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1 Stand der Privatfinanzierung fiir die StraBeninfrastruktur in der Bundes-
republik im Vergleich zu den europiischen Nachbarlindern

1.1 Konzessionsfinanzierung

Angesmhts der sich verschérfenden Haushaltsprobleme hat der Bund bereits seit einiger Zeit die
Moglichkeit in Erwigung gezogen, StraBenbauinvestitionen ganz oder teilweise durch privates
Kapltal zu finanzieren und mit dem FernstraBenprivatfinanzierungsgesetz von 1994 die
rechtlichen Grundlagen dafiir geschaffen. Bislang wurden fiir insgesamt zwolf StraBen-
bauprojekte "Konzessionsfinanzierungsmodelle” entwickelt, bei denen private Investoren die
Projekte planen und finanzieren, wihrend der Bund nach Inbetriebnahme der Strecken feste
Jahresraten an die Investoren zurlickzahlt. Der Bundesminister fiir Verkehr beabsichtigt, die
Konzessionsmodelle in einer zweiten Phase in Betreibermodelle zu transformieren, bei denea
den privaten Risikotrigem Riickfliisse aus Strafienbenutzungsgebiihren zur Verfligung stehen

sollen. Als Prototyp einer solchen BOT (Build-Operate-Transfer) - Finanzierung wird derzeit
das Projekt der Warmnow-Querung vorbereitet.

Wenn gegen BOT-Finanzierungsformen unter Hinzuziehung des privaten Kapitalmarkts hiufig
der Einwand erhoben wird, daB sie teurer seien als offentliche Finanzierungen aus dem
Haushalt, so ist dies durch die Tatsache begriindet, daB bei der iiblichen Haushaltsfinanzierung
Zinsen und Risiko-Margen unbeachtet bleiben. Dabei wird allerdings {ibersehen, daB es auch
bei der dffentlichen Finanzierungsform letztlich einen Kostentrdger fiir Zinsen und Risiken
geben muf, ndmlich den Steuerzahler, so daB eine Vemachldssigung dieser Kostenposition ein
falsches Bild beim Kostenvergleich zwischen Privat- und Staatsfinanzierung liefert. Die bislang
fir private Finanzierungen vorgesehenen Projekte umfassen ein Investitionsvolumen von
weniger als 5 Mrd. DM. Dies reicht bei weitem nicht aus, um die Finanzierungsliicke im
Bundesverkehrswegeplan fiir den Zeitraum 1993 - 2012 zu schlieBen. Trotz der akuten und
andavernden Finanzierungsproblematik sind bei dem Ziel, Puvatfinanzierungen fiir gréBere
Teile der StraBenverkehrsinvestitionen zu realisieren, nur geringe Fortschritte zu erkennen. Der
Beirat nimmt dies zum AnlaB, auf die Bedeutung der Privatfinanzierung fiir den StraBenbau
hinzuweisen, die Bedingungen fiir ihren Einsatz zu prizisieren, Weiterentwicklungsmoglich-
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keiten zu langfristig tragfihigen Konzepten aufzuzeigen und die Rolle der Strafienbe-
nutzungsgebiihren herauszuarbeiten. In diesem Zusammenhang ist zu sehen, daf Be-
nutzungsgebiihren neben ihrer Finanzierungsfunktion auch dazu beiiragen, die Investitions- und
Benutzungsentscheidungen stirker an denomischen Kriterien auszurichten.

I.2  Situation in den westeurspdischen Nachbarlindern

In den meisten westeuropdischen Nachbarlindern werden Teile der Fernstraflenfinanzierung
auBerhalb des allgemeinen Staatshaushalts durchgefiihrt. In sechs Mitgliedstaaten der EU
werden StraBenbenutzungsgebiihren in breitem Umfang erhoben (Portugal, Spanien,
Frankreich, Italien, Osterreich, Griechenland), in anderen gibt es kleinere mautfinanzierte
Projekte (z.B. in_ GroBbritannien). Die grofen europiischen Landverbindungen werden
iberwiegend nach dem BOT-Konzept geplant, wobei der private Anteil unterschiedlich
bemessen ist. Das Kanaltunnelprojekt zwischen Calais und Folkstone gilt als Prototyp fiir echte
Privatfinanzierungen und liefert positives wie negatives Anschauungsmaterial fiir kiinftige
Vorhaben. Positiv ist die seit Anderung der Organiszitionsstruktur 1989 zu beobachtende
Planungs- und Kostendisziplin. Auf der negativen Seite sind die Folgen unscharf definierter
‘Rollen der offentlichen und privatén Beteiligten einschlieflich der unklaren Zuordnung
politischer und marktbezogener Risiken zu verzeichnen.

1.3 Ansdtze zu Finanzierungsreformen in zentraleuropdischen Staaten

Die Wirtschaftsreform-Lander Ungarn und Polen setzen von Anfang an auf eine private
Mitfinanzierung des Aufbaus ilrer Verkehrsinfrastruktur. So wurde die Autobahnstrecke M 1
zwischen der Ssterreichischen Grenze und Gyér als BOT-Projekt organisiert, und es besteht die
Absicht, auch die Strecken in Richtung Adriakiiste, Belgrad und Ukraine mit privater
Beteiligung bauen und finanzieren zu lassen. In #hnlicher Weise soll in Polen der Bau von
Autobahnen, wie z.B. zwischen Warschau und der deutsch-polnischen Grenze bei Kunovice,
privaten Konzessiondren iibertragen werden, wobei die Weltbank Hilfestellungen beim Aufbau
der geeigneten Organisationsformen leistet. Die von der Weltbank durchgefiihrten "Vorher/-
Nachher"-Untersuchungen zu den von ihr mitfinanzierten Verkehrsprojekten haben eindeutig

ergeben, dall die Kostendisziplin bei privatfinanzierten Projekten signifikant hoher ist als bei
staatsfinanzierten Vorhaben.



1.4 Europdische Union und transeuropdische Netze (TEN)

Das Konzept der transeuropiischen Netze, das auf dem EU-Gipfel in Essen im Dezember 1994
verabschiedet wurde, enthilt eine Fiille von nationalen Investitionswiinschen, die nicht aus den
Haushalten der Mitgliedstaaten in angemessener Zeit finanziert werden konnen. Die Ziel-
vorstellung der Kommission geht dahin, die TEN zum Teil durch privates Kapital finanzieren zu
lassen. Der verbleibende Teil soll durch nationale Haushaltsmittel finanziert werden, wobei ein
EU-ZuschuB von maximal 10 % der Projektsumme fiir prioritire TEN gewihrt werden kann.

1.5 Notwendigkeit einer Weiterentwicklung alternativer Formen der Strafien-
Jinanzierung in der Bundesrepublik Deutschland

Ohne Anderung der bestehenden Organisations- und Finanziemngsstruktu-r im Bereich der
FernstraBennetze wird die Bundesrepublik Deutschland in Zukunft zu einer kléinen Gruppe von
Staaten gehoren, die ausschlieBlich offentliche Finanzierungsformen im Strafienwesen bei-
behalten. Damit werden Spielrdume fiir eine Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse, fiir die
ErschlieBung von gesicherten Finanzierungsquellen und fiir eine hohere Wirtschaftlichkeit der
StraBenverkehrsinfrastruktur nicht genutzt. Eine Weiterentwicklung alternativer Formen der
Straenfinanzierung in der Bundesrepublik ist aus folgenden Griinden geboten:

I. Ergiinzung der bestehenden Finanzierungsinstrumente
Ohne Ergéinzungsfinanzierung wird es nicht moglich sein, die skonomisch notwendigen
und okologisch vertrdglichen StraBenverkehrsprojekie ziigig zu realisieren.

2. Verbesserung der Wirtschaftlichkeit der Strafenbauprojekie
Bei einer Einbeziehung privater Investoren sind eine bessere Anpassung des

Verkehrsangebots an den Markt und Einsparungen an Kapital- und Unterhaltskosten zu
erwarten.

3. Erhohung des Kostenbewufltseins bei den Nachfragern
Wenn die Verkehrsteilnehmer iiber Straﬁénbenutzungsgebiihren an der Finanzierung von
Strallenbauinvestitionen teithaben, so werden sie die mit Gebiihren belegte StraBen-
kapazitdt kostenbewufter nachfragen, so daB Uberlastungserscheinungen im Verkehrs-
netz reduziert werden.



4. Neue institutionelle Losungen
Die positiven Ansitze der Bahnreform, wie etwa die Herstellung einer klaren
Unternehmensverantwortlichkeit fiir Investitionen, kénnten analog auf den. Strafen-
verkehr Ubertragen werden. Dies wiirde zu der vielfach geforderten Verminderung des
Staatsanteils am Bruttosozialprodukt beitragen und marktfihige Teile des Verkehrsan-
gebots verstirkt den Gesetzen der Wettbewerbswirtschaft unterwcrfen

3. Verbesserung der Umweltsituation im Verkehr

Durch eine Erhéhung des KostenbewuBtseins bei Infrastrukturanbietern und
-nachfragem sind positive Effekte fiir die Umwelt zu erwarten.

