedeutsam
ist zudem der Fluglidrm, insbesondere in Flughafennihe.

Vor dem Hintergrund des wohlfahrtsokonomischen Internalisierungsansatzes wire eine
Anlastung von externen Lirmkosten iiber eine Gebiihr der richtige Ansatz. Dieser Idee folgt
auch die EU-Kommission prinzipiell, indem sie fiir die anzulastenden Larmkosten Capped
Values angibt, die nach den Kriterien Tag/Nacht sowie Ballungsraum oder sonstige Fern-
stralen differenziert sind.

Bei der Anlastung externer Lirmkosten treten aber methodische Probleme auf. Sie liegen
neben der Bestimmung der Mengengeriiste (Festlegung der tolerierbaren Grenzwerte, Um-
fang der betroffenen Bevolkerung) vor allem in der Frage der Monetarisierung begriindet.
Diskussionswiirdig ist vor allem die Verwendung des Zahlungsbereitschaftsansatzes,
welcher die vorliegenden Rechnungen dominiert. Mit diesem Bewertungsansatz werden
gegeniiber einem stdrker ressourcenorientierten Vermeidungskostenansatz relativ hohe
Kosten ausgewiesen. Wenn zudem die Grenzwerte im Zeitablauf verschérft werden, zieht
dies einen zusitzlichen Internalisierungsbedarf nach sich, da mit niedrigeren Grenzwerten
mehr Menschen vom Lirm betroffen sind und subjektiv hohere Belastungen wahr-
genommen werden.

Die Anlastung externer Larmkosten des Giiterverkehrs iiber kilometerabhingige Gebiihren
weist einen weiteren Fallstrick auf. Die Kurve der Larmgrenzkosten zeigt aufgrund der
technischen und psychologischen Zusammenhinge einen degressiven Verlauf (sinkende
Grenzkosten) und steht damit im Widerspruch zu den Annahmen des dahinter stehenden
wohlfahrtsokonomischen Modells. Bei hoher Verkehrsbelastung gehen die Léarmgrenz-
kosten des StraBenverkehrs gegen Null und spielen daher fiir die Anlastung keine Rolle.

Trotzdem kann eine lirmbezogene Abgabe sinnvolle Steuerungswirkungen entfalten. Ihr
Einsatz macht etwa Sinn, wenn Alternativen fiir die Verkehrsabwicklung mit geringeren
Larmschédden bestehen oder wenn das Gebiihrenautkommen fiir Mainahmen zur Léarm-
minderung und Verminderung von Folgeschiden eingesetzt werden kann. Wirkungsvoll zur
Problemlosung erscheint daher ein Paket von Malnahmen. So sollten zum einen die bereits
heute verfolgten angebotsorientierten Strategien weiterentwickelt werden, welche eine
Reduzierung des Larms an der Quelle bewirken. Entsprechende technologische Fortschritte
konnen durch Setzung anspruchsvoller Standards beschleunigt werden. Hinzu kommen
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einschligige LirmschutzmaBnahmen (z.B. Larmschutzwinde, Schallschutzfenster), welche
im Hinblick auf die Anwohnerschaft durchaus effektiv sein konnen.

Hinzu treten sollte eine differenzierte Anlastung von Lirmkosten iiber das StraBenbe-
nutzungsgebiihrensystem. Die Anlastung iiber Preise kann zusétzliche Anreize im Hinblick
auf angebotsseitige Innovationen zur Lirmminderung setzen, wie entsprechende Er-
fahrungen im Luftverkehr zeigen. Da Lirmkosten nur lokal auftreten, erscheint eine
situationsabhéngige, rdumlich und zeitlich differenzierte Gebiihrenerhebung sachgerecht.
Die Differenzierung sollte deutlich weiter ausgestaltet werden als im derzeit von der EU-
Kommission propagierten Gebiihrenmodell vorgesehen.

4.6 Kosten des Klimawandels

Aufgrund der intensiven Diskussion von Ursachen und Konsequenzen des weltweiten
Klimawandels wird den CO2-Emissionen des Verkehrssektors zunehmend Beachtung ge-
schenkt. Kohlendioxidemissionen tragen zusammen mit anderen so genannten Treibhaus-
gasen (insbesondere Methan, Ozon und FCKW) mafigeblich zur Erderwidrmung mit ihren
dramatischen Folgen bei. Der Verkehrssektor ist mit einem Anteil von ca. 25 % in Europa
und ca. 20 % in Deutschland einer der Hauptemittenten von CO2.2 Fiir die Zukunft wird ein
weiterer Anstieg der verkehrsbedingten CO2-Emissionen erwartet, dessen wesentliche
Treiber das allgemeine Bevolkerungs- und Wirtschaftswachstum in den sich entwickelnden
Lindern (z.B. Indien und China), das Wachstum im Luftverkehr, im internationalen
Schiffsverkehr sowie im StraBengiiterverkehr sein werden.

Externe Kosten des Klimawandels werden in der Regel iiber Vermeidungskostenansitze
bewertet. Die auf eine Tonne CO2 bezogenen Vermeidungskosten hingen zwangslidufig
vom angestrebten Vermeidungsziel ab, womit sich die Spannweiten in den unterschied-
lichen Rechnungen zur Quantifizierung der externen Kosten von CO2-Emissionen erkldren
lassen. So wurde in der BVWP 2003 ein Wert von 205 Euro/t CO2 angesetzt. Tatsdchlich
diirften fiir den Verkehrssektor relativ hohe Vermeidungskosten relevant sein. CO2 ist
allerdings ein sogenannter Globalschadstoff, fiir den sich in bestimmten Sektoren und
Regionen Vermeidungspotentiale zu deutlich niedrigeren Kosten realisieren lassen. Daher
sollte die Anlastung externer Kosten des Klimawandels langfristig iiber die Teilnahme des
Verkehrssektors an einem (globalen) Emissionshandelssystem vorgenommen werden, da
nur so die Angleichung der (Grenz-)Vermeidungskosten iiber alle Wirtschaftszweige und
somit die Minimierung der volkswirtschaftlichen Kosten der Emissionsreduktion von CO2
erreichbar ist.

2 Vgl. Strategien zur Minderung der CO2-Emissionen im Verkehr, Stellungnahme des Wissenschaftlichen

Beirats beim Bundesminister fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung vom Mai 2008, in: Strale und Auto-
bahn, 59. Jg. (2008), S. 519-527 und 625-640.
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Kurzfristig bietet sich auch der Einsatz anderer Instrumente an, die zum Teil bisherige An-
sitze weiter entwickeln. So bildet die so genannte Okosteuer das aktuell zentrale Element
der deutschen Verkehrspolitik hinsichtlich der Klimaproblematik. Durch die Erhéhung der
Treibstoffpreise sollen der Verbrauch und damit die CO2-Emissionen des Straenverkehrs
gesenkt werden. Die Hohe der absoluten Steuerlast soll demnach in einer Korrelation mit
dem Ausmal des tatsdchlichen KohlenstoffausstoBles stehen. Das System ist einfach zu
handhaben und verursacht geringe Transaktionskosten. Die Okosteuer weist aber auch
Probleme auf: Derzeit sind die Steuersitze so gewéhlt, dass sie bei weitem nicht den spezi-
fischen Emissionswerten der Kraftstoffe entsprechen. So wire fiir eine vollstindige Um-
setzung des Verursacherprinzips im Verkehrssektor eine Verteuerung von Dieselkraftstoff
geboten, um die damit verbundenen externen Kosten des Klimawandels abzubilden. Dies
wiirde allerdings im Giiterverkehr ohne eine Harmonisierung der Mineraldlsteuern auf
europdischer Ebene zu Wettbewerbsverzerrungen und moglicherweise zu weiterem ,, Tank-
tourismus* fithren, womit das Ziel der Internalisierung konterkariert wiirde.

Weitere Beitrige zur Erreichung von Einsparzielen konnen durch die Umstellung der Kfz-
Steuer auf die Bemessung nach genormtem Treibstoffverbrauch statt nach Hubraum und
Abgas-Norm erreicht werden, um technologische Bemiithungen zur weiteren Verbrauchs-
reduktion zu motivieren. Wesentlich effizienter wire aber die Umlegung der Kfz-Steuer auf
den Kraftstoffpreis — allerdings ebenfalls unter der Mallgabe einer weiteren Harmonisierung
auf Europaebene. Auch eine Ausdehnung der derzeit erhobenen, infrastrukturbezogenen
Maut (auf weitere Teile des StraBennetzes und kleinere Nutzfahrzeuge) diirfte aufgrund
reduzierter Verkehrsnachfrage, weniger Staus und hoherer Kapazititsauslastung im Giiter-
verkehr zu weniger CO2-Emissionen fiihren.

4.7 Kosten der Beeinflussung von Natur und Landschaft und Trennwirkungen

Verkehrssysteme sind mit Eingriffen in die Natur wie Bodenversiegelung mit den ent-
sprechenden Auswirkungen auf Flora und Fauna, Landverbrauchseffekten und der Beein-
trachtigung von geschiitzten Arten und Gebieten verbunden. Hinzu kommen Trenn-
wirkungen in Form der Zerschneidung von Biotopen (Reduzierung der Biodiversitit) und
Siedlungen (Trennung sozialer und kommunikativer Verflechtungen mit Zeitverlusten und
Zusatzkosten der Raumiiberwindung). Hierbei handelt es sich im Kern um Effekte, die von
der Bereitstellung der Infrastruktur ausgehen und nur indirekt von der verkehrlichen
Nutzung verursacht werden. Als geeignete Instrumente zur Internalisierung erscheinen
ordnungsrechtliche Maflnahmen (Ausweis von Schutzgebieten, Auflagen zur Beriick-
sichtigung des Naturschutzes) bzw. die Verpflichtung zu entsprechenden Ausgleichsmal-
nahmen. Solche AusgleichsmaBnahmen gehen generell in die Berechnung der zu tragenden
Infrastrukturkosten und damit in das eigentliche Infrastrukturabgabensystem ein.
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4.8 Up- und Downstream-Effekte

Unter Up- und Downstream-Effekten werden (negative) externe Effekte aus dem Verkehr
vor- bzw. nachgelagerten Wirtschaftsbereichen subsumiert. Es handelt sich zum Beispiel
um Externalititen aus der Produktion oder der Verschrottung von Fahrzeugen und aus der
Bereitstellung von Kraftstoffen. Diese Kosten machen ca. 7% der gesamten externen Kosten
des Verkehrs in Europa aus, stellen also eine durchaus beachtenswerte Grofie dar. Aus sach-
logischer Sicht erscheint es angemessen, die Internalisierung der jeweiligen Externalititen
auf den dafiir verantwortlichen Wirtschaftsstufen, z.B. beim Kauf von Fahrzeugen, vorzu-
nehmen. Auf eine Internalisierung im Bereich des Giiterverkehrs sollte daher verzichtet
werden.

4.9 Zwischenfazit

Die Ausfithrungen zu den einzelnen externen Kostenkategorien haben gezeigt, dass derzeit
bereits bei vielen Externalititen wirksame Internalisierungsansétze vorhanden sind. Dariiber
hinaus besteht allerdings generell ein Internalisierungsbedarf, der zum einen mit der zusétz-
lichen Erhebung fahrleistungsabhingiger Gebiihren fiir externe Kosten, aber auch mit
anderen MaBnahmen abgedeckt werden kann. Festzuhalten ist dariiber hinaus, dass die
Berechnung externer Kosten jeweils auf spezifischen Grenzwertfestsetzungen basiert.
Kommt es im Zeitablauf zu einer Verschirfung der relevanten Grenzwerte aufgrund eines
gesellschaftlichen Diskussionsprozesses, z.B. bei Liarm, Luftschadstoffen oder CO2-
Emissionen, entsteht zusitzlicher Internalisierungsbedarf. Hierbei sind mogliche Spielrdume
im Zusammenhang mit der Grenzwertfestsetzung zu beachten, denn unterschiedliche
Grenzwerte beeinflussen die Hohe der externen Kosten.

Eine Internalisierung iiber fahrleistungsabhingige Gebiihren, die zudem situationsabhingig
raumlich und zeitlich differenziert sind, erscheint insbesondere bei den Kosten der Luftver-
schmutzung wie auch bei den Liarmkosten grundsitzlich sinnvoll. Diese Gebiihren sollten
jeweils mit differenzierten Preisschemata erhoben werden. Zur Anlastung externer Kosten
des Klimawandels kann kurz- und mittelfristig das bestehende Instrument der Okosteuer
weiterentwickelt sowie langfristig der Verkehr in ein iibergreifendes Emissionshandels-
system einbezogen werden. Externe Unfallfolgekosten sollten besser iiber ordnungsrecht-
liche MaBnahmen bzw. die Behebung der Defizite des Versicherungssystems angesprochen
werden. Im Hinblick auf Staukosten erscheint eine umfassende flexible Staugebiihr zur
Allokation knapper Stralenkapazititen nicht nur theoretisch wiinschenswert, sondern bei
geeigneter Ausgestaltung der Staugebiihrenmodelle auch praktisch umsetzbar. Eine solche
Staubepreisung sollte iiber die Differenzierung der Infrastrukturgebiihren durchgefiihrt
werden.
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5. Minderung externer Kosten des Straengiiterverkehrs durch angebots-
orientierte Manahmen

Angebotsorientierte Ansitze zur Minderung externer Kosten verbessern die Angebotsbe-
dingungen zur Erstellung von Verkehrsleistungen. Durch infrastrukturelle Kapazitits-
erweiterungen und den FEinsatz neuer Technologien sollen die Verkehrsleistungen mit
geringeren externen Kosten produziert werden.

Um eine moglichst hohe Ausschopfung des Schadensvermeidungspotentials zu erreichen,
sollten neben den bereits vertiefend angesprochenen, nachfragorientierten Instrumenten
auch angebotsorientierte MaBlnahmen eingesetzt werden. Durch einen solchen simultanen
Ansatz lasst sich eine moglichst groBe und schnelle Reduzierung der externen Schéiden
erreichen. Angebotsorientierte Ansétze beziehen sich auf verschiedene Aktionsfelder:

- Kapazititserweiterung der Verkehrsinfrastruktur,
- Verbesserung der Infrastrukturqualitédt durch Entschirfung von Unfallschwerpunkten,

- Bessere Nutzung der existierenden Infrastrukturkapazitiiten (z.B. durch temporire Frei-
gabe von Standstreifen),

- Finsatz von Informations- und Kommunikationstechnologien fiir eine sichere und
saubere Mobilitit,

- MaBnahmen zur Innovation und Marktdurchdringung von verbrauchseffizienten und
emissionsarmen Fahrzeugen.

Hierbei werden verschiedene Wirkungskanile relevant. Investitionen in die Verkehrsinfra-
struktur erzeugen zunichst einen Kapazititseffekt. Die Infrastruktur kann ein grofleres Ver-
kehrsvolumen aufnehmen, ohne die Verkehrsbedingungen zu verschlechtern. Ein gegebenes
Verkehrsvolumen kann mit geringeren internen und externen Kosten abgewickelt werden.
Dies ist insbesondere fiir die Stau- und Unfallproblematik relevant. Aulerdem ist es mog-
lich, Verkehrsleistungen durch den gezielten Einsatz von Informations- und
Kommunikationstechnologien effizienter zu gestalten (Verkehrsmanagement zur
Optimierung des Verkehrsflusses und zur Stauvermeidung). Ein besseres betriebliches
Transportmanagement senkt die externen Kosten durch die Optimierung der Routenwahl
und Verringerung von Leerfahrten.

Der Einsatz intelligenter Fahrzeugsicherheitssysteme (z.B. ABS, ESP, Brems- und
Spurhalteassistent) hilft, Unfdlle zu verhindern oder in ihrer Schwere abzumildern.
Empirische Untersuchungen zeigen, dass sowohl Unfallkosten als auch unfallbedingte Stau-
kosten hierdurch deutlich gesenkt werden konnen. Zudem ist auf die Wirkung von techno-
logischen Innovationen hinzuweisen. So lassen sich die spezifischen umweltrelevanten
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Emissionen (g/km) der verschiedenen Transportsysteme durch technischen Fortschritt
senken. Dies betrifft vor allem Verringerungen der CO2-, Schadstoff- und Larmemissionen.
Zu priifen sind auch organisatorische Innovationen wie beispielsweise eine Weiter-
entwicklung von Produktions- und Logistikketten oder eine Optimierung des Fahrzeugein-
satzes hinsichtlich MaBen, Volumina und Gewichten, um die zu erfiillenden Transportauf-
gaben mit geringerem Verkehrsaufwand und damit reduzierten CO2-, Schadstoff- und
Lirmemissionen abzuwickeln.

Die Vorteile der angebotsorientierten Ansétze liegen vor allem in folgenden Punkten be-
griindet:

- Es erfolgt eine tatsdchliche Verminderung der externen Schiden ohne Einschrinkung
der Mobilitit und damit verbundener Wachstumsverluste.

- Durch die Verringerung der Intensitit der externen Schiden bei der Verkehrsleistungs-
erstellung wird eine Entkopplung von Verkehrswachstum und Umweltbelastung ge-
fordert.

Die Kombination nachfrage- und angebotsseitiger Malnahmen fiihrt zu einer Verstarkung
der Effizienzwirkungen und der Verringerung externer Effekte. Die Anlastung externer
Kosten iiber Preise kann dabei als Anreizmalnahme zur Anwendung emissionsarmer und
sicherheitssteigernder Technologien genutzt werden. Damit ldsst sich die dynamische
Effizienz des Gesamtsystems steigern.

Ein Problem bei der Durchsetzung angebotsseitiger MaBSnahmen stellt die Finanzierung dar,
z.B. fiir die Anschaffung verbrauchs- und schadstoffarmer Fahrzeuge. Das erforderliche
Investitionsvolumen gilt als Hiirde fiir eine wirksame Marktdurchdringung. Dieses Problem
lasst zumindest lindern, indem eine Zweckbindung der Einnahmen aus externen Kostenent-
gelten fiir angebotsseitige Maflnahmen vorgenommen wird (z.B. Larmschutzmafinahmen
oder Zuschiisse zur Anschaffung besonders emissionsarmer Fahrzeuge werden aus den
Einnahmen entsprechender Gebiihren finanziert). Langfristig geht von den Angebotsmal3-
nahmen ein positiver Wirkungskreislauf aus, der den Umfang externer Kosten stark
reduziert.

Der volkswirtschaftliche Anspruch an die Losung des Externalitidtenproblems geht dahin,
solche Maflnahmen zu entwickeln und anzuwenden, die ein Wohlfahrtsoptimum gewihr-
leisten. In diesem Sinne sind sowohl die nachfrage- als auch die angebotsorientierten An-
satzpunkte einer Okonomischen Bewertung zu unterziehen. Ziel ist es, eine solche
Kombination von Ansidtzen mit den geringsten volkswirtschaftlichen Kosten (,,Cheapest
Cost Avoider Principle®) herauszufinden und umzusetzen. Dazu sind auch die Inter-
nalisierungsoptionen bei anderen Verkehrstriagern zu beleuchten.
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6. Internalisierungsstrategien fiir externe Kosten des Giiterverkehrs bei
anderen Verkehrstrigern

Externe Kosten werden nicht nur vom Stralengiiterverkehr verursacht. Auch die Binnen-
schifffahrt, der Schienenverkehr und der Luftverkehr sind durch Externalititen gekenn-
zeichnet, die im Sinne einer verkehrstrigeriibergreifend abgewogenen Strategie zu
adressieren sind. Hinzuweisen ist allerdings darauf, dass eine Anlastung externer Kosten
iiber eine Gebiihr bei Binnenschifffahrt und Schienengiiterverkehr dadurch erschwert wird,
dass sie jeweils nicht in der Lage sind, ihre origindren Wegekosten zu decken.

