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Zeitgesprach

Die Verkehrsinfrastruktur in Deutschland:
marode und unterfinanziert

Die Verkehrsinfrastruktur in Deutschland ist chronisch unterfinanziert. Das belegen die
Berichte zahlreicher Kommissionen zur Verkehrsinfrastrukturfinanzierung. Notwendige
MaBnahmen zur Erhaltung, die durch das stindig wachsende Verkehrsaufkommen
dringend erforderlich sind, werden nur in unzureichendem MaBe getétigt. Die Autoren

des Zeitgesprachs analysieren die Defizite bei der Verkehrsinfrastruktur und wéagen
unterschiedliche Finanzierungsmaéglichkeiten wie Maut- und Fondslésungen gegeneinander

ab.

Christopher Kopper

Defizite bei der Verkehrsinfrastruktur?

Die Probleme der Verkehrsinfrastruktur sind nicht mehr
nur ein Diskussionsthema der Verkehrsplaner, Verkehrs-
politiker und Verkehrsunternehmer. Die Debatte Uber
den zunehmend verschlechterten Erhaltungszustand der
deutschen Verkehrsnetze erreichte vor einigen Monaten
die Nachrichtenmagazine und selbst Ginther Jauchs
Talkrunde.

Nach den Erkenntnissen der Kommission ,Zukunft der
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung® erfordert die Substanz-
erhaltung der bestehenden Infrastruktur einen jéhrlichen
Mehraufwand von 7,2 Mrd. Euro, von dem allein 5,3 Mrd.
Euro auf das StraBennetz entfallen.! Da die tatsachlichen
Ausgaben erheblich hinter diesem Sollbetrag zurilickblei-
ben, zieht der verkehrspolitische Status quo einen erheb-
lichen Substanzverfall nach sich. Berichte Uber zeitweise
Sperrungen von Autobahnabschnitten fiir schwere Lkw
—wie auf der A 1 bei Leverkusen — zeigen, dass die Funkti-
onsfahigkeit der Infrastruktur schon jetzt geféhrdet ist.

Wachstum des Lkw-Verkehrs

Sind die beginnenden Funktionseinschrankungen des
StraBennetzes durch eine kontinuierliche Unterfinanzie-
rung des Substanzerhalts zu erklaren? Es sind vor allem
die am stérksten befahrenen Autobahnabschnitte betrof-
fen, die vor 40 Jahren wdhrend des historisch einmali-
gen Autobahn-Baubooms der spéten 1960er und 1970er
Jahre er6ffnet wurden. Der gegenwértige Bedarf an auf-

1 Bericht der Kommission ,Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzie-
rung“, Dezember 2012.
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wandigen Generalliberholungen dirfte die StraBenbau-
ingenieure nicht Uberrascht haben. Der Instandhaltungs-
aufwand fur stark belastete StraBen entwickelt sich nicht
linear, sondern zyklisch. Das Problem des kumulierten
Instandhaltungsriickstandes hatte die Verkehrsministeri-
en der Lander und des Bundes aber nicht Uberraschen
muissen, da die Folgen des hohen Wachstums im Lkw-
Verkehr bekannt waren. Man kann den Verkehrsplanern
der 1970er Jahre nicht vorwerfen, sie hitten die Briicken
und den StraBenoberbau nicht an die heutigen Belastun-
gen angepasst. Selbst die optimistischen Wachstums-
prognosen der Verkehrsplaner aus der Zeit vor der Ersten
Olpreiskrise (1973/1974) blieben hinter dem tatsachlichen
Wachstum des Lkw-Verkehrs in den beiden letzten Jahr-
zehnten zurtick. Der starke Anstieg des Lkw-Verkehrs seit
1990 resultierte vor allem, aber nicht allein aus der Wie-
dervereinigung und der marktwirtschaftlichen Transfor-
mation in Ostmitteleuropa. In den 1970er Jahren hielten
selbst Optimisten einen Zerfall des sowjetischen Macht-
bereichs und eine Vervielfachung des West-Ost-Verkehrs
fur unmdglich. Auch der Prozess der européischen Bin-
nenmarktintegration, der 1986 mit der Einheitlichen Euro-
paischen Akte begann und 1992 abgeschlossen wurde,
lag in den 1970er Jahren noch auBerhalb des politischen
Planungshorizonts. Die Abschaffung der Kabotagever-
bote, das Ende der Lizenzkontingentierung im internati-
onalen Verkehr und die vollstdndige Liberalisierung der
Angebotspolitik im Inlandsverkehr induzierten einen
Wachstumsschub, der die verkehrspolitischen Akteure im
wahrsten Sinne des Wortes Uberrollte. Die stark gestiege-
nen Belastungen durch den Lkw-Verkehr haben den ku-
mulierten Instandhaltungsriickstand wesentlich verstarkt.
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Seit den spaten 1950er Jahren ist es gesichertes Wissen
der StraBenbauingenieure, dass der StraBenverschleiB
fast mit der vierten Potenz der Achslast steigt. Ein Lkw
mit einer zuldssigen Achslast von 9 t pro Einzelachse
(bzw. 18 t pro Doppelachse) belastet die StraBe 5000 mal
stérker als ein Pkw, dessen Achse mit 0,9 t belastet ist.?
Die bisherige Praxis, vor allem der belastungsunabhén-
gigen Fahrzeugbesteuerung, trégt dieser Tatsache nicht
Rechnung. Ein schwerer Lkw verbraucht mit ca. 30 | auf
100 km zwar vier mal soviel Treibstoff wie ein durch-
schnittlicher Pkw, wird aber steuerlich nicht proportional
zum Treibstoffverbrauch belastet. Der geringere Mine-
raldlsteuersatz fur Diesel (47 Cent/l) gegeniiber Benzin
(65 Cent/l) ist eine verdeckte steuerliche Subventionie-
rung des Lkw-Verkehrs. Die hohe Spreizung zwischen
der Benzinbesteuerung und der Lkw-Besteuerung ent-
wickelte sich unmittelbar nach der Wiedervereinigung
und der Vollendung des européischen Binnenmarktes.
Betrug die steuerliche Differenz 1988 nur drei Pfennige
pro Liter, wurde sie bis 1994 aus wettbewerbspolitischen
Griinden bis auf das heutige Niveau von 36 Pfennigen
(18,4 Cent) erhéht. Angesichts der zunehmenden Kon-
kurrenz von Lkw-Spediteuren aus Staaten mit einem
niedrigeren Steuerniveau flr Diesel und fur Lkw traf die
Bundesregierung die wettbewerbspolitisch vertretbare,
aber infrastrukturpolitisch fatale Entscheidung, den Lkw-
Verkehr steuerlich zu schonen. Dies geschah zu einem
Zeitpunkt, als die hdheren spezifischen CO,-Emissionen
von Dieselfahrzeugen pro verbrauchtem Liter Kraftstoff
bereits der Fachoffentlichkeit bekannt waren.?