2 StraBenbenutzungsgebiihren: Faire und effiziente Preise im Verkehr

2.1 Ziele der Preispolitik im Strafenverkehr

Wenn eine maBgebliche Beteiligung privater Investoren am StraBenbau erreicht werden. soll, so
miissen spezifische Einnahmequellen in Form von Straflenbenutzungsgebiihren geschaffen
werden. Mit der Erhebung von Gebiihren nach MaBgabe der angeforderten Kapazitit wird der
Preis als Koordinierungsinstrument in den StraBenverkehrsmarkt eingefiihrt. Dabei ist aber auch
zu beriicksichtigen, daB der Verkehrssektor im Mittelpunkt des offentlichen Lebens steht und
die Verkehrspreise demgemi8 unterschiedlichen gesellschaftlichen Zielen dienen sollen.

2.1.1 Effiziente Lenkung der Verkehrsaktivititen

Der erste Beweggrund fiir die Erhebung von StraBenbenutzungsgebiihren war die wohl-
fahrtstheoretische Erkenntnis, daB StraBenbenutzer externe Effekte des Staus aufeinander
ausiiben, die sie bei ihren privaten Fahrtentscheidungen nicht beriicksichtigen. Um die durch
diese privaten Entscheidungsfehler zustandekommenden Uberlastungen der StraBeninfrastruktur
abzubauen, soll fiir jeden staubelasteten Streckenabschnitt ein Preis in Héhe der Differenz
zwischen den sozialen Grenz- und privaten Durchschnittskosten erhoben werden ("Pigou-
Preis”). Seit dem ,,Smeed-Report* von 1963 sind die Skonomischen und verkehrstechnischen
Grundlagen fiir die Implementierung eines differenzierten und flexiblen Road-Pricing Systems
bekannt. Diese sind seither theoretisch weiterentwickelt und in praktischen Einsatzstudien, so in
HongKong oder London, auf Haupt- und Nebenwirkungen hin untersucht werden. In Singapur
wird seit 1974 ein Lenkpreissystem auf zonaler Basis praktiziert, das derzeit zu einem
elektronischen Road Pricing ausgebaut wird. Im Mittelpunkt dieser Aktivititen steht das Ziel,
den Verkehr moglichst effizient zu lenken und Uberlastungen des StraBennetzes zu vermeiden.



Wiihrend bei den an der klassischen Wohlfahrtstheorie orientierten Road Pricing-Systemen die
eingenommenen Mittel nach allgemeinen Haushaltserwiigungen - also Zusammenfithrung mit
allen staatlichen Einnahmen und Entscheidung iber die Ausgaben nach dem Non-
affektationsprinzip - verwandelt werden sollten, sprechen institutionenskonomische Griinde fiir
die Zweckbindung der Einnahmen (siche Abschn. 2. 1.7)

2.1.2 Fairer Wetthewerb

Die Wegekostendiskussion, die auf eine #hnlich lange Geschichte zuriickblicken kann wie die
Diskussion um die Lenkungsabgaben, hatte als eines der zentralen Ziele die Schaffung fairer
Wettbewerbsbedingungen im Verkehrsmarkt im Auge, wobei der Zustand der Wet-
bewerbsgerechtigkeit in der Regel mit der verursachungsgerechten Anlastung der Wegekosten
verkniipft wurde. Das Ziel einer optimalen Allokation im StraBenverkehr wird nach dieser
Konzeption nicht, wie bei den Lenkungsgebiihren, durch ein hochflexibles, an die jeweiligen
Auslastungsgrade der Kapazititen angepaBtes Preissystem erreicht, sondern durch eine stabile
und mittelfristig kalkulierbare Anlastung der verursachten Infrastrukturkosten. Dahinter steht die
-Vorstellung, daB die Rolle des Staates weniger in der Feinsteuerung der Verkehrsaktivititen
liegt, als in der Schaffung von funktionsfihigen Mirkten, in denen der Wettbewerb auf Basis
der staatlich gesetzten Rahmenbedingungen das Volumen der Marktaktivititen bestimmt.

2.1.3 Finanzierung der Infrastruktur

Mit Ausnahme des Road Pricing-Systems in Singapur dienen alle bislang in der Praxis
eingefithrten StraBenbenutzungsgebiihren vorwiegend der Finanzierung der Infrastruktur,
wobei Lenkungsziele, wie im Falle der norwegischen Stidte Trondheim, Bergen und Oslo
exemplifiziert, allenfalls den Charakter eines Nebenzweckes haben. Am Beispiel der
franzdsischen Autobahnen LBt sich aber erkennen, daB Straenbenutzungsgebiihren nicht nur
zu einer daverhaften Finanzierung der Wege beitragen - in Frankreich ist. das Autobahnsystem
von 374 km im Jahre 1965 auf 7215 km im Jahre 1990 ausgebaut worden -, sondern es lassen
sich, nachdem sich die Benutzer an die Zahlungsnotwendigkeit gewdhnt haben, auch lenkende
Elemente in das Preissystem integrieren. Zum Beispiel wird auf franzésischen Autobahnen
nunmehr eine Gebiihrenstaffelung nach dem Ballungsgrad angewendet und damit begonnen,
auch Innerortsbereiche von Autobahnen mit in das Gebiihrensystem einzubeziehen (Marseille,
Lyon), um den Lenkungseffekt des Preises gerade dort, wo die Stauungsprobleme am grofiten
sind, wirksam zu nutzen.



2.1.4 Raumentwicklung

Die auf Basis des Pigou-Konzepts abgeleiteten Preise abstrahieren von dem intensiven
‘wechselseitigen EinfluB zwischen Verkehr und Flichennutzung. Pigou-Preise sorgen dafiir, daB3
n Regionen und Stadtteilen, in denen das Verkehrsnetz gut entwickelt ist, niedrige Gebiihren,
hingegen in Netzteilen mit schlechtem Ausbauzustand hohe Gebiihren verlahgt ﬂ'\v;erden. Die
bewirkt fiir verkehrsaffine Branchen eine verstirkte Konzentration entlang der verkehrlich gut
ausgebauten Zonen, was nicht notwendig mit den Zielvorstellungen der Raumentwicklung
harmonieren mu8. Einkaufszentren auBerhalb der Ballungsgebiete “auf der grinen Wiese” oder
das Auslagern von tertidiren Wirtschaftsbereichen wiirden durch ein solches Preisschema
gefordert. Aus diesem Grunde hat auch der Deutsche Stidtetag eine ablehnende Haltung
gegeniiber dem Road Pricing eingenommen. Preissysteme lassen sich so gestalten, daf} sie mit
den Zielen der Raumordnung kompatibel sind. Sie miissen dann vor allem auf eine Entzerrung
der an den Agglomerationsrindern durch die Uberlagerung von Nah-, Regional- und

Fernverkehren auftretenden Ballungserscheinungen und auf eine Forderung der "dezentralen
Konzentration" abzielen.

[4]

2.1.5 Umweltschutz, Verkehrssicherheit

In den letzten Jahren ist hiufig gefordert worden, die "Kostenwahrheit” im Verkehr mit Hilfe
einer Internalisierung der Umwelt- und Unfalifolgekosten herbeizufiihren. Die StraBen-
benutzungsgebiihren wiren ein flexibles Instrument, das hierzu benutzt werden kénnte. So
konnte z.B. das elektronische Road Pricing nach umweltbezogenen Kenndaten der
Kraftfahrzeuge differenziert werden. Weitere Differenzierungen wiren auf Grundlage der
Okologischen Sensibilitét verkehrlich hochbelasteter Riume moglich. In diesem Zusammenhang
wird die Mdoglichkeit einer Verkehrsverlagerung auf andere, umweltvertraglichere
Verkehrsmittel als Motivation fiir die Integration von Umwelt- und Unfallfolgekosten in ein
System fiir StraBenbenutzungsgebiihren genannt. Der Beirat sieht darin allerdings die Gefahr
einer ﬁberlastung dieses Instruments (siehe Abschnitt 2.3).