Im Binnenschiffsverkehr konzentriert sich die Problematik der externen Kosten auf die
Schadstoffemissionen. Mit externen Kosten von 2,6 Mrd. Euro im Jahre 2000 verursachte
die Binnenschifffahrt 0,4% der fiir die EU berechneten externen Kosten. Die spezifischen
externen Kosten der deutschen Binnenschifffahrt in Deutschland lagen im Jahre 2005 mit
6,9 Euro je 1000 Tonnenkilometer sogar unterhalb der Gré8enordnung der Schiene (9,5
Euro), wihrend der Stralengiiterverkehr fiir externe Kosten von 38,9 Euro in 1000 Tkm
verantwortlich war. Da externe Kosten des Binnenschiffsverkehrs im Wesentlichen die
Niederlande und Deutschland betreffen, ist aus Sicht der EU nachvollziehbar, dass die
Binnenschifffahrt in Greening Transport Package eine sehr untergeordnete Rolle spielt.
Festzuhalten ist jedoch, dass hier weitere Schritte zur Minderung der Schadstoffemissionen
vorangetrieben werden sollten. Hierzu bieten sich eine Weiterentwicklung der vorhandenen
Emissionsrichtlinien und — angesichts der bereits erreichten Umweltfreundlichkeit — ge-
gebenenfalls auch passgenaue Forderinstrumente zur Modernisierung der Flotten an. Im
Folgenden werden Internalisierungsansitze externer Kosten im Schienen- und Luftverkehr
im Hinblick auf Transferpotenziale fiir den Stralengiiterverkehr beleuchtet.

6.1 Schienenverkehr

Auch der Schienenverkehr verursacht externe Kosten. Allerdings sind die absoluten und
spezifischen GroBenordnungen wesentlich weniger bedeutsam als im Straenverkehr. Die
externen Kosten des Schienenverkehrs werden durch das Thema Lidrm dominiert. Larm
stellt ein groBes Problem an den wichtigsten Bahnstrecken dar und wird vor allem durch
den Schienengiiterverkehr verursacht, wihrend der Personenverkehr durch Einsatz von
modernem Wagenmaterial kaum noch als storend empfunden wird. Trotz LarmschutzmaB-
nahmen von etwa 150 Mio. p.a. fiir den passiven Larmschutz mittels Willen bzw. Wénden
und neuen Fenstern fiihlen sich die Anwohner an den Strecken nachts durch den Schienen-
giiterverkehr héufig empfindlich gestort. Objektiv werden oft 85 und mehr dB(A) iiber-
schritten. Die zur Larmminderung notwendigen Innovationen wie lirmarme Drehgestelle,
Scheibenbremsen und neue Waggonkonstruktionen sind entwickelt, bisher aber nur proto-
typhaft im Einsatz. Beispielsweise wiirde der Einsatz von Kunststoffbremssohlen die Rader
nicht so sehr wie bisher aufrauen und daher fiir eine Larmreduktion sorgen.
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Die EU fordert massiv die Einbeziehung von Lirmaspekten in die Netznutzungsgebiihren
(Trassenpreise). Die Erhebung zusitzlicher differenzierter Gebiihren fiir externe Lirm-
kosten im Rahmen des Trassenpreissystems wire auch der Weg, wie die externen Kosten
fir Larmbeeintrichtigungen anzulasten wiren, also mit einem oOrtlichen Bezug iiber den
Streckenabschnitt und insbesondere iiber eine Differenzierung nach Tages- und Nachtzeit.
Als Problem erweist sich dabei aber, nach der Zusammensetzung der Giiterziige zu unter-
scheiden, also nach der Anzahl der lauten bzw. leisen Giiterwagen pro Zug.

Alternativ wire denkbar, den Wagenbesitzern direkt eine einmalige oder jdhrliche Ge-
biihr/Abgabe aufzuerlegen, wenn sie Giiterwagen beschaffen bzw. vorhalten, welche zu
definierende Kriterien fiir leise Giiterwagen nicht erfiillen. Die Hohe miisste sich auch
danach richten, geniigend Anreize zur Beschaffung gerduscharmer Technik auszuiiben. Da
ein leiser Giiterwagen etwa 3-6.000 mehr kostet als ein konventioneller und etwa 20 Jahre
im Einsatz ist, kann sich eine derartige Abgabe bei etwa 150 — 300 p.a. bewegen.

Ein weiterer wichtiger Aspekt ist die Frage der Anlastung externer Kosten des Klima-
wandels. Zwar stellt sich die Umweltbilanz der Schiene in diesem Bereich derzeit noch
relativ gut dar, doch ist die Anpassung an effizientere Wachstumspfade zur Ausschopfung
von CO2-Minderungspotentialen durch die langen Investitionszyklen erschwert. Hinzu
kommt, dass die Bahn in Deutschland noch sehr stark vom aktuellen Energiemix mit einem
hohen Anteil von Atomstrom profitiert. Mit der Teilnahme am Emissionshandel im
Elektrizitatsmarkt sind aber Ansitze zur Internalisierung gegeben.

Als Fazit lasst sich festhalten, dass die Internalisierung der Lidrmkosten bei der Schiene
derzeit noch nicht so weit fortgeschritten ist, dass davon Impulse fiir die Internalisierung
von Liarmkosten beim StraBengiiterverkehr ausgehen konnen.

6.2 Luftverkehr

Analog zur Schiene ist auch im Luftverkehr Fluglirm der bedeutsamste externe negative
Effekt. Bedingt durch die rdaumliche Konzentration auf Flugplitze ist die GroSenordnung
hiervon Betroffener jedoch wesentlich iiberschaubarer als bei anderen Verkehrstragern.
MaBnahmen zur Reduktion von Fluglirm sind durch den ICAO Annex 16 mit den dort
festgelegten Liarmkategorien und -bewertungsverfahren international vereinbart und iiber
das in Deutschland geltende Fluglirmgesetz (FluglirmG) rechtlich verankert. Die dort fest-
gelegten Larmkapitel fiir einen sogenannten Start-/Landezyklus erlauben die Ein-
gruppierung der Luftfahrzeugmuster nach ihrer Lirmverursachung. Uber die Start- und
Landegebiihren, die auch eine lirmbezogene Komponente beriicksichtigen, ist ordnungs-
politisch ein erfolgreiches Anreizsystem fiir die Luftverkehrsgesellschaften geschaffen, in
modernes, leises Fluggerit zu investieren. Durch die technische Entwicklung und die ge-
botenen finanziellen Anreize erfiillen seit Mitte der 1990er Jahre nahezu alle in Deutschland
eingesetzten Flugzeuge die seinerzeit hochsten Standards (sog. Kapitel 3). Deshalb wurde
vom BMVBS eine Modifikation in Gestalt einer Bonusliste fiir lirmarme Flugzeuge
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initiiert, die Eingang in die Entgeltordnung der meisten deutschen Flughéfen gefunden hat.
Bewertungsseitig wird — konsistent zu den verursachten externen Effekten — der Start- und
Landevorgang als wesentliche Flugphase mit iiber 60% in der Lirmbewertung eines Luft-
fahrzeugmusters beriicksichtigt. Insbesondere beim Start spielt der Triebwerksldrm eine
bedeutende Rolle: Daher werden insbesondere auch Triebwerke bei ihrer Zulassung einer
Larmbewertung unterzogen. Mit den eingesetzten Bewertungsverfahren wird die Industrie
seit langem erfolgreich motiviert, besonders leise Triebwerke zu entwickeln. Beziiglich der
Larmauswirkung liegt seit 2007 die aktualisierte Fassung des Fluglirm-Gesetzes vor, die
iiber die Festlegung von Lirmschutzbereichen mit spezifischen Grenzwerten in Abhingig-
keit von der Tageszeit eine erhebliche Internalisierung der Lidrmeffekte (tagsiiber und
abends iiber Dauerschallberechnungen, nachts erginzend iiber Einzelschallereignisse, be-
deutsam fiir den Luftfrachtsektor) erreicht hat. Mit dem neuen Gesetz ist insgesamt ein
erhebliches Bemiihen zu erkennen, die ldrmphysikalischen Eigenschaften und die
resultierenden Emissionen weitaus préziser zu fassen als vorher. Den oben erwihnten
Erfolgen in der Triebwerksentwicklung wurde zudem mit abgesenkten Grenzwerten deut-
lich Rechnung getragen. Zudem wird eine dimpfende Steuerungswirkung auf die Verkehrs-
nachfrage iiber ein begrenztes Angebot in Form von Start- und Landezeitfenstern an hoch
nachgefragten, dann "koordinierten" Flugplitzen induziert.

Weitere Optimierungsmoglichkeiten hinsichtlich der Larmwirkungen des Luftverkehrs
liegen in der geometrischen Ausgestaltung der An- und Abflugverfahren. Speziell fiir den
Anflug sind derzeit intensive Untersuchungen an einzelnen Flughidfen wie Miinchen und
Frankfurt im Gange, zunichst wihrend verkehrsschwacher Zeiten sogenannte Continuous
Descent Anfliige zu etablieren, die eine nochmalige Reduktion des Triebwerkschubs
wihrend des Sinkfluges anstreben und somit neben einer Kraftstoffeinsparung auch iiber ein
begrenztes Larmreduktionspotenzial verfiigen. Hinsichtlich der lateralen Optimierung der
Flugverldufe sind innovative, im Endanflug "geknickte" Anflugverfahren anzufiihren, wie
sie z.B. am Flughafen Frankfurt a.M. im kommenden Jahr erprobt werden.

Externe Effekte aufgrund von Verkehrsunfillen im Luftverkehr sind bei einer Unfallwahr-
scheinlichkeit in der Groenordnung von 1 Unfall auf 10 Millionen Starts oder Landungen
gering. Dahinter stehen stringente Vorgaben im Bereich der Zulassung der Luftfahrzeuge
und einzelner Baugruppen hinsichtlich der technischen Zuverlédssigkeit von Soft- und
Hardware (Avionik). Fiir eine objektive Beurteilung des erreichten Grades externer Unfall-
effekte lassen sich auch die empirisch belegten, relativ geringen Schidigungen Dritter durch
Luftfahrzeugunfille heranziehen. Hier sind Standardisierungsbemiihungen im Gange, ex-
terne, durch den Luftverkehr bedingte Einzel- und Gruppenunfallrisiken fiir in unmittelbarer
Nihe zu einem Flughafen lebender Menschen zu erfassen. Dies erfolgte konsequent im
Rahmen der Ausbauten der groen Flughifen Frankfurt a.M., Miinchen und Berlin.

Wichtig fiir die spezifischen externen Kosten des Luftfrachtverkehrs sind zudem die CO2-
Emissionen. Ein Ansatzpunkt fiir die Internalisierung dieser externen Koten des Klima-
wandels findet sich in der angestrebten Teilnahme des Luftverkehrs am Emissionshandel.
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AbschlieBend ist festzuhalten, dass der Luftverkehr fiir Larmkosten eine Kombination von
Anreizen, der Vorgabe von technischen Standards und Bonus-Malus-Systemen zur
differenzierten Internalisierung der externen Kosten entwickelt hat. Daraus lassen sich wert-
volle Impulse fiir den Stralengiiterverkehr ableiten.

7. Bewertung der Internalisierungsstrategie der EU-Kommission fiir externe
Kosten des Straengiiterverkehrs

Eine Bewertung des Vorschlags der EU-Kommission zur Internalisierung externer Kosten
des StraBlengiiterverkehrs hat sich zunichst an den Kriterien der Wohlfahrtsékonomie, in
deren Kontext der Begriff der externen Kosten einzuordnen ist, auszurichten. Relevant sind
diesbeziiglich die statische und dynamische Effizienz von Maflnahmen sowie deren 6ko-
logische Treffsicherheit. Hinzu tritt als wesentliches systembezogenes Kriterium die Frage
der Mittelverwendung und der politischen Durchsetzbarkeit der Internalisierungsmal3-
nahmen.

Dariiber hinaus sind bei der Beurteilung der konkreten Vorschlidge der EU-Kommission zur
Einfiihrung zusétzlicher Gebiihren fiir externe Kosten des Stralengiiterverkehrs die Fragen
des Zusammenwirkens mit der bestehenden Lkw-Maut in Deutschland sowie die Umsetzung
bei Verladern und Logistikdienstleistern zu thematisieren.

7.1 Effizienzaspekte

Die Frage der Effizienz bildet ein wesentliches Kriterium der Beurteilung alternativer Inter-
nalisierungsstrategien fiir externe Effekte. Zusétzliche Abgaben fiir Lirmkosten und Kosten
der Luftverschmutzung konnen insbesondere im Sinne der dynamischen Effizienz Impulse
fiir eine Verminderung des Emissionsniveaus geben. Damit ist die Konzeption der
Kommission zur Anlastung der Kosten von Lirm und Schadstoffemissionen grundsitzlich
positiv zu bewerten. Allerdings erscheint eine weitergehende Differenzierung der Ge-
biihrensétze erforderlich.

Die derzeit auf EU-Ebene diskutierte Hohe der spezifischen Abgabensitze ldsst nur be-
scheidene Lenkungswirkungen erwarten, insbesondere im Vergleich zu den in der Ver-
gangenheit beobachteten Lenkungswirkungen der umweltorientierten Spreizung der Lkw-
Maut in Deutschland. Eine Abgabe fiir Schadstoffemissionen kann jedoch sinnvolle Anreize
entfalten, wenn die Lkw-Maut auslastungsabhingig differenziert wird. Mit einer flachen-
deckenden Verbreitung emissionsarmer Lkw miisste allerdings die Notwendigkeit einer
solchen Abgabe periodisch tiberpriift werden.

Unter Effizienzgesichtspunkten problematisch erscheint dagegen der Vorschlag der EU zur
Anlastung von zusitzlichen Staukosten. Hierzu besteht keine Veranlassung, da abgesehen
von zusitzlichen staubedingten Umwelt- und Unfallkosten der Gesellschaft insgesamt keine
zusétzlichen ungedeckten Kosten entstehen. Zur Losung der Stauproblematik sollte daher
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die Idee einer zeitlich, ortlich und nach Auslastung der Infrastruktur differenzierten Infra-
strukturgebiihr verfolgt werden. Das derzeit von der EU vorgeschlagene, grobe Gebiihren-
schema kann im Sinne einer 6konomisch effizienten Stauungsabgabe nicht iiberzeugen.
Festzuhalten bleibt auch, dass aus Effizienziiberlegungen keine weiteren Gebiihrenelemente
(z.B. Unfallkosten, Kosten des Klimawandels) in das System einbezogen werden sollten.
Speziell im Hinblick auf die CO2-Emissionen sei auf umfassend wirkende, alternative
Instrumente (Okosteuer, Emissionshandel) verwiesen.

Unter Effizienzaspekten ist auch die Frage moglicher Wettbewerbsverzerrungen gegeniiber
anderen Verkehrstrigern zu thematisieren. Bei der Anlastung externer Kosten ist eine
,.Gleichbehandlung in dem Sinne anzustreben, dass es hierdurch nicht zu Wettbewerbsver-
zerrungen zwischen den Verkehrstrigern kommen darf. Tatséchlich werden die Verkehrs-
trager hinsichtlich der ordnungspolitischen Rahmenbedingungen, der Besteuerung und der
Infrastrukturpolitik heute stark unterschiedlich behandelt. Trotz der durchaus komplexen
Ausgangslage ist eine ausschliefliche Verfolgung einer Internalisierungsstrategie im
Stralengiiterverkehr abzulehnen. Dies gilt fiir die Belastung der Nutzer mit zusétzlichen
Gebiihren, die mit der Verursachung externer Kosten insbesondere im Zusammenhang mit
okologischen externen Effekten begriindet werden. Beispielsweise wiirde die dkonomische
Logik verletzt, wenn der Stralengiiterverkehr mit externen Kosten fiir verursachten Larm
belastet wird, im Schienenverkehr jedoch keine weiter gehenden Internalisierungs-
anstrengungen unternommen wiirden.

7.2 Okologische Treffsicherheit

Die Frage der okologischen Treffsicherheit stellt sich bei fast allen verkehrspolitischen
Interventionen zur Internalisierung externer Effekte. Lediglich bei der Internalisierung iiber
handelbare Verschmutzungsrechte wird ein definiertes Umweltziel in Hohe der Summe der
vergebenen Emissionsrechte (cap) erreicht. Anreizwirkungen entstehen bei diesem Konzept
durch die Opportunitétskosten des Haltens von Emissionsrechten bzw. die Zahlungen fiir
zusitzliche Kontrakte bei einer Ausweitung der Kapazitit. Systeme handelbarer Emissions-
rechte sind bisher im Verkehrssektor nicht verbreitet. Langfristig ist der Verkehrssektor, wie
bereits angesprochen, in ein umfassendes CO2-Handelsregime einzubeziehen.

Der Setzung von Emissionsstandards wird vordergriindig okologische Treffsicherheit zu-
geschrieben. Dies gilt allerdings nicht fiir anlagen- bzw. fahrzeugspezifische Standards, wie
sie im Verkehrssektor eingesetzt werden. Die Definition spezifischer Emissionsfaktoren wie
den Euronormen fiir Schadstoffemissionen oder Vorgaben fiir die fahrzeugspezifische
Larmentwicklung konnen die Einhaltung der O©kologischen Zielvorstellungen nicht
garantieren, da das zugrundeliegende Mengengeriist (Anzahl der Fahrzeuge, Motorleistung
bzw. insgesamt zuriickgelegte Fahrzeugkilometer) hierdurch nicht beeinflusst werden.
Allerdings haben scharfe Grenzwerte z.B. im Bereich der Luftschadstoffemissionen bei
schweren Lkw faktisch die 6kologischen Belastungen aus Luftschadstoffemissionen wirk-
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sam reduziert. Durch die angekiindigte und schrittweise praktizierte Verschirfung der
Standards wurden auch sinnvolle Anreize fiir technologische Innovationen gesetzt.

Die 6kologische Treffsicherheit von Preis- bzw. Gebiihrenlosungen hiingt von der Reaktion
der Nachfrager auf die Einfiihrung von Gebiihren ab. Die direkte Preiselastizitit der Nach-
frage bestimmt, ob mit der Anlastung externer Kosten ein erwiinschtes reduziertes Ver-
kehrsvolumen bzw. entsprechende Emissionsminderungsziele erreicht werden. Zumindest
kurzfristig stellen sich die Elastizitédten als relativ niedrig dar, so dass die 6kologische Treff-
sicherheit durch die von der EU-Kommission vorgeschlagenen Abgaben fiir Larm und
Schadstoffemissionen kaum gewdhrleistet erscheint. Die Verpflichtung zu leistungsab-
hingigen Zahlungen fiir Ldrm- und Schadstoffemissionen setzt aber Anreize zu
Innovationen, die den Umfang der Externalititen langfristig vermindern.

Okologische Treffsicherheit bedeutet im Hinblick auf das Stauphinomen, dass Staus ver-
mieden werden bzw. sich ein gesellschaftlich optimales Stauniveau realisieren ldsst. Ein
relativ pauschales Gebiihrenmodell, wie von der EU-Kommission vorgeschlagen, ist jedoch
nicht in der Lage, diese Anforderungen zu erfiillen.

Eine mogliche negative Anreizwirkung der Einfithrung einer Gebiihrenlosung zur Anlastung
externer Kosten resultiert aus dem Freiwilligkeitsprinzip. Es besteht durchaus ein Interesse
einzelner Mitgliedsstaaten, durch Verzicht auf die Anlastung die eigene Wettbewerbs-
position zu beeinflussen. Dies kann, insbesondere bei grenznahen parallelen Relationen, zu
unerwiinschten Ausweichverkehren fiithren. Wiinschenswert wire daher eine moglichst
weitreichende Harmonisierung der Internalisierungsansétze auch im Hinblick auf ihre Ver-
bindlichkeit.

Zusammenfassend stimmt der Wissenschaftliche Beirat dem Vorschlag der Kommission
dahingehend zu, dass eine Anlastung externer Kosten von Schadstoffemissionen und Lirm
als sinnvoll angesehen wird. Allerdings miisste die Erhebung von Larmgebiihren merklich
weiter differenziert werden und die Sinnhaftigkeit einer Gebiihr fiir Schadstoffemissionen
periodisch iiberpriift werden. Insbesondere die Anlastung von Lirmkosten sollte in ge-
eignete Maflnahmenpakete mit zusétzlichen Initiativen integriert werden. Hinsichtlich der
Staukosten tritt der Beirat fiir eine zeitliche, ortliche und auslastungsbezogene
Differenzierung der bereits erhobenen Infrastrukturgebiihren ein.