Finanzierung

Die Einfihrung der Lkw-Maut fir Fahrzeuge ab 12 t zu-
ldssigem Gesamtgewicht verschaffte der StraBenfinan-
zierung eine neue Einnahmequelle, funktioniert aber als
Lenkungselement fir die Anlastung von Infrastruktur-
kosten nur eingeschrankt. Schwere Lkw mit vier Achsen
zahlen je nach Schadstoffklasse nur ein bis zwei Cent
pro km mehr als zwei- und dreiachsige Fahrzeuge und
werden nicht angemessen nach ihrem StraBenverschleiB
besteuert. Wahrend sich die Lkw-Maut durch ihre brei-
te Spreizung zwischen der besten und der schlechtes-
ten Schadstoffklasse als ein wirksames emissionspoliti-
sches Instrument erweist, wirkt sie als Instrument zur An-
lastung der Wegekosten zu unspezifisch. Auch die Héhe
des Road Pricing ist aus heutiger Sicht diskussionswdir-
dig. Mit einer durchschnittlichen Mautabgabe von 16,4
Cent pro Kilometer besteht im Vergleich mit anderen eu-

2 Vgl.wiki.pavementinteractive.org/index.php?title=ESAL#Generalized_
Fourth_Power_Law (16.9.2013).

3 Bundesministerium der Finanzen: Entwicklung der Energie- (vormals
Mineral6l-) und Stromsteuersétze in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Mai 2009.

ropédischen Staaten wie der Schweiz (ca. 90 Cent/km fur
einen 40-Tonner) und Osterreich (43 Cent/km fiir einen
Vierachser in den Schadstoffklassen 4 und 5) ein erheb-
licher Erhéhungsspielraum nach oben. Schon eine Ver-
doppelung der Mauteinnahmen durch eine gewichtsab-
héngige Staffelung nach Schweizer Vorbild von bislang
4,6 Mrd. Euro auf 9,2 Mrd. Euro wiirde die Etatllicke des
Bundes bei der Erhaltung seiner FernstraBen schlieBen
kénnen. Alternativ ware auch eine Ausweitung der Maut-
pflicht — bei den bisherigen Tarifsdtzen — auf alle Bundes-
straBen maoglich, die nach einer Schatzung der Kommis-
sion ,Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung” 2,3
Mrd. Euro pro Jahr einbringen wirde. Da ca. 75% der
Lkw-Mauteinnahmen ohne eine férmliche Zweckbindung
in den FernstraBenbau investiert werden, kénnten die
Mehreinnahmen zweckgerecht zur SchlieBung der We-
gekostenlucke verwendet werden.*

Eine hdhere Inanspruchnahme der allgemeinen Haus-
haltsmittel des Bundes und der L&nder ist angesichts
des politischen Paradigmenwechsels zu héheren Zu-
kunftsinvestitionen in die Schul-, Hochschul- und Berufs-
bildung und in eine praventive Sozialpolitik (frihkindliche
Bildung und bessere Vereinbarkeit von Kindererziehung
und Berufstatigkeit) nicht realistisch. Die langfristige
volkswirtschaftliche Rentabilitdt von Bildungsinvestiti-
onen ist deutlich héher als die volkswirtschaftliche Nut-
zen-Kosten-Relation von Verkehrsinvestitionen, sofern
eine defizitdre Verkehrsinfrastruktur noch keine Bottle-
neck-Effekte durch Kapazitatslliicken verursacht. Eine
gesetzliche Zweckbindung der Mineraldlsteuer ist wegen
des Lenkungscharakters dieser Steuern nicht denkbar.
Wahrend die Mineraldlsteuer urspriinglich dem Bau und
dem Erhalt des StraBennetzes diente, erhielt sie durch
die Steuerreform des letzten Jahrzehnts den Charakter
einer Okologischen Lenkungssteuer. Die Differenz zwi-
schen den Mineraldlsteuereinnahmen und den Aufwen-
dungen fur das StraBennetz ist durch die Internalisierung
der hohen externen Kosten des StraBenverkehrs wohl-
fahrtsékonomisch legitimiert.

Public Private Partnerships fur die Erhaltung und den
Ausbau des StraBennetzes ermdglichen héhere Infra-
strukturaufwendungen ohne eine gréBere Beanspru-
chung des Etats. Gegen die Uberlassung der Maut-
einnahmen Ubernehmen Unternehmenskonsortien den
Ausbau und die Unterhaltung von Autobahnabschnitten.
Uber diesen Weg gelang es dem Bund bereits, dringend
erforderliche AusbaumaBnahmen im Autobahnnetz be-
darfsgerecht vorzuziehen. Doch dieses Verfahren ist mit

4 BundesfernstraBenmautgesetz in der Fassung vom 19.7.2011, www.
asfinag.at/maut/maut-fuer-lkw-und-bus (16.9.2013); Eidgendssische
Zollverwaltung, LSVA - kurz erklart, Januar 2008.
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nicht unerheblichen Risiken fiir den Auftraggeber ver-
bunden. Public Private Partnerships funktionieren nur bei
Autobahnabschnitten mit starkem Lkw-Verkehr. Auf der
anderen Seite kdnnen erhebliche Mauterhéhungen zu
unangemessenen Mehreinnahmen der Unternehmens-
konsortien flhren, die dem Bund fehlen werden. Die pra-
zise vertragliche Regelung der bedarfsgerechten Unter-
haltung verursacht hohe juristische Transaktionskosten,
die sich bei einer méglichen Insolvenz des Vertragspart-
ners noch erhdhen.