2.1.6 Sozialer Ausgleich

Jede Uberfithrung staatswirtschaftlicher in marktwirtschaftliche Zuteilungsregeln fiihrt zu
sozialen Konsequenzen. Daher wird gern gefordert, daB StraBenbenutzungsgebiihren nach
sozialen Kriterien zu differenzieren seien. Vorbild ist hier der &ffentliche Verkehr mit seinen
vielfdltigen Sonderkonditionen fiir bestimmte soziale Gruppen. Auch die Behandlung von
Anliegern beim stéddtischen Road Pricing oder bei der Parkraumbewirtschaftung ist an dieser
Stelle zu nennen. Strafenbenutzungsgebithren haftet auch gelegentlich der Makel sozialer
Ungerechtigkeit an, weil die Betroffenen vor Einfilhrung der Gebiihren Entscheidungen
getroffen haben (z.B.: Wohnstandort, Geschiftslage), die sie nach Einfilhrung des Road
Pricing nur mit erheblichen Zusatzkosten revidieren kénnen. |

2.1.7 Institutionelle Neuordnung

Der dem klassischen Lenkungsmodell der StraBenbenutzungsgebiihren zugrunde liegehde
Pigou-Ansatz stellt den Staat in eine Rolle des Wohlfahrtsmanagers, der den gesamten' oben
genannten Katalog von Zielen in ein Preisschema transformieren kann. Es wurde aber bereits in
den ersten Literaturbeitrigen zur Institutionendkonomie gezeigt, daf das Ergebnis der Pigou-
Preispolitik gleichfalls mit einer geeigneten institutionellen Losung erreicht werden kann. Wiirde
das Straflennetz privatisiert, so entstiinden unter Voraussetzung konkurrenzwirtschaftlichen
Verhaltens der StraBeneigentiimer die gleichen auslastungsoptimierenden Preise wie im Pigou-
Fall. Hinzu trite aber die bessere Fahigkeit privater Institutiohen, sich den sich verﬁndemden
Anforderungen des Marktes anzupassen ("dynamische Effizienz"). Diese Argumentation zielt
auf eine andere Rolle des Staates im StraBenverkehrssektor: An Stelle der Rolle eines flexiblen
Wonhlfahrts- und Verkehrsmanagers koante der Staat diejenige des Schopfers neuer Institutionen
wahrmehmen, die das Management und die Preisbildung weitgehend in Eigenregie durchfiihren.
Da das StraBenverkehrsnetz jedoch einige Eigenschaften aufweist, die bei einer volligen
Privatisierung Fehlentwicklungen erwarten lassen (unter anderem Monopolprobleme und
marktverzerrende Externalititen), kommt es bei den institutionellen Losungen darauf an, den
geeigneten Rahmen zu bestimmen, unter dem positive Wirkungen erschlossen und mégliche
negative Begleiterscheinungen vermieden werden.



2.2 Instrumente

2.2.1 Spezifische Steuern mit Gebiihrencharakzer

Die spezifischen Steuern fiir den StraBenverkehr sind bislang die Kfz-Steuer und die
Mineraldlsteuer. Obwohl die Kfz-Stever = Skonomisch gesechen den Charakter -einer
"Eintrittsgebiihr” fiir das StraBensystem hat, ist die ausschlieBende Wirkung aufgrund der
niedrigen Steuerhéhe gering. Auch im AnschiuB an eine Umgestaltung in eine Skologische
Bemessungsgrundlage im Friihjahr 1997 diirften die Anderungen des Kiuferverhaltens begrenzt
sein. Aus Skonomischen und okologischen Griinden ist die Kfz-Steuer also mittelfristig
verzichtbar. Sie kann auf die Mineralslsteuer umgelegt werden und im Falle der Einfiihrung von
Straenbenutzungsgebiihren bei entsprechendem Nettoausgleich fiir die Lander entfallen.

Eine Zweckbindung liegt bei der Kfz-Steuer nicht, bei der Mineraldlsteuer in eingeschréankter
Form vor, so daB faktisch derzeit rund 30 % der Mineraldlstevereinnahmen in den
FemstraBenbau flieBen. Zur Stirkung institutioreller Verantwortlichkeiten ist es erforderlich,
klare Regelungen fiir den zweckzubindenden Anteil der Mineralélsteuer und - solange existent -
der Kfz-Stever zu treffen, damit der Gebiihrencharakter dieses Anteils deutlich wird. Die
Mineraldlstever ist ein vorziigliches Finanzierungsinstrument fiir den StraBenbau und hat
gleichfalls positive Anreizwirkungen fir die Entwicklung modemer energiesparender
Antriebstechnologien. Allerdings werden nicht alle Ziele positiv beeinfluBt. Die Mineraltlsteuer
ist nicht flexibel an die Verkehrssituation anzupassen und hat demnach keine Kkapa-
zitdtsregulierenden Wirkungen. AuBerdem sind neue institutionelle Losungen mit verstdrkter
privater Risikotrigerschaft iiber eine Mineral6lsteverfinanzierung nicht méglich oder wenig
effektiv (z.B.: ‘Schattenpreis-Systeme’, in denen der Staat privaten Straenbetreibern eine
vertraglich vereinbarte Gebiihr pro Verkehrseinheit auf einer Strecke zahlt). Weiter fehlt eine
Beziehung zum StraenverschieiB durch Schwerfahrzeuge.

2.2.2 Pauschalgebiihren

Die einzige in der Bundesrepublik Deutschiand bislang erhobene StraBenbenutzungsgebiihr ist
die Euro-Vignette flir Lkw ab 12 t Gesamtgewicht. Die Einnahmen betrugen im Jahr 1995, in
dem die Vignette eingefiihrt wurde, brutto 834 Mill. DM, netto (nach Abzug von Riick-
erstattungen, Ausgleichsbetriigen und Erhebungskosten) 720 Mill. DM. Fiir 1996 werden die
Einnahmen leicht riickldufig sein, da die Niederlande die EURO-Vignette nunmehr im eigenen
Land erheben. Obwohl die Lkw-Vignette eine spezielle Verkehrsgebiihr darstellt, wird sie dem
allgemeinen Haushalt zugefiihrt und nicht zweckgebunden fiir den StraBenbautitel verwendet.
Dies widerspricht einem modemen, auf Bereichsverantwortung abzielenden Fiskalmanagement.



In der Schweiz und in Osterreich gibt es Vignettensysteme fiir die Autobahnnutzung, die auch
die Pkw einschliefen. Auch in diesen Lindern werden nur Teile der Einnahmen
zweckgebundeh verwendet. Da Vignetten-Systeme keine Lenkungsfunktion ausiiben, kommen
sie aus Skonomischer Sicht ailenfalls als Ubergangsiosung in Frage, um alle Nutzer (auch die

ausldndischen Verkehrsteilnehmer) an der Kostentrigerschaft zu beteiligen.
2.2.3 Road Pricing

Road Pricing-Systeme sind dadurch gekennzeichnet, dafl sie die Einzel-Inanspruchnahme der
Stralenkapazitét nur gegen die Entrichtung einer Gebiihr zulassen, die nach Zonen, Zeiten und
Verkehrszustdnden gestaffelt werden kann. In Singapur wird zum Bcispici ein mit unter-
schiedlichen Vignetten arbeitendes Zonen-Zufahrtssystem angewendet. Fiir Autobahnen,
Tunnels und Briicken im Ausland kormmen iiberwiegehd Schlagbaumsysteme zum Einsatz,
deren Benutzerfreundlichkeit sukzessiv durch elektronisch ablesbare Gebithrenkarten gesteigert
wird. In den norwegischen Stidten Trondheim und Oslo wird den Benutzermn auf den mit
Gebiihren belegten Ringstraen die Wahl zwischen manueller und elektronischer Zahlung
gelassen. Ein elektronisches Nummemschild ermaglicht die Fahrzeugidentifikation und eine
fahrzeugexterne Gebtihrenabbuchung, die auch von einem Nummernkonto vorgenomimen
werden kann, um den Datenschutz zu gewihrleisten.

Fir das FernstraBennetz der Bundesrepublik kommt angesichts seiner hohen Verkniipfungs-
dichte nur ein elektronisches Road Pricing-System in Betracht. Hier eignen sich strecken-
bezogene Systeme, die zeitlich und nach der lokalen Inanspruchnahme der Kapazititen
'diffcrenziert werden konnen. In Ballungsriumen wird dagegen eher eine zonale Gebiihren-
erhebung, wie sie z.B. in einer GroBuntersuchung fiir den Raum London vorgeschlagen wurde,
in Frage kommen, die zeitlich gestaffelt und mit der Parkraumbewirtschaftung koordiniert
werden kann. Das Road Pricing kann eine Anpassung der Nachfrage an die verfiigbaren
Kapazitdten bewirken und die unwirtschaftliche Losung der Uberlastungsprobleme durch Staus
und Zeitverluste auf den StraBen durch ein flexibles Marktkonzept ersetzen. Allerdings
erfordert dies umfangreiche Investitionen in die elektronische Ausriistung und die Organisation
des Gebithreneinzugs und der Kontrolle. Die bisher vorliegenden Studien, vor allem die
umfassende Untersuchung fiir den Raum London, zeigen, daB per Saldo mit erheblichen
volkswirtschaftlichem Nettonutzen zu rechnen ist, wobei sich das System nicht nur finanziell
selbst trégt, sondern auch - je nach Gebiihrenhhe - Uberschiisse fiir die Finanzierung von
Erweiterungsinvestitionen abwerfen kann.
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2.3  Grundsitze fiir preispolitische Strategien im Strafienverkehr

In ihrem Griinbuch dber ,Faire und effiziente Preise im Verkehr empfiehit die Europiische
Kommuission ein hochdifferenziertes Preissystem im StraBenverkehr, das die Grenzkosten des
Staus, der Umweltverschmutzung sowie der Unfallfolgekosten anlastet und gleichzeitig zu einer
Deckung der Infrastrukturkosten fiihrt. Der Staat soll offensichtlich die Funktion des Managers
fiir dieses flexible Steuerungsinstrument ibernehmen, wobei das Prinzip der Subsidiaritat

betont wird, demzufolge die gesamtstaatliche Ebene fiir die FernstrafBen und die Kommunen fiir
den Nahverkehrsbereich zustéindig sein sollen.