7.3 Mittelverwendung und distributive Effekte

Aus einer Erhebung von Gebiihren zur Anlastung externer Effekte fiir schwere Nutz-
fahrzeuge diirfte ein erhebliches Mittelaufkommen zu erwarten sein. Hinsichtlich der
Mittelverwendung sieht der Richtlinienvorschlag der EU-Kommission vor, dass die zusétz-
lichen FEinnahmen fiir Projekte von allgemeinem gemeinschaftlichem Interesse zur
Forderung nachhaltiger Mobilitdt im weiteren Sinne verwendet werden sollten. Als Bei-
spiele werden genannt:
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- die Forderung einer wirksamen Kostenanlastung;

- die Verringerung der straBenverkehrsbedingten Umweltverschmutzung an der Quelle
bzw. die Abfederung ihrer Auswirkungen;

- die Verringerung des CO2-Ausstof3es;

- die Verbesserung der Energieeffizienz von Fahrzeugen;

- die Entwicklung alternativer Infrastrukturen.

Die Frage der Mittelverwendung ist sowohl fiir die gesellschaftliche Akzeptanz zusétzlicher
Gebiihren fiir externe Umweltkosten wie auch fiir deren Begriindung zentral. Wihrend aus
Sicht der klassischen Wohlfahrtsokonomie die Verwendung von Einnahmen aus Gebiihren
fiir externe Kosten (allokativ) keine Rolle spielt, muss eine realistische Internalisierungs-
politik die Mittelverwendung mit einbeziehen. Ein zentrales Instrument hierfiir ist die
Zweckbindung der Einnahmen fiir Projekte, die Umfang und Auswirkungen von
Externalititen auf der Angebotsseite reduzieren. So sollten z.B. Gebiihreneinnahmen aus
der Anlastung externer Kosten von Larm- und Schadstoffemissionen des Giiterverkehrs z.B.
fir Larmschutzmainahmen und technologische Effizienzsteigerungen eingesetzt werden
("earmarking"). Die derzeit noch schwammige Formulierung hinsichtlich der Zweckbindung
im Richtlinienvorschlag ist daher in der politischen Umsetzung zu prizisieren. Hierdurch
kann vermieden werden, dass Einnahmen aus der Anlastung externer Kosten in die all-
gemeinen Haushalte eingestellt werden, was zwar aus Sicht der Finanzpolitik verstdndlich
wire, aber kontraproduktiv wirken wiirde.

Weniger schwierig erscheint die verteilungspolitische Problematik einer auf den Straflen-
giiterverkehr begrenzten Anlastung externer Kosten. Zusétzliche Abgaben fiir den Straen-
giiterverkehr miissen letztlich von den Unternehmen auf deren Nachfrager und iiber ver-
schiedene Stufen bis auf den Endkonsumenten weitergewilzt werden. Ob und in welchem
Umfang dies gelingt, hdngt zwar von den entsprechenden Nachfrageelastizititen ab.
Grundsitzlich sollte die Belastung eines durchschnittlichen Konsumenten mit ent-
sprechenden Kostenelementen angesichts der iiberwiegend relativ geringen Bedeutung der
Transportkosten fiir den Produktpreis von Konsumgiitern iiberschaubar bleiben. Eine
generell regressive Wirkung einer solchen Abgabe ist nicht zu erwarten.

7.4 Kompatibilitdt mit der Lkw-Maut in Deutschland

Der Vorschlag der EU-Kommission zu Eurovignetten-Richtlinie sieht vor, dass die Er-
hebung von Gebiihren fiir externe Kosten eine Differenzierung der eigentlichen Infra-
strukturgebiihren nach Emissionsklassen der Fahrzeuge und zur Stauvermeidung bzw.
Optimierung der Nutzung der Infrastruktur ausschlieBt. Diese Regelung hat zum einen
kontraproduktive Wirkungen im Hinblick auf die in Deutschland mit der Neuregelung der
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Maut zum 01.01.09 verstidrkte Spreizung der Mautsétze nach den Schadstoffemissionen der
Fahrzeuge, zum anderen aber auch hinsichtlich der hier vorgeschlagenen auslastungs-
orientierten Differenzierung der Infrastrukturabgaben.

Im Hinblick auf die Gré8enordnung der von der EU-Kommission vorgeschlagenen "caps”
fir die Anlastung der Kosten der Luftverschmutzung erscheinen die Anreize der
Differenzierung der deutschen Lkw-Maut wesentlich wirksamer. Entsprechend den Er-
fahrungen mit der bisherigen Mautdifferenzierung wird erwartet, dass die Stralengiiterver-
kehrsunternehmen relativ schnell ihre Flotten auf die Emissionsklasse Euro V und schad-
stoffirmer umstellen. Dies erdffnet in absehbarer Zeit die Moglichkeit, auf diese
Differenzierung wieder zu verzichten, sobald der wesentliche Teil der Fahrleistungen auf
Autobahnen von modernen, schafstoffarmen Fahrzeugen erbracht wird. Wenn die ver-
bleibenden externen Kosten der Schadstoffemissionen dann iiber zusitzliche emissions-
bezogene Gebiihren angelastet wiirden, um die Schadstoffbelastung weiter zu reduzieren,
wiirde sich prinzipiell die Moglichkeit ergeben, die Infrastrukturgebiihren auslastungs-
abhingig zu differenzieren, um Staus zu vermeiden bzw. zu reduzieren. Auch dies wire
nicht mit dem aktuellen Richtlinienvorschlag kompatibel. Hierin liegt demnach ein erheb-
liches Manko der vorgesehenen Eurovignetten-Richtlinie.

7.5 Umsetzung

Mit der Anlastung externer Kosten zusétzlich zur bestehenden Lkw-Maut kommt es zu einer
Kostensteigerung von Transportleistungen. Davon ist zunidchst das StraBengiiterverkehrs-
gewerbe betroffen. Sofern der Preismechanismus wirkt, gelangen verteuerte Transport-
leistungen zumindest teilweise an die Verlader und werden letztlich tiber die Wert-
schopfungskette an die Konsumenten weitergereicht. Im Sinne einer ganzheitlichen Be-
trachtung von Verkehrssystemen ist deshalb auch die Umsetzung einer Internalisierungs-
strategie bei Logistikdienstleistern und Verladern in die Beurteilung einzubeziehen.

Aus Sicht der Logistikdienstleister, die entweder selbst mit eigenen Kapazititen oder per
Beauftragung Dritter Strafengiiterverkehrsleistungen erbringen, darf es weder zu intra- noch
zu intermodalen Wettbewerbsverzerrungen kommen. Dies gilt besonders auch fiir grenz-
tiberschreitende Verkehre.

Als eine wesentliche Voraussetzung fiir den Nachweis von Kostenwahrheit gilt die Kosten-
transparenz. Die Ausfithrungen in Kap. 4.2 ff zeigen, dass zwingend eine differenzierte
Anlastung der verschiedenen Kategorien externer Kosten geboten ist. Der Vorschlag der
EU-Kommission sieht offenbar eine solche Transparenz nicht vor und setzt stattdessen auf
ein einfaches, pauschalisiertes Verfahren. Dies wird am Beispiel der Staukosten besonders
deutlich.

Im Hinblick auf die Kostentragfihigkeit sehen sich Logistikdienstleister derzeit massiv den
Konsequenzen der Wirtschaftskrise ausgesetzt: Infolge des drastischen Riickgangs des
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nationalen und internationalen Warenaustauschs ist die Nachfrage nach Stralengiiterver-
kehrsleistungen um bis zu 30% eingebrochen. Aufgrund sehr hoher Fixkostenanteile habe
die Anbieter kaum die Moglichkeit, kurzfristig ihre Kostenstrukturen anzupassen. Deshalb
sind MaBnahmen der Internalisierung externer Kosten friihzeitig anzukiindigen und schritt-
weise umzusetzen. Dadurch lassen sich auch die volkswirtschaftlichen Risiken einer un-
vorhersehbar groBen Insolvenzwelle vermeiden. Zudem hingt die Akzeptanz des Stralen-
giiterverkehrsgewerbes mafgeblich von der Verwendung der Einnahmen aus Gebiihren-
16sungen fiir Schadensminderungsprogramme ab.

SchlieBlich sieht die vorgeschlagene Richtlinie fiir die EU-Mitgliedsstaaten groBe Frei-
rdume bei der Ausgestaltung der Internalisierung (Freiwilligkeitsprinzip) vor. Dies bedeutet,
dass Logistikdienstleister in verschiedenen Lidndern mit unterschiedlichen Anlastungs-
szenarien konfrontiert werden konnen. Unabhingig von den negativen volkswirtschaftlichen
Effekten wiirde man mit einer solchen Losung in Abhingigkeit von den konkreten Ge-
biihrenmodellen Ubertragungen bekannter Phinomene wie Tanktourismus oder Ausflaggen
befliigeln. Lerneffekte konnen aus dem Phinomen der Ausweichverkehre im Alpentransit
der Schweiz generiert werden. Es ist der deutschen Verkehrspolitik also dringend von einer
isolierten Losung abzuraten.

8. Empfehlungen zur Internalisierungsstrategie fiir externe Kosten des
StraBengiiterverkehrs

1. Vorschlag der EU-Kommission ist zu modifizieren

Die Diskussion um die Internalisierung externer Kosten ist seit vielen Jahren ein be-
herrschendes Thema der européischen Verkehrspolitik. Derzeit liegt ein Vorschlag der EU-
Kommission zur Anlastung externer Kosten im Straengiiterverkehrssektor vor, der auf dem
theoretischen Modellkonstrukt der sozialen Grenzkosten basiert. Der Wissenschaftliche
Beirat vertritt die Auffassung, dass unterschiedliche Ziele mit jeweils spezifischen
Instrumenten zu verfolgen sind.

Der Wissenschaftliche Beirat kann Internalisierungsansétze der EU fiir einzelne Kategorien
externer Kosten prinzipiell unterstiitzen. Im Einzelnen geben zusitzliche Abgaben fiir
Larmkosten und Kosten der Luftverschmutzung Impulse fiir eine Verminderung des
Emissionsniveaus. Hier sind aber weitere Differenzierungen erforderlich. Eine Stau-
bepreisung sollte iiber die Differenzierung der derzeit erhobenen Infrastrukturgebiihren in
Gestalt der Lkw-Maut und nicht als zusétzliche pauschale Abgabe durchgefiihrt werden.
Gebiihren fiir die Inanspruchnahme der Infrastruktur sollten nicht mit der Internalisierung
externer Umweltkosten verwoben werden. Die maBigeblichen Ziele fiir die Bemessung der
Infrastrukturgebiihren sind die effiziente Auslastung und die Finanzierung der Infrastruktur.
Es ist darauf zu achten, dass die Umsetzung der Richtlinie moglichst einheitlich in Europa
erfolgt. Von einer vorschnellen, rein deutschen Losung ist dringend abzuraten.
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2. Sorgfiltige Priifung zusatzlicher InternalisierungsmaBnahmen erforderlich

Der Wissenschaftliche Beirat formuliert als ein wesentliches Ziel der Internalisierungs-
politik die effiziente Verminderung bzw. Vermeidung von externen Schiden. Im Vorder-
grund der Internalisierungsstrategie sollten daher die Lenkungswirkungen von Maflnahmen
in Richtung sinkender externer Schédden stehen. In jedem Fall ist zu priifen, ob und wie die
derzeit bereits eingesetzten Internalisierungsinstrumente wirken, bevor der Einsatz zusétz-
licher Malnahmen erwogen wird. So haben beispielsweise die nach Schadstoftklassen ge-
spreizten Mautsitze fiir schwere Lkw auf Autobahnen zu einer schnelleren Erneuerung des
Fahrzeugbestands und damit zu einer Reduzierung der Luft- und Klimabelastung gefiihrt.

3. Effizienz der Internalisierungsinstrumente muss im Vordergrund stehen

Als nachfrageorientierte Maflnahmen stehen im Wesentlichen Auflagen, Abgaben und Zerti-
fikatslosungen zur Verfiigung. Der EU-Vorschlag konzentriert such auf diese Ansitze und
vernachléssigt angebotsorientierte MalBnahmen zur Reduzierung von Externalitidten
(Kapazititserweiterungen, technologische und organisatorische Innovationen).

Die fiir eine Internalisierung verfiigbaren Instrumente weisen eine unterschiedliche
Effizienz auf, d.h. es ist aus Sicht des Wissenschaftlichen Beirats bei der Bewertung von
Internalisierungsalternativen deutlich stirker zu priifen, ob die intendierten Wirkungen nicht
auf andere Weise mit geringeren volkswirtschaftlichen Kosten erreicht werden konnen.
Auch die Zweckbindung der Einnahmen ist von hoher Relevanz, um die Akzeptanz und
politische Durchsetzbarkeit zu erhohen.

4. Ein Mix von Internalisierungsinstrumenten (,,Paketlosung‘‘) erscheint erfolgs-
trachtig

Derzeit sind bereits bei vielen Externalitidten wirksame Internalisierungsansitze vorhanden.
Dariiber hinaus besteht allerdings ein Internalisierungsbedarf, der zum einen mit der zusétz-
lichen Erhebung fahrleistungsabhidngiger Gebiihren fiir externe Kosten, aber auch mit
anderen MafBnahmen abgedeckt werden kann. So erscheinen dem Beirat z.B. im Fall der
externen Unfallfolgekosten ordnungsrechtliche und angebotsorientierte Mallnahmen eher
geeignet als eine Abgabenlosung, die weder treffsicher noch effizient ist.

5. Befristete Anlastung von Schadstoffemissionen - Paketlosung bei Lirm

Eine Internalisierung iiber fahrleistungsabhingige Gebiihren, die zudem situationsabhingig
raumlich und zeitlich differenziert sein sollten, ist insbesondere bei den Kosten der Luftver-
schmutzung wie auch bei den Larmkosten grundsitzlich sinnvoll. Allerdings geht es bei den
Schadstoffemissionen um ein immer kleiner werdendes Kollektiv von problematischen
Fahrzeugen. Zu beriicksichtigen sind die Anreizwirkungen der bereits heute eingesetzten
Internalisierungsmafinahmen (im Wesentlichen Standards bzw. die Spreizung der Lkw-
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Maut). Die monetire Anlastung von Larmkosten sollte in ein Paket von Mafinahmen (Larm-
schutzmaBnahmen, Verschirfung von Emissionsstandards) eingebettet werden, das auch
Anreize zu Lirm mindernden Innovationen setzt. Der Luftverkehr kann mit seinem
differenzierten Internalisierungsansatz von Larmkosten, bei dem externe Lirmkosten
streckenbezogen und zeitlich differenziert bemessen werden, Impulse fiir den Stralengtiter-
verkehr setzen.

6. Alternative Losungen bei der Anlastung externer Kosten des Klimawandels zu
empfehlen

Zur Anlastung externer Kosten des Klimawandels empfiehlt sich dagegen, kurz- bis mittel-
fristig das bestehende Instrument der Okosteuer weiterzuentwickeln bzw. langfristig den
Verkehrssektor in ein iibergreifendes Emissionshandelssystem einzubeziehen. Auch eine
Ausdehnung der derzeit erhobenen infrastrukturbezogenen Maut (auf weitere Teile des
StraBennetzes und Nutzfahrzeuge unter 12 Tonnen zGG) erscheint sinnvoll, um die CO2-
Emissionen des StraBlengiiterverkehrs zu reduzieren.

7. Differenzierung von Infrastrukturgebiihren zur Staubekdmpfung notwendig

Im Hinblick auf Staukosten erscheint eine nach Ort, Zeit und Auslastung flexible Stau-
gebiihr zur Allokation knapper StraBenkapazititen wiinschenswert und bei geeigneter Aus-
gestaltung der Staugebiihrenmodelle auch praktisch umsetzbar. Der Wissenschaftliche Bei-
rat schldgt vor, dass eine solche Staubepreisung iiber die Differenzierung der derzeit er-
hobenen Infrastrukturgebiihren und nicht als zusétzliche Abgabe durchgefiihrt werden
sollte. Staugebiihren sollten sowohl dem Giiter- wie auch dem Pkw-Verkehr angelastet
werden.

8. Geeignete Implementierungsstrategie erforderlich

Der Wissenschaftliche Beirat empfiehlt eine differenzierte Umsetzungsstrategie zur Inter-
nalisierung externer Kosten. Dabei gilt es, sowohl intra- als auch intermodale Wettbewerbs-
verzerrungen auch im grenziiberschreitenden Verkehr zu vermeiden. Zudem miissen die
Umsetzungsschritte eine hinreichende Kostentransparenz sowie ggf. eine stufenweise Ein-
fiihrung vorsehen und sind den betroffenen Akteuren mit einem ausreichenden zeitlichen
Vorlauf anzukiindigen. Das Mittelaufkommen, das durch das Instrument der Gebiihren der
Internalisierung entsteht, sollte fiir notwendige Investitionen zur Schadensminderung sowie
fiir Anreize zu technischen und organisatorischen Innovationen im StraSenverkehr ein-
gesetzt werden, auch um die Akzeptanz der Internalisierungsstrategie zu erhohen.
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Wege aus der Infrastrukturkrise —
Bedarfsorientierung und Effizienzsteigerung

VON ROMAN SUTHOLD UND WOLFGANG KUGELE, KOLN/ MUNCHEN

1. FEinleitung

In den letzten Monaten beherrscht die globale Finanz- und Wirtschaftskrise die 6ffentliche
Diskussion. Dabei wird von den Entscheidungstrigen gerne ignoriert, dass Deutschland seit
Jahrzehnten in einer Infrastrukturkrise steckt, insbesondere die StraBeninfrastruktur bleibt
hinter dem Bedarf zuriick. Im folgenden Text soll, orientiert am Kenntnisstand Friihjahr
2009, insbesondere auf die Defizite im StraBeninfrastrukturbereich eingegangen werden.

Obwohl 22 Millionen Pendler auf das Auto angewiesen sind und Mobilitdt unbestritten
einer der wichtigsten Schliisselfaktoren fiir Wachstum und Beschiftigung am Standort
Deutschland ist, hat die Qualitdt der StraBBeninfrastruktur in den letzten Jahrzehnten stark
abgenommen. Man kann sogar von einer Infrastrukturkrise sprechen. Die durchschnittliche
tagliche Belastung auf den BundesfernstraBen — gemessen an der durchschnittlichen tidg-
lichen Verkehrsstirke — nimmt stark zu. Insbesondere auf Autobahnen hat sich der Verkehr
seit 1975 glatt verdoppelt. Rund 50.000 Fahrzeuge rollen heute pro Tag im Durchschnitt
iiber einen Kilometer Autobahn und ein Ende der stindig wachsenden Verkehrsmengen ist
nicht in Sicht. Enorme Wachstumsraten werden vor allem fiir den Giiterverkehr
prognostiziert. Um diesen Anstieg der Verkehrsmengen zu verkraften, sind mehr In-
vestitionen in die Strale unerldsslich. Leider ist aber seit Jahren das Gegenteil der Fall: Die
Investitionen bleiben aus und die Qualitdt der Straen wird immer schlechter.

2. StraBBenzustand

Der Zustand der Infrastruktur ldsst sich anhand des Modernitétsgrades — gemessen als Ver-
hiltnis von Zeitwert zu Wiederbeschaffungswert — sehr gut aufzeigen. Der Modernititsgrad
ist hierbei eine Messgrofe fiir die Qualitidt und den Altersaufbau der Verkehrsinfrastruktur.
Er ist fiir die StraBe seit 1975 kontinuierlich um bedenkliche 14 % auf 67 % gefallen (vgl.
Abbildung 1).
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Abbildung 1: Modernititsgrade im Infrastrukturbereich

Modernititsgrad der Verkehrsinfrastruktur
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Der Grund dafiir: Die Stralen werden unzureichend repariert und es wird viel zu wenig
dafiir getan, sie zu erhalten. Das kommt die Steuerzahler langfristig teuer zu stehen, denn
durch zu langes Abwarten steigen die Reparaturkosten immens an und damit auch der
volkswirtschaftliche Schaden. Symptomatisch fiir die Krisensituation ist auch der bauliche
Zustand von Briicken an Bundesfernstralen. Zwar sind knapp 55 % der Briicken in einem
befriedigenden bis sehr guten Zustand. Bei rund 15 % ist die Qualitit jedoch ungeniigend
und damit besorgniserregend. Aullerdem muss ein Drittel der Briickenflichen mittelfristig
saniert werden.'