Eine Erhéhung der Dieselbesteuerung und der Lkw-Maut
wirde die Sanierung der BundesfernstraBen ermdgli-
chen, aber ginge an den spezifischen Problemlagen der
Kommunen vorbei. Beschadigte StraBendecken und ei-
ne zunehmende Zahl von Schlagléchern spiegeln die
strukturelle Finanzkrise der St&dte sinnféllig wider. We-
gen ihrer Abh&ngigkeit von der an Unternehmensertrage
gekoppelten Gewerbesteuer leiden die Kommunen viel
starker als der Bund und die L&nder an zyklischen Kon-
junkturschwankungen. Viele kreisfreie Stadte muissen
sich jedes Jahr mit neuen Kassenkrediten verschulden,
um die kommunalen Pflichtaufgaben im sozialen Sektor
zu finanzieren. Die Kommunen tragen die Baulast fir ei-
nen erheblichen Teil des StraBennetzes, ohne direkt an
den Steuereinnahmen und Verkehrsabgaben des Bun-
des (Mineraldlsteuer, Lkw-Maut) und der L&nder (Kfz-
Steuer) zu partizipieren. Der Instandhaltungsrickstand
der kommunalen StraBeninfrastruktur von jéhrlich 2,75
Mrd. Euro I&sst sich langfristig nur durch eine hdhere Be-
teiligung an der weniger konjunkturabhangigen Einkom-
mensteuer und eine veranlassungsgerechte Anlastung
von Sozialausgaben an die Auftraggeber im Bund und in
den Landern (Konnexitéatsprinzip) |8sen.

Angesichts des erheblichen Uberhangs von noch nicht
begonnenen FernstraBen- und Schienenprojekten im
Bundesverkehrswegeplan (BVWP) ist auch der Neubau-
bedarf der Verkehrsinfrastrukturen unterfinanziert. Eine
isolierte Kritik am Uberhang der noch nicht realisierten
und langerfristig realisierbaren Infrastrukturprojekte l&sst
jedoch die Frage nach dem volkswirtschaftlichen Nutzen
und der verkehrspolitischen Notwendigkeit der Einzel-
projekte auBer Betracht. Nicht wenige StraBenverkehrs-
projekte mit geringer Uberregionaler Bedeutung wie die
Autobahn A 14 (Magdeburg-Schwerin) wurden in den
1990er Jahren auf der Grundlage von Bevdlkerungspro-
gnosen geplant, die wegen der langfristigen demogra-
fischen Entwicklung und der noch immer bestehenden
Abwanderung nach unten revidiert werden mussten.
Auch die volkswirtschaftlichen Nutzeneffekte durch ver-
ringerte Fahrtzeiten und die beschleunigte Erreichbar-
keit zentraler Orte missten wegen des bereits erfolgten
Ausbaus des BundesstraBen neu berechnet werden. Die
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Planung zweier paralleler Nord-Sid-Autobahnen wie der
A 39 (Wolfsburg-Liineburg) und der A 14 in einem dinn
besiedeten Raum mit einem geringen Verkehrspotenzial
und einem Abstand von nur 50 Kilometern fordert kriti-
sche Fragen nach der Bedarfsgerechtigkeit (aus regiona-
ler Perspektive) und der Gefahr von kostspieligen infra-
strukturellen Uberkapazitaten und Fehlallokationen von
Investitionen (aus Uberregionaler Perspektive) heraus.®

Strukturelles Problem der politischen Planung

Es gibt mehrere Griinde, die Unterfinanzierung der Ver-
kehrsinfrastruktur nicht nur als Budgetproblem, sondern
auch als ein strukturelles Problem der politischen Pla-
nung zu sehen. Das strukturelle Problem der Gberregio-
nalen Verkehrsplanung besteht in der Tatsache, dass die
Aufnahme der Projekte in den Bundesverkehrswegeplan
und die Reihenfolge ihrer Realisierung nicht von kardinal
messbaren Nutzen-Kosten-Effekten, sondern von den
politischen Aushandlungsprozessen zwischen Bund und
Léandern abhéngig ist. Der durchaus plausible gemisch-
te Verteilungsschlissel aus der Bevdlkerungszahl und
der Flache der Lander wird dem tats&chlichen Investiti-
onsbedarf nicht gerecht. Uberholte politische Priorisie-
rungsentscheidungen tragen im Verein mit spezifischen
politischen Machtkonstellationen dazu bei, dass Projekte
mit geringeren Nutzen-Kosten-Effekten und schwéche-
rer Kapazitdtsauslastung trotz langerfristiger Kapazitats-
reserven der vorhandenen Infrastruktur vorgezogen und
dringendere Projekte mit héheren positiven Netzeffekten
zurlickgestellt werden.

Ein Beispiel aus dem Neubau von Hochgeschwindig-
keits-Bahnstrecken zeigt dieses politische Dilemma.
So liegt die Wirtschaftlichkeit der weit fortgeschrittenen
Neubaustrecke (Nurnberg-)Ebensfeld-Erfurt mit einer
Zugfrequenz von nur einem Zug pro Stunde und Richtung
signifikant unter den geplanten, aber in absehbarer Zeit
nicht realisierbaren Neubaustrecken Frankfurt-Mann-
heim und Hannover-Hamburg/Bremen. Der Bundes-
verkehrsminister setzte seine Prioritdten zusammen mit
mehreren Landesverkehrsministern gegen die Interessen
der Deutschen Bahn durch, die ein geringeres Wachs-
tumspotenzial realisiert, weiterhin Kapazitdtsengpésse
im Bestandsnetz bewaltigen muss und einen niedrige-
ren Nettonutzen (zusétzliche Trasseneinnahmen minus
Abschreibungen plus der Differenz der Betriebskosten)
generiert.

Ein strikter angewandtes volkswirtschaftliches Effizienz-
kriterium und eine kritische Uberpriifung aller Neubau-

5 Bundesministerium fir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen: Bundes-
verkehrswegeplan 2003, Juli 2003.

projekte wirde den Uberhang von eindeutig realisie-
rungswirdigen Projekten nicht auflésen, aber signifikant
abbauen kdénnen. Neben der materiellen Neubewertung
vieler Projekte ist eine Reform des institutionalisierten
Entscheidungsprozesses dringend erforderlich, um die
Effizienz der Verkehrsinfrastrukturpolitik zu steigern.
Auch im Luftverkehr und im Binnenschiffverkehr gab
und gibt es erhebliche Fehlleitungen von Bundes- und
Landesmitteln. Noch immer werden Flisse wie die Saa-
le, bei denen der volkswirtschaftliche Nutzen in Gestalt
niedrigerer Transportkosten in keinem Verhéltnis zu den
Aufwendungen steht, fir den Binnenschiffverkehr aus-
gebaut. Verschiedene Lander haben mit dem Ausbau
von Regionalflughifen Uberkapazitdten geschaffen, die
zu erheblichen Senkungen der Start- und Landegebiih-
ren fihrten und sich in dauerhaften Betriebsdefiziten der
Flughafengesellschaften niederschlugen.