Der Beirat sieht erhebliche Schwichen in der wissenschaftlichen Fundierung des Griinbuchs

und schldgt - ohne auf die zahlreichen Detailmingel einzugehen - folgende Grundsitze eines
Preissystems fiir den StraBenverkehr vor:

(D

(2)

Die Grenzkosten der Infrastruktur, des Staus, der Umweltverschmutzung und der
Unfallfolgekosten diirfen nicht in einem sektoralen Preissystem vermischt werden, da sie
vollig verschiedene Ursachen haben und iiber unterschiedliche Instrumente zu behandeln
sind. So sind Umweltqualitit und Unfallvermeidung offentliche Giiter, deren
»Verbraucher* (also: Emittenten und Unfallverursacher auch auBerhalb des StraBen-
verkehrs) nach dem Prinzip der GleichmiBigkeit zu belasten sind. Hierzu eignen sich
emissionsabhiingige Abgaben wie Steuern oder Zertifikate. Staukosten entstehen dagegen
durch die ineffiziente Nutzung des Club-Gutes Verkehrsinfrastruktur in Form von
zusdtzlichen Zeit- und Betriebskosten. Sie lassen sich durch Gebiihren internalisieren,
deren Einnahmen zweckgebunden zu verwenden sind, also in Form von Investitionen
oder Steuersenkungen wieder in den Verkehrssektor zuriickflieBen miissen.

Geht man davon aus, dafl die Umwelt- und Sicherheitseffekte iiber Steuern, Zertifikate
und Regulierungen (Verhalten, technische Standards) internalisiert werden, so verbleiben
die Infrastrukturkosten (fix und variabel) und die Staukosten als Bemessungsgrundlagen
fir ein Road Pricing-System. Ein mehrstufiges Preissystem, das zum Beispiel eine
fahrzeugkategorial differenzierte Kilometerabgabe und einen ballungsbezogenen Auf-
schlag enthdlt, eignet sich hierfiir am besten. Sieht man von sektoriibergreifenden
offentlichen Zielsetzungen ab, so sollte die Summe der Einnahmen aus den StraBenbe-
nutzungsgebihren die fixen und variablen Infrastrukturkosten decken.

Die voll durch die Benutzer zu finanzierende Infrastruktur entspricht der Kapazitit, die
unter kommerziellen Kriterien flir die Erfiillung des Verkehrsbedarfs angeboten wiirde.
Nicht eingeschlossen sind StraBenkapazititen, die aus politischen Griinden (Verteilungs-



(4)

(3

(6)

I1

politik, Landesverteidigung) realisiert wurden. Die Prinzipien der Abgrenzung einer unter
kommerziellen Gesichtspunkten vorzuhaltenden Verkehrsinfrastruktur sind verkehrs-
trdgeriibergreifend festzulegen.

Die Ballungsaufschlidge sind an der mittelfristig erwarteten Knappheit der Kapazitit
auszurichten und diirfen nicht auf Zufallsschwankungen reagieren. Dies impliziert ein
einfaches, transparentes und mittelfristig stabiles Preissystem. Borsenihnliche
Preismechanismen sind dagegen im Verkehr schddlich, weil mittel- und langfristig
wirksame Entscheidungen auf der Grundlage von Verkehrspreisen getroffen werden

(z.B.: Investitionen fiir Lkw-Fuhrparks oder fiir den KLV). Hierfiir ist eine mittelfristig
stabile Vorausschau erforderlich.

Die Eiﬁfﬁhrung von StraBenbenutzungsgebiihren ist nur im Rahmen eines
Gesamtkonzeptes wohlfahrisfordernd. Partielle L.osungen (Strecken, Tunnels, nur Auto-
bahnen, nur Lkw) sind allenfalls als Ubergangsldsungen sinnvoll. Technologie,
Organisation und Finanzverwaltung bediirfen einer iibergreifenden Absummung. Gleiches
gilt fiir die Koordinierung zwischen Gebiihren und bestehenden Steuern, auf welche die
Gebiihren nicht einfach aufgeschlagen werden diirfen. Vielmehr bedarf es einer
Neustrukturierung des gesamten Abgabensystems fiir den StraBenverkehr.

Die marktwirtschaftliche Orientierung im StraBenverkehr mit Hilfe von StraBen-
benutzungsgebiihren und stirker an wirtschaftlichen Effizienzkriterien ausgerichteten
Investitionen kann mit den bestehenden staatlichen Einrichtungen nicht gelingen. Nach
den Erkenntnissen der Institutionendkonomie ist der Staat in der Rolle des
Verkehrsmanagers eine Fehlbesetzﬁng. Aus diesem Grunde miissen Privatfinanzierungs-
und Gebiihrenkonzepte in eine neue institutionelle Umgebung integriert werden.
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Organisationsmodelle fiir eine marktwirtschaftliche Orientierung der
Preis- und Investitionspolitik im Straenverkehr

Rahmenbedingungen fiir Strategien zur Entstaatlichung der
Strafienverkehrsinfrastruktur

Auf dem Weg zu mehr Marktwirtschaft und Wettbewerb in der StraBeninfrastruktur ist Zu
beachten, daB die Voraussetzungen und Funktionsbedingungen fiir marktliche L3sungen - .
anders als auf Markten der Transportdienstleistungen - nur zum Teil erfiillt sind. Um die sich
daraus ergebenden spezifischen Probleme und Risiken einer effizienten Marktversorgung bei
einer Privatisierung in Grenzen zu halten, andererseits aber ihre Effizienzvorteile fiir eine
Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse nutzbar zu machen, muB fiir die Privatisierung ein
politischer und institutioneller Rahmen geschaffen werden.

(1)

2

. (3)

Grund und Boden fiir privatisierte Straflenwege bleiben in staatlichem FEigentum. Der
Staat stellt die Grundstiicksflichen z.B. im Wege von entgeltlichen Konzessionen an
Betreibe_r bereit, die die StraBen bauen, finanzieren und betreiben. Der Staat behilt ein
Ritckkaufrecht an den von Privaten errichteten Verkehrswegen. |

Staatliche Aufgabe bleibt es, den erforderlichen Wettbewerb zwischen privaten
Infrastrukturbetreibern durch Schaffung von Institutionen zu organisieren und zu iiberwa-
chen. Dies soll verhindern, daB das staatliche Monopol durch private Markibeherrschung
abgeldst wird: Der Wettbewerb zwischen Betreibern von Verkehrswegen muB offen
gehalten werden (keine Netzmonopole). Durch Ausschreibungskonkurrenz ist Wett-
bewerb zwischen den potentiellen Konzessioniren zu erzeugen. Durch Einrichtung von
Kontrollinstitutionen ist eine Wettbewerbsaufsicht sicherzustellen, sofern diese nicht
schon nach heutigem Wettbewerbsrecht gegeben ist.

Die Privatisierung der StraBeninfrastruktur soll die Verkehrsverhiltnisse nachhaltig
verbessern. Die Privatisierung sollte daher nicht zu einer Erhohung des Belastungsniveaus
im StraBenverkehr fiihren, abgesehen von bislang gew_hrten, aber nicht gerechtfertigten
Subventionen. Die Mehrbelastungen der StraBennutzer durch Gebiihren sollten
ausgeglichen werden durch die Abschaffung der Kfz-Steuer und durch die Senkung der
Mineralolsteuer wm den Betrag, der derzeit fiir die Autobahnfinanzierung (Neu- und
Ausbau, Unterhalt, Erneuerung) verwendet wird und um den der Staat durch eine
Privatisierung entlastet wird.