3. Staukosten und Verkehrsmengenprognosen

Ein weiterer interessanter Aspekt zur Darstellung der bestehenden Infrastrukturkrise sind
die Staukosten. Diese verursachen umfangreiche volkswirtschaftliche Schéden, allerdings
sind sie schwer zu beziffern. Aber es gibt Schétzungen. Pro Jahr gibt es rund 200.000 Staus
auf Autobahnen und dem nachrangigen Straflennetz in Deutschland. Durch diese gehen
jéhrlich rund 4,7 Milliarden Stunden an Arbeits- und Freizeit verloren. Dazu kommt ein
Mehrverbrauch von rund 12 Milliarden Litern Treibstoff. Die gesamtwirtschaftlichen
Kosten werden auf 100 Milliarden Euro pro Jahr geschitzt. Kein Wunder, fast die Hélfte
der Autofahrer steht tdglich im Stau. Der Grund fiir die vielen Staus liegt zum einen im
stindig steigenden Kfz-Bestand und den wachsenden Fahrleistungen und zum anderen im
relativ langsam wachsenden Strafennetz (siche Abbildung 2).

! Vgl. BMVBS (Hrsg.), StraBenbaubericht 2007, Berlin 2007, S. 14.
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Abbildung 2: Entwicklung des StrafSennetzes und der Verkehrsmengen
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Das heift, weil die StraBeninfrastruktur dem tatséchlichen Bedarf nicht mehr gerecht wird,
kommt es immer hdufiger zu Staus — und diese verursachen einen nicht linger zu ver-
antwortenden volkswirtschaftlichen Schaden.”

Eine Untersuchung im Auftrag der Bundesanstalt fiir Stralenwesen ermittelt auf Auto-
bahnen staubedingte Zeitverluste in Hohe von knapp 100 Millionen Stunden allein aufgrund
infrastrukturbedingter Kapazititsengpisse fiir das Bezugsjahr 2000.’

Die Auswertung der ADAC-Staudatenbank mit etwa 120.000 Staumeldungen fiir das Jahr
2006 zeigt, dass 63 % der Staumeldungen infolge ,,hohen Verkehrsaufkommens‘ verursacht
werden. Die regionale Betrachtung der Staumeldungen zeigt zudem, dass 80 % aller Stau-
meldungen in westdeutschen Bundeslindern anfallen (Nordrhein-Westfalen, Bayern,
Hessen, Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen). In Abbildung 3 sind die stark stau-
belasteten Autobahnabschnitte in Deutschland dargestellt.

2 Vgl. Puls, T., Verkehrsinfrastruktur in Deutschland — Bestand-Methoden-Finanzierung, K6ln 2004.

3 Vgl. BASt (Hrsg.), Quantifizierung staubedingter jdhrlicher Reisezeitverluste auf Bundesautobahnen, BASt-
Bericht V 161, Bergisch Gladbach 2007.
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Abbildung 3: staubelastete Autobahnabschnitte in Deutschland

Quelle: ADAC-Staudatenbank (2006)
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Insbesondere im StraBBengiiterfernverkehr ist bis zum Jahr 2025 (Basisjahr 2004) mit einem
ungebrochenen Wachstum von rund 80 % zu rechnen. Beim Personverkehr werden es rund
20 % sein (Abbildung 4).*

Abbildung 4: Giiterverkehrswachstum bis 2025
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4. FernstraBenbedarf

Um den Mehrbedarf an Stralenkapazitdten aufzufangen, muss daher das StraBennetz weiter
ausgebaut werden. Vor allem der Ausbau des Bestandsnetzes ist dringend erforderlich. Im
Jahr 2015 werden zahlreiche Strecken chronisch iiberlastet sein, vor allem in den alten
Bundeslidndern besteht dringender Handlungsbedarf.

Eine Untersuchung von INTRAPLAN® zeigt die benétigte Priorisierung im Ausbau des
BAB-Netzes. Hierbei wurde folgende Methodik gewihlt: Als StraBennetz (Prognose-
horizont 2015) wurde das Bestandsnetz und die voraussichtlich bis 2015 unter Verkehr
befindlichen Projekte zugrunde gelegt. Es wurde zudem die Annahme getroffen, dass die
BAB-Strecken 10 % leistungsfihiger wiren als heute. In Modellrechnungen wurde die
Umlegung der prognostizierten Verkehrsstrommatrizen 2015 (Personen- und Giiterverkehr)
auf das StraBennetz 2015 vorgenommen, um so die Verkehrsbelastungen auf den Strecken-
abschnitten zu prognostizieren. Darauf aufbauend sind Verkehrsqualititsstufen (A-F)® auf
den Streckenabschnitten ermittelt worden. Mit diesem relativ einfachen Untersuchungs-

4 Vgl. ITP/BVU, Prognose der deutschlandweiten Verkehrsverflechtungen 2025, Miinchen/Freiburg 2007.

> Vgl. INTRAPLAN Consult, Priorisierung der ADAC-Forderungen zum Ausbau des BAB-Netzes, Studie im
Auftrag des ADAC, Miinchen 2008.

6 Basis: FGSV (Hrsg.), Handbuch fiir die Bemessung von Straenverkehrsanlagen (HBS 2001), Ko6ln 2002.
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ansatz konnten die zukiinftig zu erwartenden Engpésse im bundesdeutschen Autobahnnetz
herausgearbeitet werden (siche Abbildung 5). Hinzu kommen die vom ADAC im Rahmen
des Bundesverkehrswegeplans geforderten NeubaumaBnahmen, die sich bisher nicht in der
Umsetzung befinden (siche Abbildung 6).

Abbildungen 5 und 6: Ausbau- und NeubaumafBnahmen im FernstrafSennetz
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Quellen: INTRAPLAN, ADAC

Insgesamt wurden — iiberwiegend im Westen Deutschlands — 488 Autobahnabschnitte er-
mittelt, deren Ausbaubedarf bis 2015 besonders grof ist. So zum Beispiel die A 4 zwischen
Bergisch-Gladbach und Koéln: Auf dem knapp neun Kilometer langen Teilstiick wurden im
Jahr 2006 rund 550 Staumeldungen gezihlt. Diese Staus summierten sich auf eine Léinge
von 1.330 Kilometer und eine Dauer von 780 Stunden. Hinzu kommt ein Bedarf an 1.600
Neubaustrecken im FernstraBenbereich, um in den nichsten Jahren nicht im Dauerstau zu
stehen.



112 Wege aus der Infrastrukturkrise — Bedarfsorientierung und Effizienzsteigerung

5. Finanzplanung und Investitionseffekte

Der Investitionsbedarf fiir diesen bedarfsgerechten Neu- und Ausbau sowie den Erhalt des
BundesfernstraBennetzes liegt nach Experten-Schétzungen bei rund sieben Milliarden Euro
pro Jahr.”

Die Realitit sieht leider ganz anders aus. Die Kraftfahrer zahlten iiber spezifische Steuern
und Abgaben wie zum Beispiel Mineralolsteuer, Kfz-Steuer und Lkw-Maut rund 53
Milliarden Euro in den offentlichen Haushalt ein. Von diesen Finanzmitteln flieBen jedoch
nur 17 Milliarden Euro zuriick in den StraBenbau (Bundesfernstraflen, Landesstrafen,
Kommunalstrafen). Und von diesen 17 Milliarden Euro werden rund 5 Milliarden fiir die
FernstraBen verwendet.®

Im Jahr 2009 wird der Straenhaushalt bei rund 5,8 Milliarden Euro liegen. Der urspriing-
liche Etatansatz wurde um das ,,Innovations- und Investitionsprogramm Verkehr* in Hohe
von 0,56 Milliarden Euro (2009) und 0,4 Milliarden Euro (2010) erhoht, das Teil des Kon-
junkturpakets ,,Beschéftigungssicherung durch Wachstumsstiarkung® ist. Knapp die Hilfte
des Volumens wird fiir Investitionen in die Fernstraen bereitgestellt. Die Mittel sollen auf
neue Projekte, die Stirkung laufender Vorhaben, fiir ErhaltungsmafSnahmen (inkl. Briicken)
und zur Aufstockung des Parkraumprogramms eingesetzt werden (vgl. Abbildung 7).

Abbildung 7: Fernstrafienetat bis 2009 und Finanzplanung bis 2012
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7 Zur Erhaltung des KommunalstraBennetzes vgl.: ADAC e.V. (Hrsg.), Straenerhaltung — Neue Technologien
und Low-Cost-MaBnahmen, Miinchen 2007.
8 Vgl. ADAC e.V. (Hrsg.), Zahlen & Fakten zum Verkehr in Deutschland, Miinchen 2005, S. 14.
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Wohin uns unterlassene Investitionen in die Fernstraen fiithren, zeigt u. a. eine Studie der
Universitiat Miinster: Einer zusétzlichen Milliarde Euro fiir den FernstraBenbau steht nach
iber 30 Jahren Nutzungsdauer ein gesamtwirtschaftlicher Nutzen von mehr als sechs
Milliarden Euro gegeniiber.9

Welchen volkswirtschaftlichen Nutzen der Stralenverkehr insgesamt erzeugt wird in einer
aktuellen Untersuchung von KE-Consult'’ aufgezeigt:

Die Studie weist insgesamt rund 5,8 Millionen Beschiftigte nach bzw. zeigt, dass bei-
nahe jeder 7. Arbeitsplatz (etwa 15 %) der insgesamt etwa 39 Millionen erwerbstitigen
Personen in Deutschland vom Stralenverkehr abhingt. (Hierzu zdhlen u. a. Arbeits-
pliatze aus Bau und Betrieb der Stralen, Beschiftigte im Giiterverkehr, Taxi-/Busfahrer
und Beschiiftigte der Automobilproduktion).

Die 5,8 Millionen Beschiftigten erwirtschaften pro Kopf eine Bruttowertschopfung von
etwa 66.000 Euro. Insgesamt betridgt die Bruttowertschopfung aus dem Stralenverkehr
381,5 Milliarden Euro. Gemessen an der gesamten Bruttowertschopfung macht der
StraBenverkehrsbereich einen Anteil von etwa 18 % aus.

Steuereinnahmen des Staates aus Produktion, Leistung und Beschiftigung betragen
etwa 120 Milliarden Euro. Gemessen an den gesamten Steuereinnahmen i. H. v. 526
Milliarden Euro entspricht dies knapp einem Viertel.

Abbildung 8: Anteil des Bereichs Straflienverkehr an der Erwerbstitigkeit und der

Bruttowertschopfung (2006)
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9 Vgl. Hartwig, K.-H., Armrecht, H., Volkswirtschaftliche Effekte unterlassener Verkehrsinfrastruktur-
investitionen, Berlin 2005.
10 Vgl. Kurte, J., Esser, K., Nutzen des Straenverkehrs — Beschiftigungs- und Wertschopfungseffekte der Infra-
struktur und der Leistungserstellung, Studie im Auftrag des ADAC e.V., Miinchen 2008.
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Investitionen sind somit eine notwendige Voraussetzung fiir Wachstum und Beschiftigung.
Unsere Wirtschaft lebt ebenso von Mobilitit wie unsere Gesellschaft. Im Umkehrschluss
bedeutet dies: Der Wirtschaftsstandort Deutschland wird durch ein ungeniigendes und
marodes Stralennetz erheblich geschwicht.

6. Lkw-Maut

Die Lkw-Maut hitte alle Finanzierungsprobleme im FernstraBenbau 16sen konnen, denn die
Mauteinnahmen waren gemal § 11 Autobahnmautgesetz (ABMG) dazu vorgesehen, zusitz-
lich fiir die Strae zur Verfiigung zu stehen. In Verbindung mit einem iiblichen Haushalts-
ansatz von 4 Milliarden Euro wiren wir dann in der Summe mit 6,5 Milliarden Euro fast am
Ziel gewesen und die Stralenfinanzierung hitte sich aus der jahrlichen Haushaltsplanung
losen konnen. Die Transportunternehmen wiren mit einer Kompensation auf der Steuerseite
entlastet worden, so dass sich im Ergebnis keine Mehrbelastung ergeben hitte. So hatte es
sich die Pillmann-Kommission vorgestellt. !

Den Empfehlungen der Piallmann-Kommission ist die Politik jedoch nicht gefolgt. Fiir die
Strale haben die Mauteinnahmen am Ende nichts gebracht. Im Jahr 2007 lagen diese bei
rund 3,4 Milliarden Euro. Nach Abzug der Systemkosten wurden rund 2,2 Milliarden in die
Verkehrslgvege investiert. Im Gegenzug sind aber Haushaltsmittel in gleicher Hohe weg-
gefallen.

Abbildung 9: Lkw-Mauteinnahmen
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1 Vgl. Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung (Hrsg.), Schlussbericht, 5. September 2000.
12 Vgl. BMVBS (Hrsg.), Finanzierung der Bundesfernstraen zwischen 1998 und 2006, Berlin 2007.
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Fazit: In die StraBe wurden keine zusitzlichen Mittel investiert, aber der Staat hat sich ent-
lastet. Die Maut war ein Priifstein dafiir, ob die Politik ernsthaft in eine Nutzerfinanzierung
einsteigen mochte. Das Vertrauen wurde verspielt. Die Lkw-Maut biirdet dem Lkw-
Transportgewerbe beachtliche Mehrbelastungen auf, aber iiber Infrastrukturinvestitionen
wird weiter nach Kassenlage beziehungsweise Haushaltslage entschieden.

7. Pkw-Maut

Wie man auf Basis dieser Erfahrungen ernsthaft iiber die Einfiihrung einer Pkw-Maut als
Schliissel zur Losung unserer Finanzierungsprobleme im Stralenbau nachdenken kann, ist
aus Sicht der Autofahrer vollig schleierhaft. Der Glaube, eine Gebiihr wire fiir die Finanz-
politik im Gegensatz zur Mineraldlsteuer unantastbar und miisste ungeschmdlert in die
Stralle flieBen, ist nicht nur naiv, er ist lingst durch tatsdchliches Handeln widerlegt.

Eine Pkw-Maut ist nicht nur nicht notwendig, sie ist vielmehr gefdhrlich! Denn die zusétz-
lichen Einnahmen wiirden nicht in die Strae flieBen, sondern zum Stopfen vorhandener
Haushaltslocher und sonstiger politischer Begehrlichkeiten verwendet. Wenn die Autofahrer
nicht zusitzlich belastet werden sollen, miissten parallel zur Mauteinfithrung die Kfz-
Steuern oder die Mineraldlsteuer entsprechend abgesenkt werden. Allerdings besteht in der
jetzigen Situation kein Spielraum fiir Steuersenkungen. Die von den Maut-Befiirwortern
teilweise geforderte belastungsneutrale Einfiihrung einer Pkw-Maut gehort damit ins Reich
der politischen Illusion.

Die Einfiihrung einer Pkw-Maut hitte auSerdem schwerwiegende Folgen fiir die Verkehrs-
sicherheit. Bei einer Verlagerung von durchaus anzunehmenden und realistischen 20 % des
privaten Pkw-Autobahn-Verkehrs auf Bundes- und Landstraen, miisste man mit rund 570
zusiitzlichen Verkehrstoten und 17.000 zusitzlichen Verletzten rechnen.

Welcher Politiker will ernsthaft diese Tatsache verantworten? Wer heute die Mautdis-
kussion fiihren mochte, muss auf diese Fragen schliissige Antworten geben. Dariiber hinaus
wird bereits der bestehende Lkw-Ausweichverkehr von den Anwohnern als massive Be-
lastigung empfunden. Fiihren Sie sich nun die 45 Millionen Pkw in Deutschland vor Augen
und stellen Sie sich die Pkw-Lawine vor, die auf die Ausweichrouten zurollt anstatt auf der
Autobahn zu bleiben.

Auch das Argument, eine Pkw-Maut sei gerecht, weil so auch die ausldndischen Fahrzeuge
an den Infrastrukturkosten beteiligt werden, kann man nicht gelten lassen. Dies gilt zwar fiir
Lkw, denn sie konnen mit ihren grolen Kraftstofftanks problemlos ohne zu tanken durch
Deutschland fahren. Damit fiihren sie auch keine Mineraldlsteuer ab und beteiligen sich
nicht an den Infrastrukturkosten. Aus diesem Grund hat der ADAC auch der Einfiihrung

13 Vgl. ADAC e.V. (Hrsg.), Die Stralle gehort dem Volk! — Nein zur Pkw-Maut, Miinchen 2006, S. 3.



116 Wege aus der Infrastrukturkrise — Bedarfsorientierung und Effizienzsteigerung

einer Lkw-Maut zugestimmt. Beim Pkw sieht die Sache allerdings anders aus: Die meisten
auslidndischen Pkw tanken sehr wohl in Deutschland und tragen so iiber die Mineraldlsteuer
zur Finanzierung der Strale bei. Pkw belasten die Strale nicht anndhernd so massiv wie
Lkw, so dass bereits heute auch auslidndische Pkw weit mehr an den Fiskus abfiihren, als sie
tatsdchlich an Infrastrukturkosten verursachen. SchlieBlich liegt der Anteil ausldndischer
Pkw an den gesamten Pkw-Fahrleistungen auf den Autobahnen gerade einmal bei rund
5 %."* Damit konnten die Mauteinnahmen auslindischer Pkw noch nicht einmal die Er-
hebungskosten decken.

In den néchsten fiinf bis zehn Jahren konnte man eine Pkw-Maut nach dem Vorbild der
Lkw-Maut allein aus technischen Griinden tiberhaupt nicht einfithren. Aus diesem Grund
diskutieren einige Politiker gerne iiber eine Pkw-Vignette als Ubergangslosung. Hierbei
handelt es sich um eine rein zeitabhingige Gebiihr nach Osterreichischem oder
schweizerischem Muster.

Die Pkw-Vignette ist aber die schlechteste aller Losungen. Der streckenabhingigen Maut
und der MineralOlsteuer ist sie aus dkonomischer Sicht deutlich unterlegen. Sie ist sogar
kontraproduktiv, weil sie den, der viel fahrt, belohnt, und den, der wenig fdhrt, bestraft. Die
Erhebungskosten der Vignette sind mit schidtzungsweise acht bis 10 % im Verhéltnis zu
einer Pkw-Maut mit rund 20 % zwar relativ gering. Im Vergleich zur Mineraldlsteuer ist der
Mehraufwand aber beachtlich."” Hinzu kommt ein enormer Aufwand fiir Kontrollen, der
ebenfalls negativ ins Gewicht fillt.

Sowohl Pkw-Maut als auch Pkw-Vignette sind damit keine akzeptablen Losungen zur
Finanzierung der Infrastruktur. Statt den vermeintlich leichten Weg iiber neue Abgaben zu
gehen, muss endlich das System der Stralenbaufinanzierung reformiert werden. Stindig
neue Gelder in ein Fass ohne Boden flieBen zu lassen, ist weder klug, noch zukunfts-
weisend. Die Losung muss an ganz anderer Stelle ansetzen.

8. OPP-Modelle

Interessierte Gruppen nehmen diese Tatsache gerne auf und propagieren einen System-
wechsel der besonderen Art. Raus aus der offentlichen Verantwortung, rein in die so-
genannten Offentlich privaten Partnerschaften. Dahinter verbirgt sich ein weiterer nur ver-
meintlich leichter Weg, denn seine tatsdchlichen Kosten sind fiir die Allgemeinheit nicht
absehbar. Die Alternative ist nur scheinbar simpel, weil man der reformunwilligen Politik
ein unsittliches Angebot macht: Man gibt die Verantwortung und die Kosten fiir die Straen
an private Investoren ab, die hohen Finanzierungsbeitrige der Nutzer werden aber behalten.