In der gegenwartigen Diskussion wird gelegentlich Kritik
geduBert, dass die Deutsche Bahn durch ihre Netztoch-
ter einen zu hohen Uberschuss erwirtschaftet, der zur
Quersubventionierung der wettbewerbsintensiven Spar-
ten Guterverkehr und Fernverkehr missbraucht wirde.
Angesichts der hohen Kapitalbindung im Netz erscheint
ein jahrliches ,Earnings before Interest and Taxes” (EBIT)
von 700 Mio. Euro jedoch nicht unangemessen hoch. Die
Ausgliederung des Netzes in eine nicht gewinnorientierte
bundeseigene Infrastrukturgesellschaft wirde den Ver-
dacht der Quersubventionierung zwar entkréften, aber
ein neues Koordinationsproblem in der Investitionspolitik
schaffen. Bei einer konsequenten Trennung der Netzge-
sellschaft von den Betriebsgesellschaften des Deutsche-
Bahn-Konzerns wére das Risiko von Fehlinvestitionen
gréBer, da die Investitionsentscheidungen nicht mehr in
einer Konzernholding koordiniert werden. Eine im Auftrag
der DB AG erstellte Studie des Wirtschaftsberatungsun-
ternehmens Booz Allen Hamilton kam 2006 zu dem Er-
gebnis, dass die Dysenergieeffekte einer Trennung einen
zusétzlichen Kostenaufwand von 500 Mio. Euro verursa-
chen wirden.®

Das Problem der Infrastrukturfinanzierung liegt zu gréBe-
ren Teilen, aber nicht allein auf der Einnahmenseite der
offentlichen Haushalte. Eine konsequente Orientierung
an volkswirtschaftlichen Nutzen-Kosten-Relationen und
eine bedarfsgerechte Prioritétenliste sind unabdingbar,
um Bottleneck-Effekte in der Verkehrsinfrastruktur zu
vermeiden.

6 Booz Allen Hamilton: Privatisierungsvarianten der DB AG ,mit und
ohne Netz“, herausgegeben vom Bundesministerium fur Verkehr, Bau
und Stadtentwicklung (BMVBS), Marz 2006.
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Verkehrsinfrastruktur im Defizit — Defizite der Infrastrukturpolitik

Spatestens seit dem Abschlussbericht der sogenann-
ten Pallmann-Kommission im September 2000 werden
nahezu gebetsmuhlenartig erhebliche Defizite bei der
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung angemahnt.! Nach-
dem bereits in den 1980er Jahren die Licke zwischen
Verkehrsaufkommen und Investitionen in Erhaltung, Aus-
bau und Neubau der Bundesverkehrswege immer gro-
Ber wurde, ermittelte die Pallmann-Kommission fiir den
Bundesverkehrswegeplan 1992 bis 2003 eine Unterfi-
nanzierung von 25% (60 Mrd. Euro) und konstatierte eine
latente Instandhaltungskrise und betrachtliche Engpéasse
durch Infrastrukturtiberlastungen.

Die dabei von der Kommission artikulierte Vermutung,
dass sich die Situation weiter verscharfen werde, wenn
es zu keinem ,,Paradigmenwechsel“ in der Verkehrsinfra-
strukturfinanzierung komme, scheint sich bislang zu be-
statigen. So war der aktuelle Bundesverkehrswegeplan
2003 bis 2015 mit einem Volumen von 145 Mrd. Euro ge-
genliber dem ermittelten Bedarf von 212 Mrd. Euro be-
reits bei seiner Entstehung zu 30% unterfinanziert. Aber
selbst dieser Minderbetrag wird trotz der beiden Kon-
junkturpakete 2009/2010 fUr die Verkehrsinfrastruktur in
Héhe von 4 Mrd. Euro bis 2015 nicht erreicht werden.

In ihrem Bericht vom Dezember 2012 kommt denn auch
die Daehre-Kommission zu dem Ergebnis, dass bis 2020
durch jahrzehntelange Unterfinanzierung allein fur die Er-
haltung der Bundesverkehrswege ein Nachholbedarf von
jahrlich etwa 3 Mrd. Euro aufgelaufen sein wird, davon 1,5
Mrd. Euro fir die StraBen, 1,2 Mrd. Euro fir die Schienen-
wege und 0,5 Mrd. Euro fur die BundeswasserstraBen.
Werden auch die Landes-, Kreis- und GemeindestraBen
sowie die Schienenwege der nicht-bundeseigenen Ei-
senbahnen berlcksichtigt, summiert sich der Betrag fur
den Erhalt und Betrieb der Bestandsnetze auf 7,2 Mrd.
Euro p.a.; Ausbau- und NeubaumaBnahmen sind darin
nicht enthalten.? Hier wird der Uber die vorgesehenen
MaBnahmen hinaus bestehende Bedarf allein flir die
BundesfernstraBen und das Schienennetz auf noch ein-
mal rund 2 Mrd. Euro pro Jahr veranschlagt, wobei un-
sicher ist, ob die vorgesehenen MaBnahmen Utberhaupt
realisiert werden.

1 Vgl. Regierungskommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung: Schluss-
bericht, Berlin 2000.

2 Vgl. Bericht der Kommission ,Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinan-
zierung“, Dezember 2012.
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Wachstums- und Wohlfahrtseffekte der
Verkehrsinfrastruktur

Nun I&sst sich feststellen, dass Deutschland im interna-
tionalen Vergleich Uber ein umfangreiches und dichtes
Netz vor allem an StraBen und Schienenwegen verflgt.
Nach neueren Studien zur ,,Accessibility”, d.h. zur M&g-
lichkeit wachstumsférdernder raumlicher Interaktion fir
Personen und Giter durch die Verkehrsinfrastruktur,
nahm inbesondere der Westen Deutschlands im Jahr
2006 sogar Spitzenpositionen in Europa ein.® Dies andert
aber nichts daran, dass die Leistungsféhigkeit der Ver-
kehrsinfrastruktur durch Zustandsverschlechterungen
und Uberlastungen der Bestandsnetze immer stérker be-
eintrachtigt wird.

Die Folge sind steigende Kosten der Raumiberwindung,
weil sich die Zeit-, Betriebs- und Unsicherheitskosten
von Transporten erhéhen. Da sich damit der Zugang zu
Absatz- und Beschaffungsmarkten verschlechtert, neh-
men die Interaktionswiderstédnde zu, was zu sinkender
Produktivitéat, geringerem Wettbewerbsdruck, sinkenden
Skalenvorteilen und geringerer technologischer Innovati-
on und Diffusion fiihrt.* Wachstum und Wohlfahrt sinken.