(4)

(5)

(6)

(7)
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Der Staat hat Spielriume fiir die Ausweitung des Infrastrukturangebotes zu schaffen. Dies
erfordert einen rechtlichen und administrativen Rahmen (u.a. Flichenbereitstellung,
Genehmigung von Bauvorhaben, Bauvorschriften). Private Straenbauprojekte sind in
die Bundesverkehrswegeplanung einzubinden und mit EntscheidungsmaBstiben wie
Umweltschutz, Stadterhaltung und Raumordnung abzustimmen. Fine staatliche
EinfluBnahme mit dem Ziel der Marktlenkung (z.B. Schutz der Eisenbahn durch Nicht-

Genehmigung bestimmter StraBeninfrastrukturinvestitionen) darf nicht erfolgen. |

Durch die entsprechende Ausgestaltung der Konzessionsvertrdge ist ein hoher
Ausbaustand mit Verkehrsinfrastruktur sicherzustellen. Derartige Vertragsgestaltungen ‘
sind erforderlich, um eventuell spdter auftretende Interessenkonflikte zwischen privaten

Betreibern und Staat auszuschlieBen. Hierzu sind Verfahrensweisen zu vereinbaren, die
festlegen, welche Leistungsqualititen fiir die Verkehrswege einzuhalten sind, in welcher
Weise Einnahmeniiberschiisse fiir den Ausbau und die Modemisierung der StraBen zu

verwenden sind und welche Regeln fiir die Preisbildung und Preisfortschreibung gelten
sollen. '

Die gesamtwirtschaftliche Verantwortung fiir eine leistungsfihige Verkehrsinfrastruktur
bleibt beim Staat. Die StraBeninfrastruktur erzeugt positive volkswirtschaftliche
Wachstums- und Struktureffekte. Damit der volkswirtschaftliche Nutzen der Verkehrs-
wege auch unter einem privatwins'chaftlichen Regime erhalten bleibt, muf der Staat
Jenseits der betriebswirtschaftlichen RentabilititsmaBstibe als "Besteller" derartiger

Infrastrukturleistungen auftreten und durch Abgeltungszahlungen die offentlichen
Funktionen sicherstellen.

In der ersten Phase der Gewinnung von Markterfahrungen mit privaten Infra-
strukturangeboten sollte eine Sffentliche Kapitalmehrheit am Eigentum der Verkehrswege
vorgesehen werden. Diese Losung wire vergleichbar mit der Eigentiimerstruktur des
Fahrwegs der Fisenbahn (Kapitalmehrheit des Bundes). Damit kéanen die Vorteile
privatrechtlicher Organisationsformen in Management und Betrieb verbunden werden mit
einer offentlichen Kontrollbeteiligung iiber die Eigentlimerrechte. Ein solches Modell

 wiirde der Forderung nach privater-offendicher Partnerschaft im Infrastrukturbereich

entsprechen. Uber die weitere Privatisierung der Eigentumnsanteile kénnte entschieden
werden, wenn Erfahrungen iiber die Funktionsfahigkeit der privatwirtschaftlichen Losung
vorliegen. '
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3.2 Wohlfahresstaats-Modell

Im Model! des Wohlfahntsstaates ist der Staat fir alle Aufgaben der Bereitstellung und des
Managements von Verkehrswegen verantwortlich, Er setzt die Verkehrspreise auf Grundlage
einer Ubergreifenden thlfahnsvorstcliung, die alle Ziele (2.1.1 - 2.1.6) einschlieBt. Die
Einnahmen flieBen dem offentlichen Haushait zu, so daB die Mittelverwendung periodisch der
parlamentarischen BeschluBfassung unterliegt. In Schweden werden die Verkehrsgebiihren
- nach diesem Prinzip erhoben (Grundlage ist eine Sozialkostenfunktion, bestehend aus anteiligen
Infrastrukturkosten und externen Kosten aus Unfillen und Umweltschiden). In eine dhnliche
Richtung scheinen die im Griinbuch ‘Faire und effiziente Preise im Verkehr’ vorgelegten
Vorschlige der Europiischen-Kommission zu zielen,

Eine stirkere Efﬁzienzorientierung der Fiskalpolitik im Verkehr wiirde voraussetzen, daB der
fiir die Vcrkehrsﬁnanzierung ‘vorgesehene Teil der verkehrsspezifischen Steuern !angfristig
festgelegt und zweckgebunden wird. Dies wirde die Moglichkeit fiir ein sektorales

3.3 Fonds-Modell

Geht man davon aus, daB die fir die Wahmehmung  Sffentlicher Aufgaben gebildeten
Sffentlichen Institutionen nur begrenzt in der Lage sind, Management-Funktionen
wahrzunehmen, so ist zu folgern, daB neue institutionelle Ldsungen gefunden werden miissen,
um eine stirkere Marktoﬁentierung bzw. eine ‘Entstaatlichung’ des StraBenverkehrssektors zu
erreichen. Hierzu bietet sich die Einrichtung von Fonds an. So hat der DIHT 1990
vorgeschlagen, einen Fonds fiir die Fernverkehrswege zu griinden, diesen mit den Aufgaben
des Baus, der Erhaltung und des Managements zu beauftragen und mit Einnahmen aus
Benutzergebiihren auszustatten. Auf diese Weise entstiinde ein Bereich eigener Aufgaben- und
FinanzverantworMng mit dem Ziel des eigenwirtschaftlichen Betriebs.

Eine solche Fondsltsung fiir die StraBenverkehrsinfrastruktur wurde im Zuge der Fiskalreform
in Neuseeland geschaffen, die 1986 begann und die seither kontinuierlich mit dem Ziel, den
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6ffentlichen Haushalt zu entlasten und soviele Aufgaben wie moglich marktfihigen Institutionen
zuzuweisen, weitergefiihrt wurde. Die Schaittstelle zwischen Verkehrspolitik und Management
- wird durch Fonds (‘Crown-Agencies’) gebildet, so zum Beispiel der "Transit New Zealand” im
Bereich des StraBenverkehrs. Die Fonds transformieren die politischen Vorgaben in
wirtschaftliche Leistungsauftriige, die offentlichen oder privaten Firmen erteilt werden. Der
FernstraBenfonds muB die Eigenwirtschaftlichkeit nachweisen und erhdlt hierfiir eigene
Einnahmequellen aus anteiligen Treibstoffsteuern, Kfz-Steuern und Straenbenutzungsge-
biihren. Straenbenutzungsgebiihren werden in Form von zettabhéngigen und entfernungsab-

hingigen Lizenzen erhoben, wobei die Entfernungsmessung mit Hilfe verplombter Kilometer-
zdhler durchgefiihrt wird. '

~ Die Skepsis der Fiskalpolitik in der Bundesrepublik gegeniber solchen Fonds-Losungen (fiir
‘die Bundesautobahnen gab es nach dem Kriege den ‘OffA’-Fonds, der 1973 abgeschafft
‘wurde) beruht auf der Befiirchtung, da8 Sondervermdgen ihr wirtschaftliches Eigenleben
filhren und sich haushaltsrechtlichen Grundsiitzen (z.B. dem Nonaffektationsprinzip) entzichen
konnen. Da die StraBenverkehrsinfrastruktur ein ‘Club-Gut’ darstellt, das primir der Erstellung

privater Wirtschaftsleistung dient, wire die Losldsung von der Starrheit ffentlicher Haus-
haltsregeln aber ein durchaus erwiinschter Effekt.

3.4 Privatisierungs-Modell

Wihrend die Fonds als Parafisci parallel zu den 6ffentlichen Haushalten angelegt sind und iiber
offentliche Kontrollbehorden beaufsichtigt werden miissen, bewirkt eine Verlagerung von zuvor
offentlichen Funktionen auf private Kapitalgesellschaften, daB der staatliche EinfluB auf die
Kapitalbeteiligung (Eigentiimerfunktion) und die_Untcmehménsregulierung beschrinkt bieibt.
Eine solche privatwirtschaftliche Konstruktion wiirde es erméglichen, die Vorteile eines
privaten Managements zu verwirklichen und zugleich Risiken aus einem rein privaten Eigentum
zu begrenzen. Dies entspricht der Regelung, die in Art. 87GG beim Fahrweg der DB AG
eingeschlagen wurde. Diese weitestgehende Form der Deregulierung hat zur Konsequenz, daf
das Management in besonderem MaBe am Wirtschaftserfolg des Unternehmens und seiner
Projekte interessiert ist. Unabhingig von der Firmierung als Aktiengesellschaft, GmbH oder
Genossenschaft mufl damit gerechnet werden, daB durch das auf die private Gewinnerzielung
eingeschrinkte Interesse mit offentlichen Zielen kollidiert. Die Abgrenzung der unter-
nehmerischen Geschiftsfeider {Netze, Anlagen) und wirtschaftlichen Freirdume {Preiser-
hebung, Investitionsentscheidungen), sowie die Vorgabe staatlicher Rahmenbedingungen, z.B.
fir Sicherheit und Umweltschutz, bilden schwierige Probleme solcher institutioneller
Neuordnung.
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Die Komplexitit dieser Ordnungsaufgabe spiegelt sich darin wider, dafl weltweit kein Muster
fiir eine Netzprivatisicrung existiert. International gibt es streckenbezogene Privatisierungen mijt
Kapitalgesellschaften, die iberwiegend straff staatlich kontrolliert werden. Die mit gewissen
unternehmerischen Freiheiten ausgestatteten Privatgeselischaften operieren in einem Umfeld
staatlich kontrotlierter Unternehmen (z.B.: die Autobahngesellschaft Cofiroute in Frankreich).