14 Vgl. BASt (Hrsg.), Zidhlungen des ausldndischen Kraftfahrzeugverkehrs auf Bundesautobahnen und Europa-
straen 1998, Bergisch Gladbach 2002, S. 55 ff.

15 Vgl. Baum, H., u.a., Pkw-Maut fiir Deutschland — Eine kritische Analyse, Studie im Auftrag des VDA,
Frankfurt am Main 2005, S. 48.
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Auch so kann man Nutzerfinanzierung definieren: Der Autofahrer wird zur Melkkuh de-
gradiert, die kiinftig zweimal bezahlen soll. Eine gerechte Finanzierung sieht jedoch anders
aus.

Das Bestreben, neue Wege zur Uberwindung der bestehenden Infrastrukturkrise zu suchen
ist natiirlich zu begriiBen. Der Euphorie gegeniiber offentlich privaten Partnerschafts-
modellen (OPP-Modellen) sollte man sich aber nicht anschlieBen. Die Logik, dass es
private Investoren auf alle Fille besser machen miissten als der Staat, krankt schon im
Grundsatz. Ziemlich leichtfertig wird argumentiert, die Strale stelle ja nicht zwangsldufig
ein offentliches Gut dar. Zwingend im Sinne der Marktwirtschaft sei vielmehr ein privates
Angebot mit direkter Bezahlung durch den Nutzer.

Der zentrale Punkt wird dabei einfach ausgeklammert. Marktwirtschaft funktioniert nur bei
Wettbewerb! Wenn man als Autofahrer beim Kauf eines Fahrzeugs beispielsweise zwischen
mehreren Anbietern wihlen kann, die sich hinsichtlich Preis und Qualitit gegenseitig
Konkurrenz machen, dann fiihrt der Markt zum besten Angebot fiir den Kunden. Zu den
Autobahnen A 3, A 7, A 8 und all den anderen Verkehrswegen wird es aber auch kiinftig
keine Alternative fiir den Autofahrer geben. Und es wire volkswirtschaftlich auch ein Irr-
sinn, solche aufzubauen. Denn diese Strecken sind lupenreine Monopole und miissen auch
so behandelt werden. Als Monopolist lebt man gut, das zeigen Beispiele aus der dlteren und
jingeren Vergangenheit. Als Kunde eines Monopolisten dagegen ist man diesem gleichsam
schutzlos ausgeliefert.

Natiirlich kann man als Staat private Monopole zulassen. Man kann versuchen, diese zu
regulieren, Ersatzwettbewerb iiber Ausschreibungen oder Preiskontrollen etablieren. Wie
schwer dies ist und wie selten es gelingt, zeigen viele Beispiele, denkt man nur an die an-
haltende Diskussion um die Regulierung der Energiemirkte oder die Wettbewerbssituation
auf dem Netz der Deutschen Bahn AG. Ein derartiges Abenteuer fiir die Fernstralen kann
nicht im Interesse der Autofahrer sein, solange es Moglichkeiten gibt, die Defizite im be-
stehenden System anderweitig zu beseitigen.

In Deutschland werden zurzeit vor allem A- und F-Modelle als Losungsansitze fiir
offentlich-private StraBenbauprojekte diskutiert. Bei den sog. A-Modellen erfolgt iiber
einen privaten Investor der Ausbau, Erhalt, Betrieb und die Finanzierung von Teilstrecken
der Bundesautobahnen. Das anfallende Gebiihrenaufkommen der Lkw-Maut, das im be-
treffenden Streckenabschnitt anfillt, ist zur Weiterleitung an den privaten Investor vor-
gesehen. Beim A-Modell miissen die hoheren Finanzierungskosten privater Investoren im
Vergleich zur 6ffentlichen Hand beriicksichtigt werden. Daraus resultiert die Gefahr, dass
bei Anwendung des A-Modells im Vergleich zur klassischen Haushaltsfinanzierung auf
lange Sicht weniger Bauvorhaben realisiert werden konnen. Die versprochenen Effizienz-
gewinne, die diesen Nachteil ausgleichen sollen, miissen ganz klar erst in den zurzeit an-
laufenden, mehrjéhrigen Pilotprojekten belegt werden, bevor schon wieder iiber eine Aus-
weitung diskutiert wird.
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Das F-Modell erlaubt einem privaten Investor nach dem FernstraBenbauprivat-
finanzierungsgesetz (FStrPrivFinG) in einem genau definierten Anwendungsbereich zusitz-
liche StraBenbauprojekte aus eigenen Mitteln und auf eigenes Risiko zu errichten und zu
betreiben. Dem Investor wird das Recht eingerdumt, zur Refinanzierung seiner Kosten fiir
einen bestimmten Zeitraum eine streckenabhiingige Benutzungsgebiihr zu erheben. Das F-
Modell ist aus Sicht der Autofahrer nur dann vorteilhaft, wenn es im konkreten Einzelfall
nicht zu privaten Streckenmonopolen kommt und bisherige offentliche Stralen weiter ge-
biihrenfrei und ohne verkehrstechnische Schikanen befahren werden diirfen. Insgesamt
konnen die bestehenden Modelle somit nur in Einzelfdllen zur Losung bestehender
Finanzierungsprobleme beitragen.

Insgesamt ldsst sich festhalten: OPP-Modelle sind kein Patentrezept zur Losung der
aktuellen Finanzierungsprobleme im Fernstraf3ensektor und Modelle mit privatem Kapital
und Mauterhebung haben zahlreiche Nachteile.

9. Verkauf von Bundesautobahnen

Vor der aktuellen Finanzkrise flammten immer wieder Diskussionen zum Verkauf der
deutschen Autobahnen an private Investoren auf. So sollen die offentlichen Haushalte
saniert werden. Man kann es natiirlich als eine wichtige Herausforderung fiir die Politik
ansehen, die offentlichen Haushalte zu sanieren. Dieses Ziel lésst sich allerdings nicht iiber
kurzfristige Privatisierungserlése erreichen. Die finanziellen Probleme der offentlichen
Hand bediirfen einer Losung, die nicht den Verkauf der volkswirtschaftlich notwendigen
StraBeninfrastruktur zur Folge hat. Vielmehr ist eine langfristig ausgeglichene Einnahmen-
Ausgaben-Struktur der d6ffentlichen Haushalte anzustreben.

Die Autobahnen sind von den Autofahrern bereits liber Steuermittel vielfach bezahlt
worden. Dariiber hinaus werden zwei Drittel der kraftfahrzeugspezifischen Steuern und
Abgaben zur allgemeinen Finanzierung der 6ffentlichen Haushalte und Sozialsysteme ein-
gesetzt. Bei einem Verkauf der Autobahnen bestiinde zudem die Gefahr des Verkaufs von
,Tafelsilber unter Wert. Zum Wert der Autobahnen existieren unterschiedliche
Schitzungen. In einer Studie des Hauptverbandes der Deutschen Bauindustrie wird er mit
rund 105 Milliarden Euro angegeben. Der Kaufpreis wird in der Studie hingegen nur auf 54
— 87 Milliarden Euro geschitzt.'® Das von den Autofahrern bereits voll bezahlte Autobahn-
netz wiirde hiernach unter Wert verkauft werden miissen.

Eine Autobahn-Privatisierung miisste aulerdem als neue Form des Abkassierens der Auto-
fahrer verstanden werden. Wenn private Investoren die Autobahnen kaufen, dann nur aus

16 Vgl. Hauptverband der Deutschen Bauindustrie (Hrsg.), PPP-Losungen fiir Deutschlands Autobahnen -

Empfehlungen fiir eine erfolgreiche Umsetzung, Weimar/Berlin 2004.
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einem Grund: Sie wollen Gewinne erzielen. Und das wire auch ihr gutes Recht. Die Folge
wire jedoch zwangsldufig die Einfilhrung einer Pkw-Maut durch die Hintertiir. Die
deutschen Autofahrer, die heute schon sehr stark belastet sind, miissten dann iiber eine Pkw-
Maut noch zusitzliche Mittel aufbringen.

Der Staat muss die volle Verantwortung fiir die StraBeninfrastruktur behalten. Einem Ver-
kauf der Autobahnen stehen neben volkswirtschaftlichen auch erhebliche verfassungsrecht-
liche Bedenken entgegen. Nicht umsonst verpflichtet der Artikel 90 Grundgesetz (GG) den
Bund als Eigentiimer der Fernstraen. Die Autobahnen sind dem Bund nicht als Ver-
mogenswerte in die Hand gegeben, um gegebenenfalls spétere Erldse zu erzielen. Vielmehr
sind sie Teil seiner ,,Verantwortung der Daseinsvorsorge und der Schaffung gleichwertiger
Lebensverhéltnisse®.

Zwar werden im Gegenzug zur Privatisierung vollmundig Effizienzsteigerungen von bis zu
20 % versprochen. Allerdings gibt es hierfiir bis heute keinen praktischen Beleg. Weder bei
den bisher praktizierten Modellen in Deutschland, noch im Ausland. Im_Gegenteil: Um ihre
Gewinne zu maximieren, verzichten private Investoren schon mal auf dringend notwendige
InfrastrukturmaBnahmen. In England vernachléssigte beispielsweise der private Netz-
betreiber Railtrack Teile des Schienennetzes so stark, dass es zu mehreren schweren Un-
fillen kam. In Italien kassierte eine private Autobahngesellschaft die Autofahrer schamlos
ab, um mit den Gewinnen andere Konzernteile zu subventionieren.

10. Losung: Modell ,,Auto finanziert Strae‘

Auch aus Sicht des ADAC darf im Einzelfall privates Geld in den Fernstralenbau flieBen.
Dennoch kann — wie bereits ausgefiihrt — hierin keine Patentlosung gesehen werden. Der
ADAC hat daher unter dem Titel ,,Auto finanziert Strale* einen eigenen Losungsweg ent-
wickelt."” Da die derzeit existierenden Losungsansitze keinen Konigsweg darstellen, hat der
ADAC in seinem Modell die wichtigsten Aspekte einer zukunftsfihigen und nutzer-
gerechten StraBenfinanzierung erarbeitet. Dabei sind folgende Grundsitze besonders
wichtig:

e Zum einen bleibt die offentliche Hand Eigentiimer der StraBeninfrastruktur: Der Staat
nimmt {iber die Infrastruktur 6ffentliche Aufgaben wahr. Er ordnet die Rdume und legt
hieriiber die Grundlagen fiir die wirtschaftliche Entwicklung in den Regionen. Die
StraBeninfrastruktur ist somit Teil seiner Daseinsvorsorge und sie schafft gleichwertige
Lebensverhiltnisse.

e Zum anderen wird ein selbstfinanzierendes System eingefiihrt: Die Autofahrer liefern
mehr als genug Steuern und Abgaben ab. Was wir brauchen, ist ein System, in dem die

17 Vgl. ADAC e.V. (Hrsg.), Das ADAC-Modell Auto finanziert Strae — Fiir eine zukunftsfihige und nutzer-
gerechte Finanzierung von FernstraBen, Miinchen 2005.
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Die

jahrlichen Straeninvestitionen nicht von politischen Zufilligkeiten abhéingen. Die er-
forderlichen Mittel miissen fiir die Stra3e gesichert werden.

Letztlich bedeutet dies einen Wechsel von der Haushaltsfinanzierung zur Nutzer-
finanzierung. Der ADAC spricht sich fiir eine konsequente Zweckbindung eines Teils
der Kraftverkehrsabgaben aus. Die Lkw-Mauteinnahmen — netto 2,7 Milliarden Euro —
und Teile der Mineralolsteuereinnahmen in Hohe von rund 4,3 Milliarden Euro werden
als Finanzierungsquellen herangezogen. So kann die bestehende Finanzierungsliicke bei
den Stralenbauinvestitionen iiberwunden werden.

SchlieBlich sollte unbedingt eine bundeseigene FernstraBenfinanzierungsgesellschaft
gegriindet werden. Diese Gesellschaft soll zu hundert Prozent im Besitz des Bundes
bleiben und die erzielten Mauteinnahmen und Mineraldlsteuereinnahmen effizient und
ohne Umwege iiber den allgemeinen Haushalt fiir StraBenbauinvestitionen einsetzen.
AuBerdem muss die Gesellschaft eingeschrinkt kreditfidhig sein, um die Einnahmen
verstetigen zu konnen.

Vorteile einer Bundesfernstralenfinanzierungsgesellschaft (vgl. Abbildung 10) liegen

auf der Hand. Den Autofahrern entstehen keine zusitzlichen Kosten. Das Modell ist somit
belastungsneutral. Andere Verkehrstriger werden nicht quersubventioniert. Es bedarf weder
einer Pkw-Maut noch einer Pkw-Vignette um die Strafle zu finanzieren. Die Verantwortung
fiir die Finanzierung bleibt beim Bund.

Abbildung 10: Modell “Auto finanziert Strafe”

Allg. Bundes-

Lkw-Maut Mineraldlsteuer == haushalt
3,4 Mrd. Euro 40,6 Mrd. Euro 37,1 Mrd.
(11%) der
Mineral6lsteuereinnahmen Fernstra3en-
p-a. infrastruktur-
(netto) p.a. finanzierung

BundesfernstraBienfinanzierungsgesellschaft

P (Bau + Erhalt)

Quelle: eigene Darstellung

Ein

wichtiges Detail des Modells ist die Zweckbindung eines Teils der Mineraldlsteuer.

Denn sie ist die effizienteste Form der Nutzerfinanzierung. Die Vorteile liegen auf der
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Hand: Es ist eine echte Nutzerfinanzierung, bei der die Steuerbelastung von der Fahr-
leistung abhingt: Wer viel fdhrt, zahlt viel. Diese 0kologische Lenkungswirkung darf in
Zeiten der Kyoto-Verpflichtungen fiir den Verkehr nicht unterschiitzt werden. Sprit-
sparendes Fahren und verbrauchsarme Fahrzeuge werden belohnt.

Der Erhebungsaufwand ist extrem einfach, da die Mineraldlsteuer direkt von den Mineral-
Olkonzernen abgefiihrt wird. Es entsteht kein Kontrollaufwand, denn der Mineraldlsteuer
kann man sich nicht, wie dies bei der Maut moglich ist, entziehen.

Gegen das ADAC-Modell wird eingewandt, dass die Mineraldlsteuer nicht zweckbindungs-
fahig sei. Hierzu ist anzumerken, dass rechtliche Ausnahmen von dem sog. Non-
Affektationsprinzip fiir Steuern existieren. Zu diesen Ausnahmebereichen gehort die
zweckbindungsfihige Mineralolsteuer, die auch als Aquivalenzabgabe fiir den StraBenver-
kehr interpretiert werden kann. Der Art. 1 des Straenbaufinanzierungsgesetzes (StrFinG)
schreibt eine Zweckbindung des auf den Kraftverkehr entfallenden Teils der Mineral6l-
steuer fiir Zwecke des Strafienwesens vor. Im Jahr 1965 wurde die Bindung auf 50 % des
Aufkommens fiir Zwecke des Stralenwesens fixiert. Auch wenn seit Anfang der 1970er
Jahre die Zweckbindung Jahr fiir Jahr aufgehoben wird, existiert somit ein rechtlicher An-
spruch auf die Zweckbindung der Mineralolsteuer. Entscheidend ist, dass sie in der Praxis
bereits zweckgebunden eingesetzt wird. Denn Teile der Mineralolsteuer werden iiber § 5
Regionalisierungsgesetz (RegG) und § 10 Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG)
fest fiir den kommunalen StraBenbau und OPNV ausgegeben.

11. Weiterentwicklung des Modells ,,Auto finanziert Strae‘

Die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen fiir eine Realisierung des Modells ,,Auto
finanziert StraBe” behandelt ein aktuelles Rechtsgutachten der Universitit Frankfurt.'®
Danach lassen sich die Kernelemente des Modells ,,Auto finanziert Strale in verfassungs-
rechtlich zulédssiger Weise umsetzen:

e  Mit Ausnahme der Weisungs- und Aufsichtsrechte nach Art. 85 Abs. 3 und 4 GG kann
eine Bundesfernstraenfinanzierungsgesellschaft bei der Finanzplanung, der Haushalts-
vorbereitung, der Haushaltsgesetzgebung und dem Haushaltsvollzug eingeschaltet
werden.

e Laut Rechtsgutachten spricht das Non-Affektationsprinzip nicht gegen die gesetzliche
Zweckbindung von Teilen der Abgaben und Steuern der Straennutzer. Allerdings ver-
bietet das Verfassungsprinzip der ,,Vollstindigkeit des Haushalts*, dass die zweck-
gebundenen Mittel unmittelbar der Bundesfernstralenfinanzierungsgesellschaft zu-
gefiihrt werden. Damit bliebe die bereits heute bestehende Unsicherheit der Zuweisung

18 Vgl. Hermes, G., Verfassungsrechtliche Fragen der Einschaltung einer Bundesfernstrafenfinanzierungsge-
sellschaft, ADAC-Studie (Hrsg.), Miinchen 2008.
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der Mittel iiber den Haushalt trotz Zweckbindung bestehen, weil eine solche zwar zu-
lassig ist, aber jederzeit auller Kraft gesetzt werden kann.

e Leistungs- und Finanzierungsvereinbarungen nach dem im Eisenbahnwesen bekannten
Modell stellen das Instrument dar, das unter den gegebenen haushaltsverfassungsrecht-
lichen Bedingungen das grofite mogliche Ausmal an ,,Verstetigung* erreichen kann.

e FEine Kreditaufnahme durch eine BundesfernstraBengesellschaft ldsst sich in diese
Konzeption verfassungskonform integrieren. Eine Verdnderung der aus Art. 115 Abs. 1
GG folgenden Verschuldungsgrenzen gegeniiber der gegenwirtigen Rechtslage wire
mit einem solchen Modell nicht verbunden.

Eine grafische Darstellung der von HERMES vorgeschlagenen Leistungs- und
Finanzierungsvereinbahrung zwischen Bund und Léndern wird in Abbildung 11 vor-
genommen.

Abbildung 11: Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung fiir BundesfernstrafSen

Bund: ,,Finanzierer* der Bundesfernstraf3en
Lkw-Maut Bundesfernstrafien-
(3,4 Mrd. brutto) finanzierungsgesellschaft:
,,Besteller von
Mineraldlsteuer Infrastrukturleistungen
(inkl. MwSt. rd. 41,5 Mrd. — Neu-/Ausbau und Erhalt
Euro)
40,6 Mrd.
*)
rd. 37,1 Mrd. (*) ohne Betrieb
(rd. 89 %)
Allgemeiner Linder als ,,Verwalter* der
Bundeshaushalt Bundesfernstraf3en:
(inkl. Schiene, Wasser- bauen, erhalten und betreiben die Bundes-
stral3e) fernstral3en

Quellen: ADAC, HERMES
12. Effizienzpotentiale

Neben der Verstetigung Finanzausstattung des FernstraBenetats muss das bestehende
System der FernstraBenverwaltung optimiert werden, um in Zukunft die Infrastrukturkrise
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iiberwinden zu konnen. Denn das derzeitige System der Auftragsverwaltung besitzt einige
Effizienzpotentiale. Es werden Projekte realisiert, die nicht den hdchsten volkswirtschaft-
lichen Nutzen besitzen. Ausbaustandards, Linienfithrung und Knotenpunkte von Fern-
straBenprojekten richten sich nicht primir nach der Fernverkehrsbedeutung, sondern im
hohen Malie nach regionalen Verkehrsinteressen. Rationalisierungsmoglichkeiten werden
nicht systematisch genutzt; Anreize zur sparsamen Mittelverwendung werden nicht gesetzt.
Auch erscheint der Personaleinsatz in der Verwaltung verhéltnismaflig hoch.