Im Wesentlichen werden diese Zusammenhange von
empirischen Studien sowie Nutzen-Kosten-Analysen
— auch fur Deutschland mit seiner international heraus-
ragenden Position — weltweit bestétigt.® Besonders aus-
gepréagt sind die Wachstums- und Wohlfahrtseffekte der
Uberdrtlichen StraBeninfrastruktur. Generell sind solche
Effekte allerdings nur zu beobachten, wenn auch ein ent-
sprechender Bedarf besteht. Zudem gilt fur die Verkehrs-
infrastruktur das Gesetz vom abnehmenden Ertragszu-
wachs, wonach mit steigendem Umfang und steigender
Qualitat der Infrastruktur der Grenzertrag jeder zusatz-
lichen Investition sinkt. Das bedeutet, dass Neubau-
maBnahmen nur noch relativ geringe ,gesellschaftliche
Renditen“ abwerfen, die EinbuBen durch unterlassene In-

3 Vgl. K. Spiekermann, M. Wegner: Update of Selected Potential Ac-
cessibility Indicators, Final Report, European Spatial Planning Net-
work, Brissel 2007.

4 Vgl. unter anderem T. R. Lakshmanan: The broader economic conse-
quences of transport infrastructure investments, in: Journal of Trans-
port Geography, 19. Jg. (2011), H. 1, S. 1-12.

5 Vgl. den Uberblick bei K.-H. Hartwig: Drei Fliegen mit einer Klappe?
Investitionen in die Verkehrsinfrastruktur als Konjunkturprogramm, in:
ifo Schnelldienst, 62. Jg. (2009), S. 6-9; F. Allroggen: Fordert ein Leis-
tungsféhiges Verkehrssystem die Wirtschaftliche Entwicklung? — Ein
Uberblick, Diskussionspapier des IVM, Munster 2013.
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vestitionen in die Erhaltung und die Beseitigung von Eng-
passen jedoch ungleich gréBer sind.

Infrastrukturpolitik in der Rationalitatenfalle

Vor diesem Hintergrund sind die Klagen Uber wachsen-
de Erhaltungsdefizite und Infrastrukturliiberlastungen
durchaus berechtigt. Das wird auch von groBen Teilen der
Politik so gesehen, die fur den neuen Bundesverkehrswe-
geplan 2015 den Vorrang von Erhaltung und Engpassbe-
seitigung fordert und die 6ffentliche Infrastruktur generell
zum Thema im Bundestagswahlkampf gemacht hat.

Nun sind Bekenntnisse der Politik zur Bedeutung der
Verkehrsinfrastruktur und Notwendigkeit ihrer angemes-
senen Finanzierung nichts Neues. Ubersehen wird dabei
jedoch gemeinhin, dass es gerade das von der Politik bis-
lang préferierte Finanzierungssystem ist, das zu erheb-
lichen Ineffizienzen in Form ungenlgender Erhaltungs-
und AusbaumaBnahmen und der Fehllenkung von Mitteln
fahrt.

Bei der Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur wird ndm-
lich in Deutschland nahezu vollstdndig auf kostende-
ckende Preise fur die Nutzung verzichtet. Finanziert wird
vielmehr aus den allgemeinen Haushalten, die sich aus
Steuern, Abgaben und o&ffentlicher Verschuldung spei-
sen. Bei StraBen sind mit Ausnahme einer die Wegekos-
ten deckenden Autobahnmaut fir schwere LKW ab 12t
Uberhaupt keine Geblhren zu entrichten, fur die Was-
serstraBen nur duBerst geringe Abgaben. Aber auch das
Schienennetz und die Infrastruktur des OPNV erhalten
neben Nutzerentgelten, wie Trassen- und Stationsprei-
sen, Fahrgeldeinnahmen sowie Ausgleichszahlungen,
offentliche Subventionen und Haushaltsmittel in erhebli-
chem Umfang.

Da die Haushaltsmittel fir die Verkehrsinfrastruktur im
Rahmen der jahrlichen Haushaltsgesetze beschlossen
werden, sind Verkehrsinfrastrukturinvestitionen abhéngig
von der jeweils aktuellen Haushaltslage und jedes Jahr
Gegenstand von Haushaltsdebatten. Das bedeutet nicht
nur Diskontinuitat, sondern bei den jdhrlichen Haushalts-
entscheidungen konkurriert der Verkehrsetat mit anderen
Ausgabenposten und wird offensichtlich als Schwan-
kungsreserve genutzt. Denn die Eigenschaften von Infra-
strukturgUtern treffen auf eine politische Rationalitat, die
im Zweifelsfalle gegen Investitionen im Allgemeinen und
ErhaltungsmaBnahmen im Besonderen spricht. Die meis-
ten Wahler besitzen ndmlich eine ausgeprégte Praferenz
fir Gegenwartskonsum. D.h. sie bewerten ihre gegen-
wartigen Bedlrfnisse und die mit deren Befriedigung ver-
bundenen Nutzen und Kosten hdher als ihre zukinftigen
Bedurfnisse. Diese Vorliebe fiir die Gegenwart, die sich in

einer positiven Zeitpréaferenzrate ausdriickt, mit dem die
Burger in der Gegenwart die Nutzen und Kosten aller ak-
tuellen zukinftigen MaBnahmen implizit diskontieren, gilt
auch fir die Bewertung von 6ffentlichen MaBnahmen.®

Infrastrukturinvestitionen entsprechen dieser Gegen-
wartsvorliebe gerade nicht, denn in der Gegenwart fallen
erst einmal nur hohe Kosten fir Erhaltung, Ausbau oder
Neubau an, wahrend die Nutzen erst in der Zukunft ent-
stehen, unsicher sind und sich dann noch Uber viele Jahre
verteilen. Offentliche Investitionen werden daher im Allge-
meinen von den Wahlern weniger honoriert als 6ffentliche
Konsumausgaben, was stimmenmaximierende Politiker
dazu veranlasst, sich im Zweifel kurzfristig gegen investi-
ve MaBnahmen zu entscheiden — auch wenn sie meinen,
dass die Gesellschaft davon langfristig profitiert. Das ge-
bietet die politische Rationalitét, und zwar umso mekhr, je
alter die Wéhler sind. Wenn dann gleichwohl Investitionen
durchgefiihrt werden, préaferieren die Wé&hler wiederum
Neubauprojekte mit hohem Aufmerksamkeitsgrad. Hier
sind die Resultate deutlich sichtbar, wéhrend sich Erhal-
tungs- und AusbesserungsmaBnahmen eher dadurch
auszeichnen, dass sie zu splrbaren Behinderungen des
Verkehrsflusses flhren.