Wenngleich eine vollstindige Privatisierung der FernstraBen aus diesen Griinden nur langfristig
denkbar ist, kénnen Aufgabenprivatisierung und Konzessionierungen privater Teilnetz- oder
Strecken-Betreiber unter staatlichem Dach bereits mittelfristig realisiert werden.

4 Probleme des Wettbewerbs und des Finanzausgleichs
4.1 Wetthewerbswirtschaftliche Probleme bei eimer Privatisierung

Eine volle Funktionsfahigkeit marktlicher Selbststeuerungsmechanismen kann dort erwartet
werden, wo die Konkurrenz die Anbieter zu marktlichem Verhalten zwingt. Mit einer
Privatisierung des heute bestehenden &ffentlichen StraBenmonopols ist es somit nicht getan.
Vielmehr verlangt eine erfolgreiche Privatisierung, daB die Anbieter entweder iiber faktisch
vorhandene oder iiber potentiell mﬁg].iché Konkurrenz dem Wettbewerbsdruck ausgesetzt
werden. Eine solche Konkurrenz kénnte zunichst durch aﬁdere Verkehrsmittel, wie Eisenbahn,
Binnenschiff oder Flugzeug, entstehen. Angesichts der dominierenden Position des StraBen-
verkehrs im Personenfern- und im Giiterverkehr ist aber eine echte Konkurrenz der
Verkehrsmittel nicht auf allen Verkehrsrelationen zu erwarten. Aus diesemn Grunde miissen
Konkurrenzelemente innerhalb des StraBenverkehrs hinzutreten. Im FernstraBennetz konnte dies
durch die Einrichtung von Regionalgesellschaften geschehen, die gleichzeitig Triger weiterer
Infrastruktur sein kénnen.

Eine weitere Moglichkeit zur Durchsetzung von Marktprinzipien besteht darin, daf die
Netzkonzessionen in regelmiBigen Abstinden neu ausgeschrieben werden ("Ausschreibungs-
konkurrenz"). Dies setzt den AbschiuB von Konzessionsvertrigen. voraus, deren Laufzeit
erheblich unterhalb der Nutzungsdauer der Anlagen liegt. Eine Ausschreibungskonkurrenz in
dieser Form bedingt eine Qualitdtsregulierung fiir die Konzessiondre, damit die Anlage den
technischen Standard iiber die Zeit beibehilt und eine Ressourcenausbeutung durch private
Betreiber unterbleibt.

Zur Kontrolle privater oder teilprivater StraBeninfrastrukturanbieter sind zwei Moglichkeiten -
ggf. inKombination - denkbar. Einmal wird es Regulierungsauflagen fiir die Einhaltung von
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Sicherheits- und Umweltvorgaben geben miissen. Zudem 18t zu sehen, daB durch die Schaffung
von Konkurrenzfeldern nicht jeder Anreiz entfillt, iberhohte Monopolpreise fiir bestimmte
Leistungsahgebotc zu verlangen. Daher werden weitere Regulierungsvorschriften (z.B.:
Preisstrukturvorgaben, Pricecaps) erforderlich sein. Zum zweiten kann anstelle der exogenen
Kontrolle auch die endogene durch die Verkehrsteilnehmer selbst oder deren Interessen-
vertretungen treten. Uberlegenswert ist der Gedanke, den (v’er"ei"xrsteilnehmer zum Tetlhaber
{Aktionir, Genosse) an der Verkehrsinfrastruktur zu machen, damit ein endogener Druck auf

das Management ausgeiibt wird, die Interessen der Verkehrsteilnehmer durch die Ge-
schiftspolitik wahrzunehmen.

4.2 Gemeinschaftliche Finanzierung

Bei der Privatisierung von Netzteilen kann sich das Problem des Finanzausgleichs _z‘wischen den
ertragsstarken und ertragsschwachen Gesellschaften ergeben. Dies zeigt sich” im Ausland
sowohl im Bereich der Autobahnen, wie auch bei den privatisierten Eisenbahnen (z.B. in
Japan). Dabei sind zwei Ebenen des Finanzausgleichs zu unterscheiden:

(1) Ausgleich innerhalb des FernstraBennetzes

Wenn aus Wettbewerbsgriinden nicht ein Betreiber sondern mehrere Unternehmen nach dem
Konkurrenzprinzip zum Infrastrukturmarkt zugelassen werden, so werden diese unter-
schiedlichen Kosten- und Ertragsbedingungen ausgesetzt sein. Erwartet die 5ffentliche Hand
aus Griinden der Raumordnung oder der sozialen Ausgewogenheit gleiche Qualitdten und
Nutzungsbedingungen (einschlieBlich der Preise) im Raum, so ist dies unter Ber‘déksichtigung
des Gesamtkostendeckungsziels nur durch einen Finanzausgleichsmechanismus zu erreichen.

(2) Verkehrstrigeriibergreifender Finanzausgleich

Die Forderung, aus den Straenbenutzungsgebiihren auch andere Verkehrsawecke, wie den
Offentlichen Verkehr, zu finanzieren, sind im Rahmen eines Privatisierungskonzepts an feste
Voraussetzungen zu kniipfen. Denn Quersubventionierungen und Finanzausgleichsregeln
beeintrichtigen im allgemeinen die Effizienz eigenverantwortlicher Bereiche. Darum ist zu

untersuchen, in welchem Umfang ein verkehrstrigeriibergreifender Finanzausgleich notwendig
erscheint,

Haufig wird das Umweltargument fiir die Rechtfertigung einer Quersubventionierung genannt, |
das aber entfallen wiirde, wenn eine weitgehende Internalisierung der externen Kosten erreicht
wire. Dies ist eine sektoriibergreifende Aufgabe und setzt allgemein greifende Instrumente der
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Abgaben- und Ordnungspolitik voraus. Ein weiteres Argument ist der Systemeffekt, den der
offentliche Verkehr auf den individuellen Straenverkehr ausibt. Er spielt vor allem im
Nahverkehr der Ballungsriume eine Rolle, wo der OPNV mit hohem Aufwand auf
Sondertrassen bzw. unter die Erde verlegt werden muB, um leistungsfahige unabhiingige
Verkehrswege sowie tragbare Bedingungen fiir den StraBenverkehr an der Oberﬂéiche.zu
schaffen. Im Nahverkehr ergeben sich somit gemeinschaftliche Finan'iierungsaufgaben, die
einen Finanzausgleich erforderlich machen, wenn es zu einer Teilfinanzierung  der
Verkeh,rsbudgets aus StraBenbenutzungsgebiihren kommt. Eine solche Losung wire kongruent
zur Bahnreform, bei der gleichfalls der Fernverkehr als voll unternehmerisch zu betreibende
Leistungsaufgabe betrachtet wird, wihrend im Bereich des Regional- und Nahverkehrs
gemeinwirtschaftliche Aufgaben gesehen werden, die integrative institutioneile L&sungen in
Form von Verkehrsverbiinden erfordern. Auch der Nahverkehr auf der StraBe lieRe sich
grundsitzlich durch Verbiinde von Netzbetreibern im OPNV, Pafkraumgesellschaften und
Netzbetreibern von regionalen StraBen organisieren.