Die zentrale Ursache fiir die vorhandene Systemschwdche liegt in dem komplizierten, mehr-
dimensionalen Geflecht an Auftraggeber-Auftragnehmer-Beziehungen begriindet. So
streben die Linder zwar nach Verbesserungen der Verwaltungsstrukturen. Doch jedes Land
optimiert diese nach eigenen Vorstellungen. Dem Bund fehlen Moglichkeiten, die Linder
zur Kostensenkung, Benchmarking und Wettbewerb zu verpflichten. Untersuchungen des
Bundesrechnungshofs haben gezeigt, dass immer wieder dieselben Probleme auftreten
(Unterschiedliche Interessen von Bund und Lindern, unklare Verantwortlichkeiten,
Informationsdefizite beim Bund, Durchsetzung spezifischer Léanderinteressen auf Kosten
des Bundes, iiberzogene Standards, unwirtschaftlicher Mitteleinsatz).19

Nach Expertenschitzungen machen die Verwaltungs- und Gutachterkosten pro Autobahn-
kilometer rund 56 % der Gesamtkosten aus (vgl. Abbildung 12).*° Das Bundesverkehrs-
ministerium zweifelt die abgeschitzten Biirokratiekosten von 56 % an. Vielmehr beziffert
das Ministerium die indirekten Kosten von Straenbauprojekten auf lediglich 10 bis 15 %
der Bausumme.”' Eine offizielle Gesamtkostenrechnung fiir Verwaltung, Planung, Bau-
iiberwachung und Betrieb von Bundesautobahnen existiert derzeit weder auf Bundes- noch
auf Landerebene. Um in Zukunft die Biirokratiekosten im FernstraBenbau senken zu
konnen, miissen transparente Kosten-Leistungs-Rechnungen im Straenbaubereich ein-
gefiihrt werden.

19 Vgl. Engels, D., Modernisierung der Verwaltungsbeziehungen von Bund und Lindern, Gutachten des

Prisidenten des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung,
Bonn 2007, S. 88.

20 Vgl. WIRTSCHAFTSRAT Deutschland (Hrsg.), Transparenz, Effizienz, Wettbewerb: Ein Zwei-Saulen
Konzept zur Modernisierung der Verkehrsinfrastruktur, Berlin 2007.

21 Vgl. Helmke, B., Transparenz beim Strafienbau fehlt, DVZ vom 01.03.2007.
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Abbildung 12: Baukostenanteile im Autobahnneubau

Investitionskosten, netto 25%
Begleitende Investitionskosten 19% Bau-
- Larmschutz kosten

- Telematik etc.

Verwaltungskosten wihrend der 35%
Genehmigungsphase

Weitere Behorden/Verbinde mit Kostenerstattung 21% Biiro-
(BASt, FGSV) kratiekosten

Gutachterkosten getragen von offentl. Korperschaften

Gesamt 100 %

Quellen: WIRTSCHAFTSRAT Deutschland/ Schmid Traffic Service

Hinzu kommt, dass die Projektkosten in Zukunft hoher sein werden, als dies im Bundesver-
kehrswegeplan 2003 kalkuliert worden ist — dort wurde zum Preisstand 2001 gerechnet.
Doch seit 2005 sind die Preise im Stralenbau um mehr als zehn Prozent gestiegen (vgl.
Abbildung 13). Hohere Kosten fiir Rohstoffe, Energie und Lohne werden sich auf die
Projekte auswirken. Zudem werden die Aufwendungen fiir Lairm-/Umweltschutz weiter
zunehmen. So wird die Umgebungsliarmrichtlinie zusitzliche MaBnahmen erforderlich
machen. In der Konsequenz heiflt das, es wird bei gegebenem Finanzrahmen sehr lange
dauern, den aktuellen Bundesverkehrswegeplan umzusetzen.”* »

2 Vgl. Fischer, P., Halbzeitbilanz und Perspektiven fiir den Bundesverkehrswegeplan 2001 bis 2015, Vortrag am
18. Juni 2008 in Berlin.

2 Zum Thema Effizienzpotentiale in der Bundesverkehrswegeplanung vgl.: Suthold, R., Eine Methode zur ziel-
orientierten MaBnahmenidentifikation bei der Aufstellung von Bedarfsplanen im Verkehrssektor, Dis-
sertation, Wuppertal 2007, S. 26 ff.
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Abbildung 13: Preisentwicklung im Straenbau

Preise im StraBenbau (inkl. Unsatzsteuer) [2000 = Indexswert 100]
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Quelle: Statistisches Bundesamt

Um die Effizienz des gegenwirtigen Systems der Auftragsverwaltung zu steigern, bieten
sich folgende Mafinahmen an:

e Strenge Orientierung an Ergebnissen von Nutzen-Kosten-Analysen bei der Auswahl
von Projekten und die Einfithrung von Ex-post-Kontrollen.

e Schnellere Planungsabldufe: Das bestehende Infrastrukturplanungsbeschleunigungs-
gesetz sollte weiterhin konsequent verfolgt und weiterentwickelt werden.

e Die Einfithrung von Kosten-Leistungs-Rechnungen und die Schaffung von Transparenz
mit dem Ziel eines Lander-Benchmarkings.

e Die Ubertragbarkeit von Finanzmitteln in Folgejahre. In dem traditionellen
kameralistischen System konnen Mittel aus einem Haushaltsjahr nur schwer in das
Folgejahr tibertragen werden.

e Die Gewihrleistung effizienter Personalpolitik: Der Personaleinsatz darf sich nur am
tatsédchlichen Bedarf und nicht an politisch vorgegebenen Zielen zur Beschéftigungs-
sicherung im 6ffentlichen Dienst orientieren.

Diese Instrumente befinden sich z.T. in einigen Bundeslidndern bereits in der Planung bzw.
Umsetzung.24

% Vgl. Malina, R., Bockmiihl, E., Riickert, M., Holzhey, M., Neuordnung der Infrastrukturverantwortung bei den
Bundesfernstraien, Gutachten im Auftrag des Bundesverbandes der Deutschen Industrie, des Hauptverbandes
der Deutschen Bauindustrie, Pro Mobillitét - Initiative fiir Verkehrsinfrastruktur, des Bundesverbandes der
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Dariiber hinaus bietet die Neuordnung der Infrastrukturverantwortung fiir die Bundesfern-
straBen die Chance, Effizienzpotentiale in der FernstraBenverwaltung zu realisieren. Hier
gibt es verschiedene Varianten des Systems, die umgesetzt werden kénnen.” Im Rahmen
der Foderalismuskommission von Bund und Lédndern wird zurzeit iiber Wege zur Neu-
organisation der BundesfernstraBen verhandelt. Folgende Reformvorschlige des Bundes
stehen zur Diskussion: Abstufung von nicht fiir den Fernverkehr relevanten Bundesstral3en
in LandesstraBen, Offnungsklausel in Art. 90 Grundgesetz zugunsten des Bundes fiir be-
sonders wichtige Vorhaben. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir
Verkehr, Bau und Stadtentwicklung hat hierzu in einer eigenen Stellungnahme die
,Regionalisierung der BundesstraBen* und somit die Ubertragung des Eigentums und der
begleitenden Aufgaben (Bau, FErhaltung, Betrieb und Verwaltung) auf die Léander
empfohlen.26 Die Linder sollen hierzu einen angemessenen Ausgleich fiir die anfallenden
Mehraufwendungen erhalten.””  Hiermit bestitigt der Wissenschaftliche Beirat die
Forderung des Bundesrechnungshofs, welche dieser bereits im Rahmen der ersten Stufe der
Foderalismusreform gefordert hatte.”® Die Linder signalisieren bislang eher eine Ablehnung
gegeniiber den vom Bund vorgetragenen Vorschlidgen.

Insgesamt verspricht zurzeit die Realisierung von Effizienzpotentialen im bestehenden
System mehr Erfolg als eine Neuorganisation der Infrastrukturverantwortung. Kurz- bis
mittelfristig sollte eine Weiterentwicklung des bestehenden Systems angestrebt werden.
Eine ,,Revolution® in Form einer Verfassungsinderung ist derzeit als nicht sinnvoll anzu-
sehen.

13. Fazit

Die Analyse der StraBeninfrastruktur und die Prognose der zu erwartenden Verkehrsmengen
auf deutschen Bundesfernstraflen zeigen, dass wir uns beim Verkehrstriger Strale mitten in
einer Infrastrukturkrise befinden. Es besteht ein erheblicher Bedarf an Ausbau von hoch
belasteten Autobahnabschnitten, insbesondere in Westdeutschland. Hinzu kommen Neubau-
strecken und Liickenschliisse, die zu einer Optimierung des Autobahnnetzes beitragen
wiirden. Auerdem wird in Zukunft der Erhaltung des vorhandenen Straennetzes eine hohe

Deutschen Zementindustrie, Autobahn Tank & Rast Holding, des Bundesverband Baustoffe - Steine und
Erden, Miinster/Berlin 2007, S. 32-34.

2 Die verschiedenen Varianten sollen hier nicht diskutiert werden, vgl. hierzu Malina, R., Bockmiihl, E.,
Riickert, M., Holzhey, M., Neuordnung der Infrastrukturverantwortung bei den Bundesfernstraflen,..., S. 35
ff.

2 Inzwischen werden erste BundesstraBen — die parallel zu Bundesautobahnen verlaufen — zu Landesstralen
herabgestuft. So zum Beilspiel die B 51 bei Remscheid (Liittinghausen).

z Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung, Neu-
organisation der Zustandigkeiten im Bereich der Bundesfernstraien, in: Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft,
Heft 3/2006, S. 81-104.

» Vgl. Engels, D., Bundesfernstraen — Planung Bau und Betrieb, Schriftenreihe des Bundesbeauftragten fiir
Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, Band 11, Bonn 2004.
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Bedeutung zukommen. Daher muss in Zukunft die StraBeninfrastrukturfinanzierung iiber
eine Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung - nach dem im Eisenbahnwesen bekannten
Modell — gesichert werden. Sie stellt das Instrument dar, welches unter den gegebenen
haushaltsverfassungsrechtlichen Bedingungen das grofite mogliche Ausmall an ,,Ver-
stetigung* erreichen kann.

Dariiber hinaus sind MaBnahmen zu ergreifen, um weitere Effizienzpotentiale in der be-
stehenden Stralenbauverwaltung zu generieren. Das verspricht kurz- bis mittelfristig mehr
Erfolg als eine Verfassungsidnderung. Langfristig ist eine Neuorganisation der Bundesfern-
straBenverwaltung anzustreben. Der Staat darf sich hierbei jedoch nicht aus der Ver-
antwortung fiir die Infrastruktur heraus stehlen. Er muss einen Weg finden, eine sichere und
nutzerorientierte Finanzierung zu gewéhrleisten, ohne dem Autofahrer weitere Belastungen
aufzubiirden. Erst einmal sollen die bestehenden Moglichkeiten zum Biirokratieabbau ge-
nutzt werden, um zu zeigen, wo Effizienzsteigerungen realisiert werden konnen.

Abstract

The analysis of the federal road infrastructure shows that we are in the midst of a infrastructure crisis. There is a
requirement for the expansion of highly polluted highway sections, especially in West Germany. Therefore, the
road financing must secure. Performance and financial arrangements make the instrument, which is under the
prevailing budgetary constitutional terms the greatest possible degree of “steadying” can achieve. In addition,
measures must be taken to generate more efficiency in the existing management. The realization of efficiency
potentials in the existing system promises greater success as the reorganization of the infrastructure responsibili-
ties between federal and regional governments.
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Flughafeninfrastruktur, Luftverkehr und regionale Wirtschafts-
entwicklung

VON MATTHIAS GATHER, ERFURT

1. FEinleitung

Unter den Standortfaktoren, die die Entwicklung bestehender oder die Ansiedlung neuer
Unternehmen beeinflussen, besitzen Verkehrsinfrastrukturen und -angebote seit den An-
fangen der Standorttheorien von THUNENs, WEBERs, CHRISTALLERs oder LOSCHs eine
besondere Bedeutung.' Auch in der Politik wird diesen besonderes Gewicht beigemessen,
da sie im Gegensatz zu zahlreichen anderen Standortfaktoren (wie Bodenschitzen,
Agglomerationsvorteilen, Bildungsniveau oder Kaufkraft) relativ einfach durch staatliche
Mafnahmen zu beeinflussen sind.

Ebenso ist ein deutlicher Zusammenhang zwischen wirtschaftlichem Entwicklungsstand und
Verkehrsinfrastrukturausstattung erkennbar. So gibt es seit langem zahlreiche Unter-
suchungen, die besonders in der Entwicklungslidnderforschung auf die enge Beziehung von
funktionsfihigen Verkehrsnetzen und volkswirtschaftlicher Entwicklung verweisen.” Auch
in historischer Perspektive ldsst sich nachweisen, wie sich durch die Herausbildung neuer
Verkehrssysteme die wirtschaftliche und siedlungsstrukturelle Entwicklung wechselseitig
beeinflussten. Entsprechend den groBen Rostowschen® Entwicklungsphasen konnen grob
die Friihindustrialisierung mit der Herausbildung eines Kanalsystems und der turn-pikes in
GroBbritannien, die Hochindustrialisierung mit der Entstehung von Eisenbahnsystemen und
die fordistische (und zugegebenermalen postfordistische) Massenindustrialisierung mit der
Dominanz des Automobils als dem Leitverkehrsmittel in Verbindung gebracht werden.
Ohne dem normativen Ansatz der Modernisierungstheoretiker das Wort reden zu wollen,
hat zweifelsohne jede Produktionsphase ihre spezifischen Akkumulationsregime — und dazu
zahlt auch die Herausbildung eines spezifischen Verkehrssystems — hervorgebracht.

Anschrift des Verfassers:
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Fachhochschule Erfurt

Institut Verkehr und Raum

Altonaer Str. 25

D-99085 Erfurt
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! Haynes, Button (2001)
2 So Taaffe, Morill, Gould (1963)
3 Rostow (1991)
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Entscheidend fiir den Erfolg von Verkehrssystemen ist dabei die Integrationsfihigkeit in die
Anforderungen der Produktionsweise. Hinsichtlich der Massenleistungsfihigkeit, der Netz-
bildungsfiahigkeit, der Flexibilitdt und der Geschwindigkeit haben sich die Anforderungen —
auch als Folge der jeweils technischen Moglichkeiten der Verkehrsmittel — sukzessive ge-
wandelt und konnen als Folge wie als Katalysator eines anhaltenden wirtschaftssektoralen,
konsumtiven und rdumlichen Strukturwandels begriffen werden. Kennzeichnend fiir jede
dieser Phasen war aber auch, dass entsprechend dem aus den Wirtschaftswissenschaften
bekannten Produktlebenszyklus die Herausbildung eines neuen Verkehrssystems jeweils mit
zuriickgehenden Wachstumsraten des iiberkommenen Leitverkehrsmittels und deutlichen
Steigerungsraten des neu aufkommenden Verkehrsmittels verbunden war.

Fiir die Diskussion der Standortfaktoren ist diese Erkenntnis insofern von Bedeutung, als
dass offensichtlich gerade die dynamischen Wirtschaftsbereiche die Treiber der Heraus-
bildung neuer Verkehrssysteme sind. Im Umkehrschluss ldsst sich aber auch ableiten, dass
dem Vorhandensein entsprechender Verkehrsinfrastrukturen und -angebote besonders in
okonomischen Innovations- und Umbruchphasen ein besonderes Standortgewicht zuteil
wird, da aufgrund der Persistenz der alten Produktionsstrukturen sich diese — auch in
allokativer Hinsicht — wenig dynamisch entwickeln, die Wachstumsbranchen sich dagegen
neu herausbilden und meist auf keine ubiquitire Ausstattung mit den erforderlichen Ver-
kehrsinfrastrukturen treffen. Das Vorhandensein leistungsfihiger Angebote in neuen,
innovativen Verkehrs- (und Kommunikations)bereichen stellt besonders bei einer un-
gleichen rdumlichen Verteilung somit einen gewichtigen Standortfaktor fiir die affinen
Wirtschaftsbereiche dar.

Fiir den physischen Transport von Menschen und Giitern bildet der Luftverkehr seit Jahren
den am stédrksten wachsenden Verkehrsteilmarkt. Wenn auch der Vergleich der Wachstums-
raten der einzelnen Verkehrsmittel aufgrund des sehr unterschiedlichen Ausgangsniveaus
besonders in der Startphase neuer Transportmittel nicht unproblematisch ist, zeigt sich
doch, dass auch bei dem Erreichen eines hoheren Niveaus signifikante Unterschiede im
Verkehrswachstum bestehen. So betragen die Marktanteile des Luftverkehrs bei der wert-
miBigen Ein- und Ausfuhr im deutschen internationalen Giiterverkehr bereits 10 %.° Zwar
ist ein Anstieg der Wachstumsraten seit einigen Jahren nicht mehr erkennbar, doch gehen
alle Prognosen davon aus, dass trotz der steigenden Energiepreise, der erheblichen Umwelt-
problematik und eines unfairen Preisvorteils des Luftverkehrs’ im intermodalen Wett-
bewerb das Wachstum weiter anhalten wird.

Die Regionalpolitik hat diese Uberlegungen — wenn auch eher implizit — aufgegriffen und
ist vielerorts bestrebt, durch den Ausbau von internationalen Verkehrsflughidfen oder die
Vorhaltung von Regionalflughiifen die regionale Standortgunst zu fordern. Uber die mog-

4 Griibler (1990)
5 BMVBS (2010)
® Dings, Huckestein 2003
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lichen Effekte dieser MaBnahmen ist mittlerweile eine umfangreiche Literatur’ entstanden,
die allerdings meist darauf zielt, die geplanten oder geforderten Manahmen zu begriinden.
Gleichwohl wird aus einigen der Studien deutlich, welche Unsicherheiten sowohl hinsicht-
lich der zu erwartenden Effekte als auch der zugrundeliegenden Annahmen bestehen.
Ebenso fiihren die regionalen Flughafensubventionen gesamtwirtschaftlich zu Preisver-
zerrungen und einer erheblichen Stérung des Marktgleichgewichts, aus dem die Regionen
allerdings nur schwer ausbrechen konnen.®

Im Rahmen des vorliegenden Aufsatzes soll vor diesem Hintergrund anhand einer Analyse
vorliegender Untersuchungen und vorhandener Statistiken folgenden Fragen nachgegangen
werden:

e Welche Bedeutung haben Flughidfen und Flugangebote fiir die regionale Ent-
wicklung?

e  Was sind die Einflussfaktoren der Entwicklung von Flughifen und Flugangeboten?

e Welche Konsequenzen ergeben sich daraus fiir die Flughafenplanung als
Instrument der Regionalpolitik?

Der Aufsatz beginnt demnach mit einem Uberblick der theoretischen Erklirungsansitze der
regionalwirtschaftlichen Effekte von Verkehrsinfrastrukturen im Allgemeinen und Flug-
hifen im Besonderen. Daraufhin erfolgt eine Ubersicht der vorliegenden empirischen Be-
funde und Modellierungen zu diesem Themenkreis. Daran anschliefend werden die
Strategien der Global Player im Luftverkehr analysiert, da diese ganz entscheidend die
darauf aufbauend behandelten Einflussgrofen der Flughafenentwicklung determinieren. In
einer Zusammenfiihrung der Ergebnisse werden abschlieend die Erkenntnisse zusammen-
gefasst und mogliche kiinftige Forschungsfragen formuliert.