Bei einem Teil dieser Neubauprojekte kommt es dann
noch zu Fehlallokation. Nicht selten erhalten Projekte
mit geringen Nutzen-Kosten-Relationen, mit denen man
mangels Knappheitspreisen die Projektbewertung vor-
nimmt, aus politischem Kalkdl den Vorrang vor héher be-
werteten MaBnahmen. Grund sind konfliktvermeidende
Absprachen zwischen den Gebietskdrperschaften und
die Sicherung von Waéhlerstimmen. Das gilt vor allem
dann, wenn diejenigen, die von solchen Infrastrukturpro-
jekten profitieren, nicht fir die Kosten aufkommen mus-
sen, wie das etwa bei den Bundesverkehrswegen der Fall
ist. Auch fur diese Form von Ineffizienz ist der Verzicht auf
eine direkte Nutzerfinanzierung die Ursache. Die Nutzer
und ihre politischen Vertreter haben den Eindruck, dass
sie die Infrastruktureinrichtung ,zum Nulltarif* erhalten
und handeln als Trittbrettfahrer.

Auf fehlenden Knappheitspreisen beruhen schlieBlich
auch Ineffizienzen bei der Auslastung der Bestands-
netze. Bei Uberlastungen wird ndmlich den Nutzern der
Engpassfaktor Infrastrukturkapazitdt nach dem sozi-
alistischen Prinzip der Mengenrationierung zugeteilt.
Ubersteigt die Nachfrage das Angebot, bilden sich War-
teschlagen, die ohne Kapazitdtsausweitung zum Dauer-
zustand werden. Die damit verbundenen Kosten durch

6 Vgl. S. A. Marglin: The Social Rate of Discount and the Optimal Rate
of Investment, in: The Quarterly Journal of Economics, 77. Jg. (1963),
S. 95-111.
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Zeitverluste, hdhere Betriebskosten und Umweltbelas-
tungen gehen jéhrlich in die Milliarden. Sie lieBen sich
durch auslastungsdifferenzierte Preise fiir die Nutzung
ebenso vermeiden, wie AusbaumaBnahmen, die zusétz-
liche Verkehre in einem Umfang induzieren, dass wieder
neue Uberlastungen entstehen. Bei diesem bereits 1962
von Anthony Downs fir die StraBeninfrastruktur postulier-
ten ,Fundamentalgesetz von StraBenstaus“’ suggeriert
der Verzicht auf Geblhren den Infrastrukturnutzern of-
fensichtlich, dass der Ausbau zum Nulltarif zur Verfligung
steht, es also individuell rational ist, mdglichst viel davon
in Anspruch zu nehmen.

Nutzerfinanzierung und Fondslésung

Um zu verhindern, dass die Funktionsfahigkeit der Ver-
kehrsinfrastruktur durch unzureichende Investitionen und
Fehlallokation der vorhandenen Mittel nachhaltig beein-
trachtigt wird, ist eine Neuordnung der Infrastrukturfinan-
zierung erforderlich. Eine Lésung dafur bieten Nutzerge-
blhren und autonome Infrastrukturfonds, wie sie in ande-
ren Landern vor allem fur FernstraBen schon praktiziert
und in Deutschland seit der Pallmann-Kommission immer
wieder vorgeschlagen werden.?

Bei nutzungsabhéangiger Ausgestaltung erlauben Gebuih-
ren eine verursachergerechte Anlastung der Bereitstel-
lungskosten, d.h. der Abschreibungen, Kapitalkosten und
Kosten fur den laufenden Betrieb. Gleichzeitig liefern sie
Uber das streckenbezogene Mautaufkommen Signale fir
bedarfsgerechte Investitionen. Um die Fixkosten zu de-
cken, sollten sich die Gebuhren an den Durchschnittskos-
ten orientieren. Die Anlastung von externen Kosten sollte
durch Steuern erfolgen, um kostentreibende technische
Uberfrachtungen der Nutzergebiihren zu vermeiden. Eine
auslastungsabhéangige Differenzierung der Gebihren er-
mdglicht eine effizientere Auslastung der Bestandsnetze
und die Vermeidung dauerhafter Kapazitatsiberlastun-
gen.

Zur Vermeidung von Doppelbelastungen der Nutzer ist
zumindest fur das Bestandsnetz der StraBeninfrastruktur
eine Kompensation durch die Mineraldl- oder Kfz-Steuer

7 Vgl. A. Downs: The law of peak-hour expressway congestion, in: The
Traffic Quarterly, 16. Jg. (1962), H. 3, S. 393-409; sowie aktuell G. Du-
ranton, M. A. Turner: The fundamental law of road congestion: Evi-
dence from US Cities, in: American Economic Review, 101. Jg. (2011),
H. 6, S. 2616-2652.

8 Vgl. unter anderem Wissenschaftlicher Beirat fiir Verkehr beim Bun-
desminister fur Verkehr, Bau und Wohnungswesen: Privatfinanzierung
der Verkehrsinfrastruktur, Gutachten, Berlin 2005; K.-H. Hartwig, T.
Huld: Nachhaltige Finanzierung der StraBeninfrastruktur, in: LIST Fo-
rum fir Wirtschafts- und Finanzpolitik, Bd. 35 (2009), Nr. 2-4, S. 106-
124; sowie den Uberblick bei T. Beckers, J. P. Klatt, G. Maerschalk:
Organisationsmodelle fiir die Produktion und Finanzierung im Bereich
der Bundesautobahnen, Berlin 2009.
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angebracht — es sei denn der Staat will nachdricklich
dokumentieren, dass er die hohe Zahlungsbereitschaft
der StraBennutzer in groBem Umfang fir andere Zwecke
abschépft. Dort, wo der Staat aus regionalpolitischen
Griinden oder aufgrund von positiven externen Effekten
Investitionen fiir erforderlich halt und daher auf kosten-
deckende Gebulhren verzichtet, hat die Finanzierung aus
den allgemeinen Haushalten zu erfolgen.

Wahrend der Staat die Letztverantwortung fir die Ver-
kehrsinfrastruktur durch Genehmigung, Kontrolle und Be-
auftragung wahrnimmt, wird die Finanzierungsverantwor-
tung fur das StraBen-, Schienen- und WasserstraBennetz
auf autonome offentliche Infrastrukturfonds Ubertragen.
Sie treffen die Entscheidungen Uber Neubau-, Ausbau-
und ErhaltungsmaBnahmen und organisieren Planung,
Bau, Betrieb und Erhaltung, mit denen - je nach Zweck-
maBigkeit — auch Private beauftragt werden kénnen. Die
Entscheidungen orientieren sich an Wirtschaftlichkeits-
kriterien und Nutzen-Kosten-Relationen. Die Finanzie-
rung erfolgt durch Gebihreneinnahmen sowie nach dem
Bestellerprinzip aus den Haushalten der Gebietskorper-
schaften dort, wo gemeinwirtschaftliche Ziele verfolgt
werden. Die Hbhe der Geblhren wird reguliert, um eine
Ausbeutung der Nutzer bei bestehenden Infrastrukturmo-
nopolen zu vermeiden.