5 Privatfinanzierung der Bundesautobahnen
5.1  Ergebnisse der Gutachten und politische Beschlufilage

Der Bundesminister fiir Verkehr hat im Jahre 1993 zwei Gutachten zur Untersuchung von
technischen Systemen fiir die Erhebung von StraBenbenutzungsgebiihren und zu den
Moglichkeiten einer Privatisierung der Bundesautobahnen vergeben, deren Ergebnisse seit
Herbst 1995 vorliegen. Die technischen Untersuchungen zur Erhebung von Strafen-
benutzungsgebiihren, die in Form eines Grofiversuchs entlang der A 555 zwischen K&ln und
Bonn durchgefiihrt wurden, haben ergeben, daf inzwischen Systeme mit hoher Zuverldssigkeit
fiir ein elektronisches Road Pricing zur Verfligung stehen. Probleme bestehen aber noch bei der
Erfassung und Verfolgung von Nichtzahlern. Auch wenn die Fehlerwahrscheinlichkeiten gering
sind, so kann angesichts der hohen Anzahl der Buchungs- und Kontrollvorginge noch eine
grofle Anzahl von Fehlern auftreten, die aus organisatorischen, rechtlichen und Datenschutz-
Griinden nicht akzeptabel ist. Beziiglich der verkehrswirtschaftlichen und volkswirtschaftlichen
Wirkungen haben die Gutachter festgestellt, daB in einem gewissen Umfang unerwiinschte
Verlagerungen vom mit Gebiihren belegten Autobahnnetz zu den nachgeordneten StraBen-
netzen, vor allem in Ballungsrdumen, erwartet werden miissen. Dies schmilert die auf dem

Autobahnnetz erwarteten positiven verkehrlichen und volkswirtschaftlichen Wirkungen er-
heblich.
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Die Vorschiige fiir eine die Reorganisation im Bereich der Bundesautobahnen gehen dahin, daB
zwar von einer Totalprivatisierung der Autobahnen in Form der Schaffung einer privaten
Monopolgesellschaft abgeraten wird, daB aber der Markt fiir Planung, Bau, Betrieb und
Finanzierung von Autobahnen schrittweise fiir private Unternehmen gedffnet werden soll. Auf
einzelnen Strecken, vor allen Dingen fiir kapitalintensive Aus- und Neubaustrecken, sollen
Konzessionen an private Untemehmen vergeben werden, wobei an eine Rcﬁnanziemng'ﬁﬁe.r
streckenbezogene Autobahngebiihren gedacht ist. Stufenweise soll die Finanzierung der
Bundesautobahnen von Stevern auf Gebiihren umgestellt werden, um die Nutzer, einschlieBlich

der auslidndischen Verkehrsteilnehmer, angemessen an den Kosten der Autobahnen zu
beteiligen. '

Aufgrund der noch bestehenden Probleme der elektronischen Kontrolle empfehlen die
Gutachter, StraBenbenutzungsgebiihren zunichst nur fir Lkw einzufiihren und den Pkw bis auf
weiteres aus der Gebiihrenerhebung auszuklammern. Der Bundesminister flir Verkehr hat sich
dieser Empfehlung angeschlossen und eine autornatische Gebiihrenerhebung in mittelfristiger
Zukunft fiir den Lkw-Verkehr auf Autobahnen angekiindigt. Fiir Pkw sind dagegen keine Auto-
bahngebiihren vorgesehen. Die Vorschidge der Gutachter zur Reorganisation von Planung,

Management und Finanzierung im Bereich der Bundesautobahnen wurden bislang nicht
politisch kommentiert.

5.2 Notwendige Weiterentwicklung

Der Wissenschaftliche Beirat ist der Auffassung, daB die Ergebnisse der Untersuchungen dazu
ermutigen, die verkehrspolitische BeschluBlage in mehrere Richtungen zu erweitern:

I. Die festgesteliten Schwachstellen bei der Kontrolltechnik sollten AnlaB geben, die
Telematik-Entwicklung in diesem Bereich sowoh)] auf der europdischen wie auch auf der
nationalen - Ebene zu férdern. Dem Telematik-Markt im Verkehr wird in  vielen
Untersuchungen ein hohes Potential attestiert, zu dem Road Pricing-Systeme als
komplementire Produkte beitragen konnten. Die Eiriftihrung des elektronischen Road
Pricing wiirde vor allem die Marktdurchdringung von fahrzeuginternen Telematik-Geriten
beschleunigen, so daB ein zusdtzlicher Nutzen fiir die Verkehrsteilnehm:r durch die
Verbesserung des Informationssystems entsteht, das auch zu hé&herer Zahlungs-
bereitschaft der Nutzer fiihren kann.

2. Die bei einer Autobahngebiihrenerhebung  festgestellten verkehrs- und  volks-
wintschaftlichen Probleme resultieren daraus, daB die Preiserhebung auf Autobahnen
isoliert betrachtet wird. Wiirden auch dije Ballungsraume mit ihren nachgeordneten Netzen
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fiir Gebiihrensysterne vorgesehen, so entfielen bei einer koordinierten Preispolitik die
dargestellten Nachteile.

3. Bereits bei einer Beschrinkung  der Gebihrenerhebung  auf Lkw  entstehen
Einnahmevolumina, die eine Einrichtung von Privatgesellschaften fiir die Planung, das
Management und die Finanzierung von FernsiraBen attraktiv machen. Dabei sollte (iber

Streckenkonzessionen hinaus auch iiber Regionalnetzkonzessionen nachgedacht werden,

4. Die Beschrinkung von Gebilhrenerhebungen auf Lkw kann keine Dauerlésung sein.
Denn in diesem Falle wiirde der weitgehend preisunelastische Teil der Nachfrage bepreist,
wihrend der preiselastische Teil gebiihrenfrei bleibt, so daB per Saldo nur 4uBerst geringe
Lenkungswirkunggn Zu erwarten sind. Da die Uberlastungserscheinungen auf den
Femnstra8en auch durch Pkw, dabei zum groBen Teil durch den konsumtiven
Freizeitverkehr, “verursacht werden, wire es vielmehr konsequent, dieses
Nachfragesegment mit hoher Preis- und niedriger Zeitelastizitit in ein Gebiihrensystem
einzubeziehen. Dabei ist vorstellbar, dal aufgrund der geschilderten technischen Probleme
zunéchst auf ein rdumlich und zeitlich differenziertes elektronisches Road Pricing fiir Pkw
verzichtet wird und einfache fahrleistungsabhingige Gebtihrensysteme eingefiihrt werden,
um eine gerechte Kostenanlastung fiir afle Fahrzeugkategorien und fiir in~ und
auslidndische Benutzer herbeizufiihren.

6 Schritte in Richtung auf eine marktorientierte Losung

6.1 Integration in eine Gesamtstrategie

Der tiberzogene Umfang der Staatstitigkeit kann mit Hilfe einer umfassenden Strategie - der
Marktorientierung zurtickgefithrt werden. Alle &ffentlichen Leistungsbereiche gehéren auf den
Prifstand, dazu zihit auch die Bereitstellung der Verkehrsinfrastruktur. Im Hinblick auf die
konsequente Durchsetzung einer solchen politischen Strategie (nicht in Jedem Fall beziigtich
ihrer Inhalte) bieten sich die Beispiele aus GrofBbritannien und Neuseeland als Prototypen an.
Die Politik hat dort keinen Zweifel an der Emsthaftigkeit ihrer Absichten gelassen,
Privatisierungen Zug um Zug auch gegen den Widerstand von Partialinteressen durchzusetzen.

6.2 Erfolgreiche Durchsetzung einer Marktpolitik im Strafenverkehr

Eine Ruckfiihrung des staatlichen Anteils und eine Verstdrkung der Marktkrifte bei der
Verkehrsinvestitions- und -managementplanung fithrt bei richtiger Dimensionierung zu



betriichtlichen gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtsgewinnen. Allerdings gibt es drei bedeutende
Hindernisse:

I.  Ein ad hoc—Ubergang_ von der Staatslsung zur Marktldsung ist nicht mégtich.

Partiallésungen, wie im Falle der Autobahnprivatisierung gezeigt, kdnnen aber mit
erheblichen Nachteilen verbunden sein. - '

2.  Beim Ubergang von der Staatsregie zu marktwirtschaftlichen Institutionen gibt es
Gewinner und Verlierer. Es kommt somit bei Ubergangsprozessen darauf an, die Verluste

der Benachteiligten méglichst niedrig zu halten und mit Hilfe von Mafnahmen-
Paketbildungen oder Kompensationen zu neutralisieren.

3. Interessengruppen, die ihre Machtp'c-:o&.;ition mit der staatlichen Verwaltung der Fernstrafien
verkniipfen, werden sich im Interesse der Erhaltung ihres Einflusses gegen

Privatisierungen zur Wehr setzen. Privatisierungsziele miissen dann gegen Partial-

interessen durchgesetzt werden. -

Eine institutionelle Reorganisation im StraBenverkehrsbereich wird sich analog zur Bahnreform
lber einen lingeren Zeitraum erstrecken miissen. Die Maoglichkeiten fiir den Reformumfang
sind dabei durch gesetzliche Anderungen abzustecken. Dies betrifft vor allen Dingen eine
Anderung des Artikels 90 des Grundgesetzes, um analog zur Bahnreform die Moglichketit
privater Beteiligung an der StraBeninfrastruktur vorzusehen. Zwar sind auch unter der
bestehenden grundgesetzlichen Regelung Einrichtungen von Privatbeteiligungen an
Verkehrsanlagen méglich. Dennoch ist der Beirat der Meinung, daB mit Hilfe einer Andemng
des Grundgesetzes eine Erweiterung der Bahnreform zur Verkehrsreform erméglicht werden
sollte. Die Beschrinkungen, die das Femstraﬁenbauprivatﬂnanz'ierungsgesetz im Hinblick auf
privatwirtschaftliche Entscheidungskompetenzen  vorsieht, engen den Spielraum fiir
institutionelle Marktlésungen zu stark ein.