2. Regionalwirtschaftliche Effekte von Verkehrsinfrastrukturen

Bei den regionalwirtschaftlichen Effekten von Verkehrsinfrastrukturen kann im allgemeinen
zwischen direkten, indirekten und induzierten Effekten, die unmittelbar aus dem Betrieb der
Verkehrsinfrastruktur resultieren, und so genannten katalytischen Effekten, die sich aus
einer Verdnderung der Standortbedingungen in der entsprechenden Region fiir die dort
ansissigen oder ansiedlungswilligen Unternechmen ergeben, unterschieden werden.’
(Abb. 1)

7 Fiir einen Uberblick sieche ACI (2004)
8 Vgl. Armbrecht und Marner (2008)
% Vel. u.a. Gantenbein (2008)
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Abb. 1: Regionalwirtschaftliche Effekte von Verkehrsinfrastrukturen

2.1 Direkte und indirekte Beschéftigungseffekte

Unter den direkten und indirekten Effekten sind zunichst die direkten Beschéftigungs-
effekte bzw. Einkommenseffekte zu nennen. Diese direkten Beschiftigungseffekte ergeben
sich im Fall von Verkehrsflughidfen durch die umfanglichen vor Ort vorzuhaltenden Dienst-
leistungen wie Beschiftigte fiir die Flugverkehrsgesellschaften, Beschiftigte fiir die Flug-
sicherung, der Boden- und Abfertigungsdienste oder der an groflen internationalen Flug-
hiifen vorhandenen Dienstleistungsunternehmen. Uber diese direkten Beschiftigungseffekte
besteht relativ gute statistische Sicherheit. So kann fiir die internationalen Verkehrsflug-
hifen ein hoch korrelierter linearer Zusammenhang zwischen dem Flugverkehr an Flug-
hifen und den Beschiftigten an diesen Flughifen nachgewiesen werden.
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Abb. 2: Direkte Beschiftigungswirkungen der internationalen Verkehrsflughifen in
Deutschland 1995 und 2006

Quelle: ADV 2006

Gewohnlicher Weise wird die Leistungsfihigkeit bzw. Kapazititsauslastung der ent-
sprechenden Flughiifen in Passagier-Aquivalenten, die sich aus Passagierzahlen und be-
forderter Luftfracht zusammensetzen, gemessen. Als Berechnungsschliissel hat sich hierbei
eine Million Passagiere = Einhundert tausend Tonnen beforderte Luftfracht durchgesetzt.
Nach dieser Berechnung besteht eine enge statistische Korrelation (12 = 0,9875) zwischen
den Passagierdquivalenten und der Beschiftigtenzahl, die fiir eine Million Passagier-
dquivalente etwa 950 Beschiftigte am Flughafen ermittelt (Abb. 2). Klophaus (2007) weist
allerdings nach, dass ein Wachstum von 1 Million Passagieren an den Flughifen lediglich
zu einem Beschiftigungszuwachs von ,;maximal 500 zusitzlichen direkten Arbeitsplétzen
beim Flughafenbetreiber, der Flugsicherung, der Personen- und Warenkontrolle sowie bei
den Fluggesellschaften* fiihrt. (2007, Seite 84) Die in Abbildung 2 ebenfalls dargestellte
Regressionsgerade von 1995 verlduft daher steiler als die des Jahres 2006, da sich das seit-
herige Wachstum aufgrund von Rationalisierungen nicht linear proportional auf die Be-
schiftigtenzahlen ausgewirkt hat.

Direkte Beschiftigungseffekte ergeben sich ebenfalls durch die Planung und den Bau neuer
Verkehrsflughifen. Gerade bei internationalen Verkehrsflughédfen miissen hiufig erhebliche
Summen investiert werden, um die Leistungsfihigkeit dieser Infrastrukturen langfristig
sicherzustellen. So ist beim Ausbau des Flughafens Berlin Brandenburg International eine
Investitionssumme von knapp zwei Milliarden Euro fiir den Flughafenausbau sowie von
weiteren rd. 1,1 Mrd. fiir die landseitige Anbindung und die Bereitstellung von Ver- und
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Entsorgungseinrichtungen veranschlagt, die nach den Berechnungen von Baum, Schneider
e.a. (2005) fiir eine Beschiftigung im Bausektor in Hohe von etwa 56 Tausend Mannjahren
sorgen wird. Inwieweit diese Beschiftigungseffekte regional wirksam werden, hingt
wiederum ganz erheblich vom entsprechenden Auslastungsgrad der Bauwirtschaft in der
jeweiligen Region ab. Fiir die Region Berlin wird mit einem Beschéftigungseffekt von
42.900 Mannjahren gerechnet.'’

Indirekte Beschdftigungseffekte

Indirekte Beschiftigungseffekte ergeben sich, wenn der Flughafenbetreiber oder am Flug-
hafen ansdssige Unternehmen Investitionen tdtigen, um Vorleistungen, Dienstleistungen
oder Produkte einzukaufen. Hierdurch werden indirekt primére Beschiftigungseffekte —
allerdings nicht notwendigerweise in der Region — generiert. Diese streuen je nach GroBe
und Standard des Verkehrsflughafens ganz erheblich und sind demzufolge ungleich
schwieriger pauschal zu ermitteln als die Zahl der direkt am Flughafen Beschiftigten. ACI
(2004) ermittelt, dass auf einen Direktbeschiftigten etwa ein weiterer indirekt Beschiftigter
in der Region kommt.

Induzierte Einkommenseffekte

Die induzierten Einkommenseffekte schlieBlich ergeben sich aus der Kaufkraft, die durch
die direkte und indirekte Beschiftigung in der Region generiert wird. Die Allokation dieser
induzierten Einkommenseffekte hiangt vom Wohnort ab, an dem die direkt oder indirekt
Beschiiftigten ihre Einkommen verausgaben. Im Fall von Regionalflughifen kann an-
genommen werden, dass hier Wohn- und Arbeitsort in der Regel eine groB3e rdumliche Nihe
aufweisen. Fiir Grofbritannien weisen Untersuchungen nach“, dass mit Ausnahme von
Siidost-England iiber 90 % der in der Luftfahrt Beschiftigten in der Néhe ihres Arbeitsortes
wohnen. Diese induzierten Effekte konnen entweder iiber regionale Input-Output-Tabellen
oder mit Hilfe regionaler Einkommensmultiplikatoren vor allem rechnerisch ermittelt
werden. Dennoch variieren die Annahmen iiber induzierte Einkommenseffekte betréichtlich:
Wihrend OEF (2002) die induzierten Einkommenseffekte im gesamten Konigreich auf etwa
25% der direkt und indirekt Industriebeschiftigten schitzen, gehen Baum e.a. (2005) fiir
internationale Verkehrsflughédfen von einem induzierten Multiplikatoreffekt von dem 1,7-
fachen der direkten und indirekten Beschiftigung aus.

2.2 Katalytische Effekte
Fiir die Standortforschung weitaus interessanter als die bislang angefiihrten direkten und

indirekten Beschiftigungs- und Einkommenseffekte sind die katalytischen Effekte, die sich
aus einer Verinderung der Standortbedingungen ergeben. Entscheidend fiir diese Uber-

10 Baum, Schneider 2005, S. 52 f.
i OEF - Oxford economic forecasting (2002), S.10
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legung ist, dass mit dem Vorhandensein von Fluglinienverkehr sich die Erreichbarkeit von
Regionen im internationalen, aber auch im nationalen MaBstab deutlich verbessern kann.
Aus diesen Erreichbarkeitsvorteilen resultiert wiederum die Moglichkeit zur Minimierung
der generalisierten Kosten (also Reisezeit, Transaktionskosten, Transportpreise), die der
regionalen Wirtschaft einen Wettbewerbsvorteil verschaffen.

Entscheidend bei allen diesen Uberlegungen ist allerdings die Frage, in wie weit die ent-
sprechend in der Region vorhandenen Wirtschaftsbereiche tatsidchlich eine hohe Affinitét
zum Luftverkehr aufweisen. Aus den Verkehrswissenschaften ist bekannt, dass unterschied-
liche Wirtschaftsbereiche sehr unterschiedliche Affinititen zu den einzelnen Verkehrs-
mitteln besitzen.'> So werden die auf dem Transport von Massengiitern basierenden
Industrien wie beispielsweise Steine und Erden, die Energieerzeugung oder auch die grof3-
chemische Industrie vor allem auf ein leistungsfihiges Eisenbahn- oder Binnenschifffahrts-
system angewiesen sein. Der Erfolg des stralengebundenen Giiterverkehrs erklirt sich
andererseits vor allem daraus, dass sich diejenigen Industrien in den vergangen Jahren
dynamisch entwickelt haben, die auf Grund der Vorteile des LKWs (Flexibilitit, kleine
Sendungsgrofien, hohe Geschwindigkeiten) eine hohe Affinitdt zu diesen Verkehrsmitteln
aufweisen. "

Auch bei der Bewertung der regionalwirtschaftlichen Effekte des Luftverkehrs ist somit
immer zu klidren, welche Wirtschaftsbereiche in besonderer Weise von einem leistungs-
fahigen Luftverkehrsangebot profitieren werden. Die besonderen Systemvorteile des Luft-
verkehrs liegen darin, gro3e Distanzen fiir einzelne Personen oder Giiter hoher Wertdichte
in vergleichsweise geringer Zeit zu iiberwinden. Besonders profitieren werden demnach
Branchen, die eine hohe internationale oder zumindest interregionale Verflechtung auf-
weisen, die in erheblichem MaBe auf personlichen Kontakten beruhen sowie tendenziell
sehr hohe Personalkostensitze aufweisen. Zu diesen Branchen zidhlen typischer Weise
Dienstleistungen des quartdren Sektors wie Unternehmensberatungen, Finanzdienst-
leistungen oder die Hochtechnologiebranche. Kennzeichen dieser Sektoren ist es, dass sie
allesamt ein hohes Branchenwachstum aufweisen und zu den dynamischsten und ertrag-
reichsten Wirtschaftsbereichen der hoch entwickelten Linder gehoren. Die klassischen
Industriezweige des 20. Jhdts. dagegen, die in vielen Regionen die dominanten Wirtschafts-
bereiche darstellen, sind mit anderen Verkehrssystemen grof8 geworden und weisen auch
heute eine deutlich geringere Affinitdt zum Luftverkehr auf.

Die Standortvorteile fiir die am Ort vorhandenen Unternehmen ergeben sich aus der ge-
nannten Kostenminimierung und der damit verbunden Moglichkeit zur Markterweiterung.
Gemil der regionalwirtschaftlichen Theorie besteht somit die Moglichkeit, iiber Skalen-,
GroBen- oder Dichtevorteile die eigenen Produkte oder Dienstleistungen tendenziell
giinstiger als Mitbewerber anbieten zu konnen. Diese Erkenntnisse werden auch durch die

12 Gather, Kagermeier, Lanzendorf 2008, S. 188 f.
13 Aberle 2009, S. 91 ft.
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Ansitze New Economic Geography unterstiitzt, die allerdings durch eine Verbesserung von
Erreichbarkeitsverhiltnissen vor allem eine stirkere Polarisierung der Raumstrukturen in
wenigen Agglomerationskernen analysiert.14

Eine Besonderheit stellt schlieBlich die Tourismusbranche dar, die in hohem Maf3e von dem
Vorhandensein leistungsfihiger Flugverkehrsanbindungen profitiert. Mit Graham/Shaw'’
kann davon ausgegangen werden, dass sowohl im internationalen Linien- als auch im
Charterverkehr iiber 2/3 dem Freizeitverkehr dienen. Insbesondere die Tourismusregionen
der peripheren Gebiete sind ganz wesentlich auf das Vorhandensein von direkten Linien-
flugverbindungen angewiesen, ohne die eine Entwicklung des lokalen Tourismus nicht
moglich wire. Fiir die touristischen Zielregionen bedeutet dies eine erhebliche katalytische
Wirkung auf die Regionalentwicklung; fiir die Herkunftsregionen resultiert daraus bei allen
Wohlfahrtsgewinnen fiir die ortliche Bevolkerung allerdings eher ein Kaufkraftabfluss, der
die regionale Wirtschaft tendenziell schwicht. Alle nordeuropdischen Léinder und wahr-
scheinlich auch die meisten Regionen nordlich der Alpen weisen hinsichtlich touristischer
Dienstleistungen eine negative Leistungsbilanz auf. Dies gilt es bei der Unterstiitzung von
Fluglinienverkehren auf Regionalflughifen in Regionen mit unterdurchschnittlicher
touristischer Attraktion zu beriicksichtigen.

2.3 Regionalwirtschaftliche Kosten von Flughifen

Neben den unbestritten positiven regionalwirtschaftlichen Einkommens- und Be-
schiftigungseffekten von Verkehrsflughidfen besteht eine ganze Reihe von erheblichen Be-
eintrachtigungen im Umfeld besonders von GroBflughifen, die bei einer gesamtwirtschaft-
lichen Betrachtung ebenfalls beriicksichtigt werden miissen.

Direkte Investitions- und Betriebskosten

Der Ausbau der offentlichen Infrastruktur stellt eine ganz entscheidende Kostengrofe dar,
die unmittelbar im 6ffentlichen Haushalt wirksam wird. Wihrend der Ausbau der Verkehrs-
flughifen haufig tiber privatwirtschaftlich mobilisiertes Kapital geschieht, muss die land-
seitige Anbindung an Straf3e und Bahn meist von der 6ffentlichen Hand finanziert werden.
Gerade im Umfeld von GroBflughifen konnen diese Investitionen erhebliche Grofien-
ordnungen annehmen. Hier zeigt sich allerdings auch die Crux aller regionalwirtschaftlichen
Analysen: Jede Investition, die getitigt wird (wie hier fiir Strale und Bahn), stellt einerseits
aus Sicht der offentlichen Finanzen (oder der Privatwirtschaft) Kosten dar, generiert aber
auf der anderen Seite regionalwirtschaftliche Einkommen, die wiederum als Nutzen an-
gerechnet werden.'

14 Fujita e.a. 1999, insbes. S. 110 f.; auch Banister/Berechman 2001
15 2008, 5. 1441
' Baum e.a. 2005, S.25
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Indirekte Investitions- und Betriebskosten

Der Ausbau der sonstigen technischen Infrastruktur darf ebenfalls nicht vernachlissigt
werden. Besonders GroBflughifen stellen hohe Anforderungen an die Energie und Wasser-
versorgung, die Abfallentsorgung oder die Oberflichenwasserbeseitigung. Diese Kosten
werden meist ebenfalls nicht vom Flughafenbetreiber, sondern von der 6ffentlichen Hand
getragen. Im Gegensatz zu den oben genannten Verkehrsinfrastrukturen kann hier aber von
einer langfristigen Nutzerfinanzierung durch die anfallenden Gebiihren ausgegangen
werden.

Kaufkraftabfliisse

Uber Kaufkraftabfliisse ist bereits weiter oben am Beispiel des Tourismus diskutiert
worden. Grundsitzlich gilt, dass jeder Handels-, Waren- oder Zahlungsverkehr eine
Richtung aufweist und somit partiell zu sehr unterschiedlichen regionalen Effekten fiihren
kann. Die Wirkungen von Erreichbarkeitsverbesserungen auf Kaufkraftabfliisse sind bereits
seit ldngerer Zeit fiir neue StraBen und Autobahnen besonders in strukturschwachen
Regionen nachgewiesen worden.'”

Verdrdangungseffekte

Eng mit diesem Punkt verbunden sind Verdringungseffekte. Diese Verdringungseffekte
konnen sich in mehrfacher Hinsicht auswirken: Auch wenn Regionen in Folge einer guten
Flughafenanbindung prosperieren, kann es fiir einzelne ortsansédssige Unternehmen in Folge
der hoheren Mieten und Bodenpreise, der gestiegenen Lohne und Gehilter oder sonstiger
knapper Ressourcen zu Wettbewerbsnachteilen kommen. Zum anderen unterliegen alle
Unternehmen, die von einer groleren Marktoffnung profitieren, ebenfalls einer verstiarkten
Konkurrenz aus jedem dieser neu oder leichter zuginglichen Marktgebiete. Langfristig
werden sich somit bei einer Marktoffnung nur diejenigen regionalen Unternehmen am
Markt behaupten kdnnen, die in besonderer Weise wettbewerbsfihig sind. Dieser verstirkte
Wettbewerbsdruck fiihrt im regionalen MaBstab tendenziell zu Produktivititsfortschritten
und einer langfristig verbesserten Wettbewerbsfahigkeit, zumindest kurzfristig allerdings zu
Lasten von Arbeit und Beschéiftigung.18

Umweltkosten

Die bisher angefiihrten regionalen Kosten mogen aus Sicht des Flughafenbetreibers ex-
ternalisiert worden sein, letztlich resultieren hieraus aber reale Kosten oder sogar Ausgaben,
die iiber den Markt abgebildet werden und von Dritten getragen werden miissen.
Demgegeniiber sind die meisten Umweltkosten auch gesamtwirtschaftlich externe Kosten,

17 Lutter (1980); SACTRA (1999)
18 Gather 2004
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die keinen Marktpreis haben bzw. als ungeldste Probleme zumindest in der Gegenwart
keine realen Kosten verursachen.

Das hinsichtlich der externen Kosten gravierendste Umweltproblem des Luftverkehrs stellt
die Emission von Klima schiddigenden Abgasen dar.”” Im regionalen MafBstab besonders
bedeutsam ist indessen die groBflichige Verlirmung, fiir deren Monetarisierung ver-
schiedene Ansitze angewendet werden konnen.”® Neben den Lirmkosten bestehen weitere
regionale Umweltkosten: Hierunter fallen zunichst die Versiegelung und die Flidcheninan-
spruchnahme von Verkehrsflughifen, die im Durchschnitt etwa 20 ha Flughafenfliche je
einer Million Fluggiste benotigen. Diese Fldchen sind der Region dauerhaft fiir alternative
Nutzungen entzogen. Weitere aus dieser Fldcheninanspruchnahme resultierende negative
Umweltfolgen sind die Beeintrichtigung des Grund- und Oberflichenwassers, die Ver-
dnderung des Klimas sowie Veridnderungen im Landschaftsbild. Alle diese Umweltkosten
sind nur schwer zu monetarisieren bzw. in Geldwerteinheiten auszudriicken. Gleichwohl
sind sie bei jeder Abwigung iliber den Nutzen von Verkehrsflughéifen mit einzustellen.

2.4 Abwigung von Kosten und Nutzen

Insgesamt zeigt sich hinsichtlich der regionalen Kosten, die sich aus dem Betrieb des Luft-
verkehrs ergeben, ein grundsitzliches Dilemma der Bewertung von Verkehrsflughifen.
Wihrend alle sonstigen Verkehrsinfrastrukturen, die in der offentlichen Baulast liegen, in
Deutschland einer standardisierten gesamtwirtschaftlichen Kosten-Nutzen-Analyse unter-
zogen werden miissen, entfillt diese Pflicht bei Verkehrsflughdfen. Verkehrsflughifen
werden meist von privaten Betreibergesellschaften geplant und betrieben und unterliegen
somit nicht den Bestimmungen der Bundeshaushaltsordnung. Bei allen Investitionsent-
scheidungen spielt somit allein das betriebswirtschaftliche Kalkiil die entscheidende Rolle.
Lediglich in den Genehmigungsverfahren (Raumordnungsverfahren, Planfeststellungsver-
fahren) hat die Genehmigungsbehorde eine Gesamtabwigung der positiven und negativen
regionalen Effekte vorzunehmen. Eine klare Methodik bereits auf der Entscheidungsebene,
wie sie beispielsweise fiir den Bundesverkehrswegeplan (BMVBW 2003) vorliegt, existiert
dagegen nicht.

3. Empirische Erkenntnisse und Modellrechnungen iiber die Standort-
wirkung von Verkehrsflughédfen

Wihrend die direkten Beschiftigungseffekte von Verkehrsflughifen relativ eindeutig nach-
zuweisen sind, bestehen hinsichtlich der Standorteffekte von Verkehrsflughédfen nach wie
vor groflere Schwierigkeiten.21 Zur Ermittlung dieser katalytischen Effekte stehen grund-

19 Vgl. Peeters e.a. 2007
20 Maybach e.a. 2007
21 Banister, Berechman 2001, S. 215 f.
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sétzlich folgende Methoden zur Verfl'jgung,22 die in einer kurzen Ubersicht in Tabelle 1
dargestellt sind.

Befragungen

Befragungen zielen darauf, von der regionalen Wirtschaft iiber (qualitative) Experten-
gespriche oder (quantitative) Masseninterviews die Bedeutung von Verkehrsflughifen fiir
die wirtschaftliche Entwicklung bzw. als Standortentscheidung zu erlangen. Die befragten
Personen sind zumeist sog. Entscheidungstridger der regionalen Wirtschaft, die eine Ein-
schiitzung der Bedeutung eines konkreten Verkehrsflughafens abgeben sollen. Tatséchlich
dienen diese Interviews also vor allem dazu, die wahrgenommene subjektive Einschétzung
eines Personenkreises zu ermitteln. Insbesondere bei kleinen Stichprobenumfingen sind
diese Ergebnisse daher nur bedingt aussagekriftig.