Analog zum Vorschlag der Daehre-Kommission, die aller-
dings keine Autonomie fur die Infrastrukturfonds und de-
ren Zustandigkeit nur fir Erhaltung und Unterhaltung vor-
sieht, sind diese Fonds organisatorisch auf Bundes- und
Landerebene zu verorten.® Fir die BundesfernstraBen
ist dabei zu Uberlegen, ob den Vorschlagen der ,Fode-
ralismuskommission“ gefolgt werden sollte, die Bun-
desauftragsverwaltung fiir Autobahnen und sogenannte
»gleichgestellte BundesstraBen® zurtickzuflhren und die
BundesstraBen mit regionaler Bedeutung auf die L&n-
derebene zu verlagern.'® Hier waren Landerfonds fir die
StraBeninfrastruktur zustandig, die sich Uber Mauteinnah-
men und Mittel der L&dnderhaushalte finanzieren. Uber sie
kénnen auch Landesmittel fir die kommunale StraBen-
infrastruktur an die Gemeinden weitergeleitet und durch
eigene Haushaltsmittel und Gebihreneinnahmen ergénzt
werden. Fur die Bundesschienenwege liegt die Entschei-
dungs- und Finanzierungsverantwortung bei der DB AG,
fur die regionale Schieneninfrastruktur liegt sie bei den
Bundesléndern. Die Finanzierung erfolgt vorrangig durch
Trassenpreise. Bei Zuschissen aus den Haushalten der
Gebietskorperschaften sind entsprechende Vereinbarun-

9 Vgl. Daehre-Kommission, a.a.O., S. 111.

10 Vgl. Bundesbeauftragter fir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung: Gut-
achten zur Neuordnung der Verwaltung im BundesfernstraBenbau,
Berlin 2004.
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gen zu treffen. Die Regulierung erfolgt weiterhin durch die
Bundesnetzagentur. Fir die Bundeswasserstraen wéare
ein zur StraBeninfrastruktur vergleichbarer Wasserstra-
Benfonds zustéandig.

Sofern den Verkehrsteilnehmern ihre externen Kosten
Uber spezifische Abgaben angelastet werden, also die
vielbeschworene Wettbewerbsgleichheit und Fairness
zwischen den Verkehrstragern besteht, kénnten fur Stra-
Ben, Schienenwege und WasserstraBen geschlossene
Finanzierungskreisldufe bestehen. Querzahlungen vor
allem zwischen StraBe und Schiene bzw. WasserstraB3e
wéren dann nicht effizient.

Werner Rothengatter

Die Einfihrung nutzerfinanzierter Verkehrsinfrastruktur-
fonds ist mit erheblichen Kosten verbunden: Systemkos-
ten fur die Gebuhrenerhebung, Wohlfahrtsverluste durch
die mégliche Verdrangung und Verlagerung von Verkeh-
ren, Organisationskosten fiir die Anderung von Zustandig-
keiten und vor allem Kosten des Widerstands gegen die
Neuausrichtung der Infrastrukturpolitik von Seiten jener,
die materielle und immaterielle EinbuBen erwarten. Das
groéBte Problem besteht wohl darin, dass die Neuausrich-
tung nur von der Politik durchgesetzt werden kann, die
Handlungsspielrdume abgeben musste. Sollte dies jedoch
nicht gelingen, dann durfte sich die Leistungsféhigkeit der
Verkehrsinfrastruktur langfristig weiter verschlechtern.

Fonds fur die Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur

In den vergangenen zwei Jahrzehnten haben sich die
Verkehrsleistungen' im Personenverkehr um ein Vier-
tel erhdht, im Guterverkehr mehr als verdoppelt und im
StraBenguterverkehr sogar fast verdreifacht. Die Brutto-
investitionen im Verkehr waren dagegen stagnierend, so
dass real ein Riickgang von 24% zu verzeichnen war. Die
Folgen zeigen sich nun unter anderem durch spektakula-
re Ausfalle von Bauwerken, wie z.B. der Rheinbriicke zwi-
schen Kéln und Leverkusen entlang der Bundesautobahn
A 1. Aufgrund erforderlicher SanierungsmaBnahmen wur-
de die Briicke von November 2012 bis Méarz 2013 fiir den
Schwerverkehr ab 3,5 t gesperrt, weitere Sperrungen sind
fir Ende 2013 angeklindigt. Das Desaster um die Lever-
kusener Briicke hat die Politik in hektische Betriebsam-
keit versetzt. Mittlerweile hat die Landesregierung NRW
Uber 150 weitere Briicken untersuchen lassen und festge-
stellt, dass etwa die Halfte von ihnen mittelfristig in einen
ahnlich desolaten Zustand geraten kann.

Dies ist eigentlich keine Uberraschung. Bereits die Pall-
mann-Kommission? diagnostizierte eine ,Instandhal-
tungskrise“ bei der deutschen Verkehrsinfrastruktur und
schlug einen radikalen ,Paradigmenwechsel“ von der
Steuer- zur Nutzerfinanzierung vor, um die Finanzierungs-
engpasse zu beseitigen. Die Verkehrsinvestitionsberichte
der Bundesregierung haben diese Diagnose periodisch
bestéatigt. So weist der 2008 verdffentlichte Bericht aus,
dass bei 19,6% aller Bundesautobahnstrecken, 41,5%

1 Gemessen in Personen- bzw. Tonnenkilometern.
2 Pallmann-Kommission: Schlussbericht der Kommission ,Verkehrsinf-
rastrukturfinanzierung®, Berlin 2000.

aller BundesstraBenabschnitte und 46,1% aller Briicken
an BundesfernstraBen die sogenannten ,Warnwerte“® er-
reicht oder Uberschritten wurden.*

Im kommunalen Bereich gibt es noch gréBere Probleme,
wie sie das Deutsche Institut fiir Urbanistik® aufgezeigt
und der Wissenschaftliche Beirat® bestatigt haben. Zum
Beispiel hat man im OPNV in den vergangenen Jahrzehn-
ten massiv in den Neu- und Ausbau investiert und dabei
die Finanzierungsinstrumente von Bund und L&ndern
ausgeschopft.” Nun droht den Kommunen ein doppelter
Schlag: Erstens stehen die traditionellen Férdermittel des
Bundes auf dem Priifstand, denn das Entflechtungsge-
setz lauft 2019 aus und die Mittel aus dem Regionalisie-
rungsgesetz kdnnten bereits friiher beschnitten werden.
Zweitens fallen bereits heute die Ersatzinvestitionen fir
Neubaustrecken aus den 1970er und 1980er Jahren an.
Hierflr ist keinerlei Vorsorge getroffen worden, denn ei-

3 Die Bewertung der Streckenzustdnde geschieht mit einem Beno-
tungsintervall von 1,0 (sehr gut) bis 5,0 (sehr schlecht). Fur freie Stre-
cken gilt ein ,Warnwert“ von 3,5 und flr Brucken von 2,5. Dieser indi-
ziert, dass InstandhaltungsmaBnahmen mit hoher Prioritét erforder-
lich sind, um die Verkehrssicherheit gewéhrleisten zu kénnen.