Unter dem Dach eines erweiterten 6ffentlich-rechtlichen Rahmens 148t sich eine verkehrs-
politische Strategie entwickeln, die den Ubergang zu marktwirtschaftlichen Strukturen
erméglicht. Hierzu ist eine Folge von Reformschritten zu konzipieren, die Verbesserungen fiir
die meisten Betroffenen bewirkt und die Benachteiligten bei gravierenden Verschlechterungea
kompensiert. Den vorliegenden Untersuchungen zufolge profitieren von Privatisierungen des
Infrastrukturangebots vor allen Dingen die kommerziellen Sektoren, also der Geschifts- und
Wirtschaftsverkehr. Benachteiligt wiren Haushalte mit niedrigem Einkommen und hoher Pkw-
Fahrleistung, also primir Fernpendler und Freizeitreisende mit hoher Kiiometerleistung- Wie n
der sozialen Marktwirtschaft der Bundesrepublik iiblich, wird der Sozialausgleich iiber
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allgemeine Regelungen zur sozialen Sicherung und Stiitzung geleistet, nicht aber durch
produktbezogene Konsumsubventionen. Dies sollte analog auch fiir den Verkehr gelten, woraus
folgt, daB aligemeine steuerliche Regelungen (Existenzminimum, Entfernungspauschale) zur
Kompensation groBerer sozialer Nachteile durch dic  Entrichtung von StraBenbe-
nutzungsgebiihren ausreichen sollten. |

Da Geschifts- und Wirtschaftsverkehre die groften Vorteile von marktwirtschaftlichen
Allokationen erwarten konnen, erscheint es vertretbar, dieses Nutzersegment zu maBvollen
Vorleistungen heranzuziehen. Dies bedeutet konkret, daB die Erhebung von StraBen-
benutzungsgebiihren in der Phase der Einfiihrung auf Lkw beschrinkt bleiben kann. Denn mit
dem Ubergang von der Vignetten-Losung zu einer flexiblen Autobahnbenutzungsgebiihr wire
fiir den Straflengiiterverkehr insgesamt ein Vorteil gegeniiber dem status quo zu erwarten.
Allerdings wire es unfair und nicht effizient, es auf Dauer bei einer Bepreisung des
StraBengliterverkehrs zu belassen, wihrend der Pkw-Verkehr, der primir aufgrund von
Freizeitaktivititen zu den grofien Belastungen des Fernstralensystems: beitragt, von den
preispolitischen  Anreizen und von Finanzierungsbeitrigen ausgeschlossen bleibt. Die
Einfithrung von Autobahnbenutzungsgebiihren fiir Lkw sollte vielmehr mit einer Anktindigung
verbunden werden, da8 mittelfristig auch Pkw zu entsprechenden Leistungen herangezogen
werden. Um Nachteile durch eine Verlagerung des Verkehrs auf nachgeordnete StraBen und
Ballungsriume zu vermeiden, miiBSten die Fernverkehrswege, die sich in Ballungsriumen als
Substitute fiir die Autobahnen anbieten, gleichfalls in eine Preiserhebung einbezogen werden.

Wenn Befragungen zur Akzeptanz von marktorientierten Lésungen in  der jingeren
Vergangenheit tiberwiegend eine starke Ablehnung von seiten der Bevslkerung und Teilen der
Wirtschaft ergaben, so ist dies durch die Befiirchtung begrtindet, daB die Gebiihren auf
bestehende Kfz-Abgaben aufgesattelt werden und insgesamt eine stirkere Belastung des Kfz-
Verkehrs angeStrebt werden kdnnte. Um die Akzeptanz von Gebiihrenldsungen zu erhihen,
sollten in der Einfilhrungsphase kompensatorische Senkungen der Kfz-Steuer und ggfs. auch
von Teilen der Mineralblsteuer vorgesehen werden. Werden die Verkehrsteilnehmer vor die
Frage gestellt, ob sie StraBenbaufinanzierungen eher durch weitere Erhéhungen der
Mineraldisteuer oder durch benutzungsabhingige Gebiihren mit einer Zweckbindung
bevorzugen, so zeigen Umfragen eine Priiferenz fiir die Gebiihrenlosung.

Vor diesem Hintergrund schldgt der Beirat vor, die nichste Bundesverkehrswegeplanung so zu
konzipieren, daB die Investitionspldne mit den vorgesehenen Finanzierungsinstrumenten:
einschlieSlich der Gebtihrenfinanzierung verkniipft werden. Dadurch kann deutlich gemacht
werden, dal die berechtigte Forderung von Winschaft und Bevolkerung nach mehr
Infrastruktur auch die Bereitschaft verlangt, hierfiir direkte Beitrdge zu leisten.
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6.3  Mittel- und langfristige Schritte

Als mittelfristig mégliche Schritte auf dem Weg zu mehr Marktwirtschaft bei der Bereitstellung

und Nutzung der StraBeninfrastruktur bieten sich, ohne Zwangslaufigkeit zu implizieren,
folgende MaBnahmen an:

[E—

Vorbereitung eines 6ffentlichen Rahmens fiir die Entstaatlichung der StraBenver-
kehrsinfrastrukrur,

Ersatz der Lkw-Vignette durch eine nutzungsabhingige Autobahngebiihr. Verbindung mit
weiterer Absenkung der Kfz - Steuer.

Griindung einer Autobahngesellschaft des privaten Rechts mit den Aufgaben, der
Ersatzinvestitionen, des StraBenunterhalts und des Betriebsmanagements einschlieBlich
der Erhebung von Nutzungsgebiihren.

Aufbau eines neuen Bundesverkehrswegeplans unter expliziter Einbeziehung neuer
Finanzierungsinstrumente und der Autobahngesellschaft.

Vorbereitung der rechtlichen Grundlagen fiir eine Entstaatlichung des FernstraBennetzes.

Langerfristig ist an die folgenden Schritte zu denken:

6.

10.

Einbeziehung der tibersrtlichen Hauptverkehrsstraﬁcn in das Gebuhrensystem, Koordi-
nierung mit Lindern und Stédten.

Einbeziehung der Pkw und Kraftrider in das Gebiihrensystem  auf Autobahnen.
Aufkoﬁlmensneutralitéit des Abgabensystems bei der Einfiihrung,

Einfiihrung von StraBenbenutzungsgebﬁhren im nachgeordneten Netz in Koordinierung
mit Lindem, Stidten und Kreisen.

Anderung des Grundgesetzes und weiterer gesetzlicher Grundlagen zur volistandigen
Auslagerung des FemstraBenbereichs aus den oOffentlichen Haushaiten.

Griindung von privatrechtlichen Gesellschaften mit der Aufgabe der Planung, Finan-
Zierung und Verwaltung der FernstraBennetze, beginnend mit den Autobahnen.



24

5.4 Beitrdge der Wissenschaft

Neue institutionelle L8sungen setzen eine klare Identifizierung der Politik mit den angestrebten
Ergebnissen voraus. Wie im Falle der Bahnreform gibt es dabei eine Reihe von Grundsatz- und
Fachproblemen, die im Vorfeld griindlich beleuchtet werden miissen, "bevor die obem -
dargestellten Schritte spezifiziert und dimensioniert werden kénnen. So gibt es nach wie vor

unbefriedigend geldste technische Probleme im Zusammenhang mit demn elektronischen Road
‘ Pricing. Auf der Seite der Wirtschaftswissenschaften sind insbesondere die wettbewerbs-
politischen Konsequenzen konkreter institutioneller Losungen, die Voraussetzungen fiir eine
faire- intermodale Konkurrenz, die Internalisierung externer Kosten und der Ersatz steverlicher
Sonderbelastungen durch Gebiihren irn Detail zu durchdenken. Auch ergibt sich eine Reihe von
rechtlichen Problemen, welche die Moglichkeit und die Zeztfo[ge der dargestellten Schritte
beeinflussen. Auf allen Ebenen sieht der Beirat erheblichen Forschungsbedarf, der entsprechend
der dargestellten Fristigkeiten. im Forschungsprogramm des Bundesministers fiir Verkehr
beriicksichtigt werden sollte. Ferner regt der Beirat an, Forschungen zu koordinierten Lésungen
von streckenbezogenen und raumbezogenen StraBenbenutzungsgebiihren in Ballungsriumen
gemeinsam mit den Bundeslindern zu initiieren und in Pilotprojekten zu erproben.