Tabelle 1: Ermittelte Standortwirkungen von Verkehrsflughéifen
Grofflughéfen als ,,Regionaler Katalysator*
Befragungsergebnisse (BUTTON 2005)
e Atlanta: Internationale Direktfliige sind der dritt wichtigste Standortfaktor
(n=264)
e Amsterdam: Fiir Neuansiedlungen ist Flughafenndhe unter den fiinf wichtigsten
Standortfaktoren
e Bei Standortentscheidungen 57 befragter Europdischer Industrieunternehmen
war Flughafennihe dritt wichtigster Standortfaktor
e Miinchen: fiir 31 % der neuen Unternehmen Flughafennéhe prioritér
Berechnungsergebnisse (Quellen: ACI - YORK AVIATION 2004, Baum 2005 (4))
e UK: Luftverkehrswachstum bewirkt BIP-Steigerung um 550 Mio £/a
e  Ziirich: Zahlungsbereitschaft 100 fiir Direktfliige > Nutzen 773 Mio /a
e Paris CDG: Nationale Bedeutung 300.000 Jobs oder 25 Mrd /a Einkommen
e Berlin Brandenburg International: Umsatzwachstum 2012 von 1,8 Mrd. /a
,,Generally, the catalytic impacts are best discussed in qualitative terms‘* (ACI 2004, 13)

Multiplikatoranalysen

Im Gegensatz zur Befragung handelt es sich bei der Multiplikatoranalyse nicht um einen
empirischen Befund im engeren Sinne, sondern mit dieser Methode wird versucht, die mog-
lichen regionalwirtschaftlichen Effekte zu modellieren. Hier wird iiber Input-Output-
Tabellen oder pauschalierte Multiplikatoransidtze versucht, die Einkommens- und Be-
schiftigungseffekte des Betriebs von Verkehrsflughidfen abzuschitzen. Diese Methode dient
vor allem zur Abschitzung der indirekten und induzierten Effekte, kann aber auch unter
bestimmten Primissen fiir die Bestimmung von Standortwirkungen eingesetzt werden. Eine

2 Genauer Button 2004
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Erweiterung der Multiplikatoranalysen stellen komplexe dkonometrische Modelle dar, die
auf der Grundlage regionaler Produktionsfunktionen versuchen, den Einfluss von Erreich-
barkeitsverbesserungen auf einzelne regionale Wirtschaftsbereiche zu ermitteln.”

Regressions- und Shift-Analysen

Mit Regressions- und Shift-Analysen schlieBlich wird versucht, auf makrookonomischer
Ebene bspw. die unterschiedlichen Beschiftigungsgrade, Wachstumsraten oder Produktivi-
titsfortschritte von Regionen mit dem Vorhandensein von Verkehrsflughifen bzw. Luftver-
kehrsangeboten zu korrelieren. Die Beschiftigungswirkungen von Flughifen variieren dem-
entsprechend zwischen verschiedenen Grofenordnungen, die sich entweder auf die Er-
hohung des Bruttoinlandsproduktes oder aber auf die Beschiftigtenzahlen in gesamten
Volkswirtschaften erstrecken. Button nennt hierfiir als Beispiel eine Untersuchung aller US-
Metropolregionen, die belegt, dass durch einen Hub-Flughafen durchschnittlich 12.000
neue Jobs geschaffen werden.?

Grundsitzliche kommt allerdings auch die ACI Studie (2004, Seite 13) zu den Ergebnis,
dass die katalytischen Wirkungen von Flughdfen am besten in qualitativen Begriffen dis-
kutiert werden sollten. Banister und Berechman (2001) weisen schlieBlich darauf hin, dass
vor einer Beurteilung der Wirkungen von Erreichbarkeitsverbesserungen bei der regional-
wirtschaftlichen Analyse grundsitzlich der gesamte Set der Okonomischen Standort-
bedingungen, des Investitionsklimas sowie des politischen und institutionellen Umfeldes zu
beriicksichtigen sind, um keine Fehlschliisse zu ziehen.

4. Akteure und Strategien im Luftverkehr

Die vorangegangenen Ausfiihrungen haben deutlich gemacht, dass es in erster Linie nicht
die Infrastruktur von Verkehrsflughifen ist, die — abgesehen von der Planungs- und Bau-
phase — fiir direkte, indirekte und katalytische Effekte fiihrt, sondern allein der Betrieb der
Infrastruktur bzw. die entsprechenden Verkehrsangebote entscheidend sind. Anders als die
Verbesserung der Straeninfrastruktur, bei der allein der Bau neuer leistungsfahiger Stralen
zu einer Verbesserung der regionalen Erreichbarkeit fithren kann, sind hier neben den Flug-
hafenbetreibern bzw. der Regionalpolitik vor allem die Luftverkehrsunternehmen quasi als
Mittler der Erreichbarkeitsverbesserungen angesprochen. Fiir die regionalpolitische
Operationalisierung der Erkenntnisse iiber die regionalwirtschaftlichen Effekte des Linien-
luftverkehrs sollen daher im Folgenden die Strategien der Luftverkehrsunternehmen in ihrer
Bedeutung fiir die Erreichbarkeit von Regionen kurz analysiert werden.

23 Jensen-Butler/Madsen 2005 S.196 ff.
24 Button (2004), S. 86
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Abb. 4: Produktionsstrategien im internationalen Luftverkehr
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Grundsitzlich kann bei den Strategien im Luftverkehr (Abb. 4) zwischen Direktver-
bindungen (point-to-point Service) und iiber Knotenpunkte (Hubs) verbundene Liniennetze
unterschieden werden. Die Punkt zu Punkt Verkehre stellen die klassische Form des Linien-
luftverkehrs dar. Hier werden zwischen einzelnen Stidten Direktverkehre angeboten, sofern
die Nachfrage dies rechtfertigt. Die Vorziige dieser Strategie liegen in relativ kurzen Flug-
und Standzeiten sowie einer relativ kostengiinstigen Produktion. Die Nachteile von Direkt-
verkehren liegen darin, dass nur relativ aufkommensstarke Relationen kostengiinstig mit-
einander verbunden werden. Das Ziel von Hub-Verkehren ist es dagegen, die Verkehre in
zentralen Umsteigeknoten zu biindeln. Die Vorteile dieser Strategie liegen darin, dass durch
die Biindelung der Nachfragestrome eine hohere Auslastung auf den einzelnen Relationen
erzielt werden kann sowie aus jeder einzelnen in das Netzwerk eingebundenen Stadt eine
ungleich hohere Zahl an Destinationen besteht.”> Die Nachteile dieser Strategie sind relativ
hohe Umwegfaktoren, der Umsteigezwang bei zahlreichen Relationen sowie der daraus
resultierende Zeit- und Kostenbedarf.

¢

Hinsichtlich der regionalokonomischen katalytischen Standorteffekte von Flughédfen ist
offensichtlich, dass das Vorhandensein eines Hubs die groften Erreichbarkeitseffekte fiir
die entsprechende Region bewirkt. Aus einem Hub konnen zahlreiche Destinationen direkt
und damit schnell und kostengiinstig erreicht werden. Auch der direkte Zugang zu einem
solchen Hub iiber eine Linienverbindung eroffnet den so angebundenen Regionen das
gesamte dort vorgehaltene Liniennetz, allerdings mit dem Zwang zum Umstieg und meist
hoheren Kosten. Die Existenz einzelner Direktfliige — wie sie auf den meisten Regionalflug-
hiafen angeboten werden — fiihrt dagegen nur zu sehr punktuellen Erreichbarkeitsver-
besserungen. Zudem werden diese Verbindungen meist von Billigfliegern (low-cost-carrier)
mit langfristig kaum berechenbaren Flugplidnen angeboten, die mit ihrem saisonalen An-
gebot sowie hinsichtlich der Destinationen und der zeitlichen Lage der Flugangebote auf

% Rodrigue e.a. 2006, S. 111 f.
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preissensible Kéufer zielen.”® Die Standortwirkungen solcher Flugangebote, auch wenn sie
umfangreich vorgehalten werden, diirfen daher fiir luftverkehrsaffine Branchen nicht iiber-
schitzt werden.

Bei den Hub-Strategien ist wiederum zu unterscheiden zwischen Richtungs-Hubs und
Hinterland-Hubs. In Richtungs-Hubs werden die Verkehre beispielsweise in Ost-West-
Richtung gebiindelt (Abb. 4). Ein Beispiel ist hier der Flughafen Singapur, in dem die Fliige
aus Europa nach Siidostasien und Ozeanien gebiindelt werden. Eine dhnliche Funktion als
Richtungs-Hub soll kiinftig Dubai im mittleren Osten iibernehmen, eingeschrinkt gilt dies
aber auch fiir Flughifen wie London Heathrow oder Madrid fiir Fliige aus Europa nach
Nord- bzw. Siidamerika.

Dem gegeniiber ist es Aufgabe der so genannten Hinterland-Hubs (Abb. 5), die nationalen
Verkehre aus allen Himmelsrichtungen in einem zentralen Knoten zu biindeln, um sie ent-
weder wieder auf die nationalen Ziele zu verteilen oder aber auch fiir Langstreckenfliige zu
biindeln. Verbunden mit den GroBvaterrechten im Flugverkehr auf zahlreichen Flughédfen
fiihrt diese Strategie zur Herausbildung nationaler Monopole, die den Markteintritt von
weiteren Wettbewerbern deutlich erschweren. Im Zuge der Liberalisierung und Inter-
nationalisierung im Luftverkehr haben sich hieraus auch strategische Allianzen zwischen
mehreren internationalen Luftverkehrsgesellschaften entwickelt. Ziel dieser Allianzen ist es,
die vorhandenen nationalen und kontinentalen Netzwerke zu einem globalen Netzwerk zu
verkniipfen. Abb. 5 verdeutlicht dies fiir die beiden Hubs Frankfurt und Chicago der Star-
Allianz, wodurch durch eine einheitliche Flugnummer und direkte Buchung ein umfang-
reiches Netz in Europa und Nordamerika erschlossen werden kann. Derzeit wird der inter-
kontinentale Luftverkehr von drei groBen Allianzen dominiert, in denen jeweils aus den
groflen Verkehrsgebieten Europa, Nordamerika, Siidamerika und Siidostasien mit Ozeanien
grofle nationale Luftverkehrsgesellschaften zusammengeschlossen sind.

2 Siehe auch Graham/Goetz 2008, S. 144 f.; Reinhardt-Lehmann 2004
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Abb. 5: Staralliance Frankfurt und Chicago

Kennzeichen der Hinterland- wie der Richtungs-Hubs sind demnach sehr hohe Umsteiger-
zahlen, die zum Teil iiber 50% der Passagierzahl des jeweiligen Flughafens ausmachen. Fiir
die Auswahl eines Flughafens zum Hub der groBlen strategischen Allianzen spielt natiirlich
das regionale Nachfragepotential (loco-Aufkommen) eine grofie Rolle; theoretisch ist aber
auch — wie in Abb. 4 angedeutet — die Neuerrichtung eines Hubs quasi im Niemandsland
moglich, wenn hinsichtlich strategischer Lage, vorhandener Flichen und unbeschrinktem
Flugbetrieb giinstige Standortvoraussetzungen bestehen.

5. Tendenzen und Einflussfaktoren der Flughafenentwicklung

Wie gezeigt, wird die Entwicklung einzelner Flughafenstandorte im Wesentlichen durch die
Strategien der Luftverkehrsunternehmen bestimmt. Prognosen gehen davon aus, dass im
europdischen Luftverkehr vor allem die low-cost-carrier zu Lasten des Charterverkehrs
weiterhin erhebliche Marktanteile gewinnen konnen. Auch die Netzwerk-carrier werden in
den kommenden Jahren Marktanteilsverluste zu erleiden haben, doch werden sie im
lukrativen interkontinentalen Verkehr weiterhin dominant bleiben. Gleichwohl ist der
gesamte Luftverkehr trotz einer bestindig steigenden Nachfrage einem erheblichen
Konkurrenzkampf und Preiswettbewerb ausgesetzt. So haben in den vergangenen Jahren
mehrere nationale Luftverkehrsgesellschaften Konkurs anmelden miissen bzw. sind von
anderen Luftverkehrsunternehmen iibernommen worden. Im Bereich des interkontinentalen
Luftverkehrs wird daher davon ausgegangen, dass sich die abzeichnende oligopolistische
Struktur mit drei global agierenden strategischen Allianzen konsolidieren wird. Bestreitbare
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Mirkte bzw. angreifbare Oligopole wird es allerdings auf den Hauptrelationen geben, die
auch im interkontinentalen Verkehr fiir low-cost-Anbieter kiinftig durchaus lukrativ sein
werden. Fiir die groBen Verkehrsflughdfen bedeutet dies, dass ihre wirtschaftliche Ent-
wicklung erheblich von der Entwicklung der dominanten Airlines abhingen wird (Abb. 6).
So betrdgt der Anteil der dominanten Airlines auf den groSen Hub-Flughifen des
europiischen Kontinents iiber 50%. Noch ausgepriigter ist dies in Nordamerika®’, wo bei-
spielsweise der Anteil von Delta-Airlines am groften Verkehrsflughafen der Welt in Atlanta
fast 75% betragt.

Abb. 6: Dominanz einzelner Airlines

Noch haben die groBlen Verkehrsflughidfen aufgrund der knappen Kapazititen am Boden
und in der Luft eine starke Marktmacht gegeniiber den Luftverkehrsgesellschaften und
konnten in den vergangen Jahren deutlich hohere Gewinne erzielen als diese. Gleichzeitig
zeigt sich aber auch, dass die Hubs untereinander in einer starken Konkurrenz stehen und
bei der Ubernahme von Luftverkehrsgesellschaften erheblich an Bedeutung verlieren
konnen.

2 Fiir Nordamerika siche auch Schaafsma (2003), S.28
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Abb. 7: Verkehrsentwicklung an europi

ischen Hub-Flughifen 1999 — 2006

Abb. 7 zeigt hier die Entwicklung von 4 europdischen Hubs zwischen 1999 und 2006 im
Vergleich. Durch den Verkauf der belgischen Fluggesellschaft Sabena hat der Flughafen
Briissel in dieser Zeit Einbuflen bei der Passage und bei den Flugbewegungen von iiber 20%
und einen erheblichen Bedeutungsverlust hinsichtlich interkontinentaler Direktfliige ver-
zeichnen miissen. Dem gegeniiber sind die europdischen Hubs der drei groBen strategischen
Allianzen in London Heathrow, Frankfurt/Rhein/Main und Amsterdam Schiphol im Ver-
gleichszeitraum gewachsen. Die groiten Zuwéchse im Passagierbereich konnte der Flug-
hafen Amsterdam aufweisen, wogegen der Flughafen Heathrow aufgrund erheblicher
Kapazititsengpisse nur vergleichsweise wenig zulegen konnte. Dennoch hat der Flughafen
Heathrow aufgrund des vollstindigen Verzichts auf den Charterverkehr sowie von Riick-
gidngen im Cargobereich nicht an seiner Bedeutung als internationale Luftverkehrsdreh-
scheibe eingebiift. Der Flughafen/Rhein-Main schlieflich konnte hinsichtlich der Flug-
bewegungen sowie im Cargobereich im Vergleich die groiten Zuwéchse verzeichnen. Der
Flugplan sowie die Zuwichse im Cargobereich lassen allerdings erkennen, dass bei einer
Konzentration auf die Hub-Verkehre im Vergleich zu den Mitbewerbern noch erhebliche
Rationalisierungspotenziale bestehen.

6. Flughifen als Motoren der Regionalentwicklung?

Angesichts der hohen regionalen Belastungen von Mensch und Umwelt durch den Betrieb
von Flughifen spielt die Frage nach der regionalwirtschaftlichen Bedeutung von Verkehrs-
flughifen eine zentrale Rolle in der 6ffentlichen Diskussion. Auf wissenschaftlicher Seite
besteht hier iiber die direkten und indirekten Beschiftigungseffekte von Flughédfen sowohl
methodisch als auch hinsichtlich der Beschéftigungs- und Einkommenswirkungen weit-
gehend Klarheit. Demgegeniiber sind die katalytischen oder Standorteffekte von Flughifen
deutlich schwieriger zu ermitteln und zu prognostizieren. Die auf Befragungen, Annahmen
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oder Berechnungen beruhenden quantitativen Angaben weisen je nach Region und Art des
Flugbetriebs eine enorme Streuung auf, so dass allenfalls Einzelaussagen getroffen werden
konnen, sich pauschalierende Ansdtze aber verbieten. Insbesondere fiir die Effekte von
Regionalflughifen liegen noch keine systematischen Untersuchungen, sondern lediglich
zahlreiche, im Zuge der Planungsdiskussion erstellte Einzelfallgutachten vor.

Grundsitzlich lédsst sich zu den katalytischen Effekten dennoch sagen, dass die regionalen
Effekte von Verkehrsflughifen vor allem durch das Flugangebot bestimmt sind. Sehr grofle
positive Standorteffekte konnten fiir die Drehscheiben bzw. Primér-Hubs der strategischen
Allianzen im internationalen Luftverkehr nachgewiesen werden. Durch die weit fort-
geschrittene Globalisierung und Oligopolisierung des Linien-Luftverkehrs unterliegen da-
gegen besonders die sekundidren Hubs einem ausgeprigten Konkurrenzkampf und laufen
Gefahr, in kurzer Zeit ihre Funktion und Bedeutung einzubiilen. Die Angebote von Direkt-
verbindungen schlieBlich, die haufig von kleineren Regionalflughédfen ausgehen, erfolgen
zunehmend durch low-cost-airlines. Hier werden teilweise auch fiir den Geschéftsverkehr
attraktive Verbindungen vorgehalten, doch sind diese Angebote stark nachfrageabhingig
und somit volatil. Eine lidngerfristige Standortplanung und somit positive Effekte fiir die
regionale Entwicklung werden hierdurch nicht erméglicht.

In ganz Europa erhalten heute noch Fluggesellschaften von vielen Regionen, Stidten oder
offentlichen Flughafenbetreibern finanzielle Unterstiitzungen oder Anreize fiir den Betrieb
von Linienverkehr auf unterausgelasteten peripheren regionalen Flughifen. Das Ziel dieser
Zahlungen ist es in der Regel, regionalen Luftverkehr zu zumindest einem internationalen
Hub-Flughafen vorzuhalten und so den Zugang zu internationalen Network-Carriern zu
ermoglichen. Es zeigt sich allerdings, dass solche Angebote immer singulir bleiben miissen
und ein funktionsfihiges Liniennetz nicht ersetzen konnen. Zudem werden aufgrund europa-
rechtlicher Bestimmungen solche Zahlungen zunehmend als eine unzuldssige Beihilfe und
Storung des Wettbewerbs angesehen und nicht auf Dauer aufrecht erhalten werden konnen.
Insgesamt bedeutet dies fiir die Zukunft, dass die Einflussmoglichkeiten der offentlichen
Hand auf das Flugangebot weiter zuriickgehen werden.

Parallel dazu findet vielerorts eine oOffentliche Forderung von regionalen und nationalen
Flughéfen statt, um die Fernerreichbarkeit der betreffenden Region zu verbessern. Ohne ein
attraktives Fluglinienangebot ist aber die Bereitstellung von offentlicher Flughafeninfra-
struktur besonders bei kleineren Regionalflughifen kein zielgerichtetes Mittel zur
regionalen Wirtschaftsforderung.

Abstract

The regional impacts of airports are discussed controversially in many countries around the world. Looking
especially at the question of regional employment due to airports this article tries to firstly give an overview of the
recent research and findings in this field. It becomes clear, that direct and to some extent indirect employment
effects of airports can be reliably quantified whereas it is difficult to identify or calculate the claimed catalytic
impacts due to improved accessibility. Generally hub-airports with the highest improvement of accessibility will
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generate the highest employment effects on the regional economy; against this the impact of regional airports is
very limited and restricted to few branches. On the basis of this the influential factors of airport development are
analyzed. Most important is here the position of the respective airport in the strategic network of the airlines.
Major hub-airports and their regions therefore are first tier competitors for the strategic alliances; amongst re-
gional airports the competition is much broader and successes tend to be more temporary and volatile. Other than
land bound transport infrastructure investment the provision of regional airport infrastructure does not necessarily
improve regional accessibility.
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