4 Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (Hrsg.):
Verkehrsinvestitionsbericht, Berlin 2008.

5 Deutsches Institut fir Urbanistik: Investitionsriickstand und Investiti-
onsbedarf der Kommunen, Berlin 2008.

6 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminister fir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung: Verkehrsfinanzierungsreform - Integration des
kommunalen Verkehrs, Berlin 2013.

7 Bis 2006: Gemeindeverkehrsfinanzierungs-Gesetz, anschlieBend
Entflechtungsgesetz. Zusatzlich: Regionalisierungsgesetz, wobei die
Mittel primér fiir das OPNV-Angebot und nur zum geringen Teil fiir
Investitionen gewidmet sind.
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ne Bildung von Abschreibungen und Finanzreserven fir
kinftige ErsatzmaBnahmen ist in den 6ffentlichen Haus-
halten nicht vorgesehen.

Wahrend der OPNV-Bereich die Defizite &éffentlicher Inf-
rastrukturplanung und -finanzierung schonungslos deut-
lich macht, gilt der Bereich der Bundeseisenbahnen auf
den ersten Blick als ein Modell fur kiinftige Lé6sungskon-
zepte. Die sogenannte Leistungs- und Finanzierungsver-
einbarung (LuFV) garantiert der Infrastrukturgesellschaft
DB Netz AG eine Zuwendung des Bundes in Hohe von 2,5
Mrd. Euro p.a. fir einen Zeitraum von finf Jahren. Die DB
AG gibt einen Betrag von 0,5 Mrd. Euro dazu, so dass ein
Gesamtvolumen von 3 Mrd. Euro fir Erhaltungsinvestitio-
nen entsteht. Fir Betrieb und Unterhaltung der Strecken
hat die DB Netz AG selbst zu sorgen und dies Uber Ein-
nahmen aus Trassengebiihren zu finanzieren. Den Neu-
und Ausbau finanziert Gberwiegend der Bund nach dem
Bundesschienenwegeausbau-Gesetz (BSWAG) mit Be-
teiligung der DB AG.

Die LUFV hat fur wesentliche Verbesserungen der Wirt-
schaftlichkeit bei den Ersatzinvestitionen fir die Bundes-
eisenbahnen gesorgt. Die DB AG nennt Einsparungen in
einer GréBenordnung von 20% durch ein besser koordi-
niertes Uberjéhriges Erhaltungsprogramm und rechtzei-
tige Anpassung der Fahrplane an Baustellen. Allerdings
steht auch dieses Erfolgsmodell wieder in Frage, da die
erste LUFV Ende 2013 auslduft und eine Folgevereinba-
rung vor den Bundestagswahlen im Herbst 2013 nicht zu-
stande kam. Damit lebt die LuFV derzeit nur durch eine
Ubergangsvereinbarung mit dem Bund in Héhe von 2,75
Mrd. Euro p.a. fir 2014/2015 weiter und ist wieder den An-
griffen aller Gruppierungen ausgesetzt, die ein unterneh-
merisch ausgerichtetes Infrastruktur-Management bei
der Bahn ablehnen. Weiterhin ist die LuUFV in einer Gré-
Benordnung von 1 Mrd. Euro unterfinanziert, zum Beispiel
ist ca. ein Drittel aller Eisenbahnbriicken &lter als 100 Jah-
re und bedarf einer Grundsanierung.

Befunde der Daehre- und Bodewig-Kommissionen

Nachdem die Pallmann-Kommission fiir den Bund bereits
im Jahr 2000 die Finanzierungssituation flr die Bundes-
verkehrswege analysiert hatte, hat die von der Verkehrs-
ministerkonferenz der Lander Ende 2011 eingesetzte
Kommission unter Leitung von Karl-Heinz Daehre (ehe-
mals Verkehrsminister von Sachsen-Anhalt) die Aufgabe
Ubernommen, die ,Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfi-
nanzierung“ fur alle Gebietskérperschaften zu untersu-
chen. Die Daehre-Kommission® kommt zu dem Ergebnis,

8 Daehre-Kommission: Bericht der Kommission ,,Zukunft der Verkehrs-
infrastrukturfinanzierung®, Magdeburg 2012.
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dass insgesamt pro Jahr 7,2 Mrd. Euro fehlen, die sich
aus Ersatzinvestitionen in notwendiger Héhe (4,55 Mrd.
Euro p.a.) und dem in 15 Jahren aufgestauten Nachholbe-
darf (2,65 Mrd. Euro p.a.) zusammensetzen.

Die im April 2013 eingesetzte Kommission ,,Nachhaltige
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung“ unter Leitung von Kurt
Bodewig (ehemals Bundesverkehrsminister) hat diese
Ausgangslage bestétigt und die Daehre-Vorschlage in ei-
nigen Bereichen weiter konkretisiert.®

Lésungsansétze im internationalen Vergleich

In internationalen Vergleichsstudien zur Infrastrukturqua-
litdt schneidet Deutschland nicht schlecht ab.”® Dies liegt
aber am Blick in die Vergangenheit, der fur Deutschland
wegen des vergleichsweise zligigen Ausbaus der Ver-
kehrsinfrastruktur bis 1990, fortgesetzt durch das Infra-
strukturinvestitionsprogramm ,,Deutsche Einheit®, positiv
ausfallt. Die Vernachldssigung der Erhaltung zeigt sich
erst 30 bis 40 Jahre nach dem Neubau, weil dann die ers-
ten groBen Ersatzinvestitionen anfallen. Daflr gibt es jetzt
massive Signale.

In den USA ist die Vernachlassigung der Infrastrukturer-
haltung noch stéarker gewesen und in GroBbritannien
ahnlich. Japan weist einen guten Zustand der Verkehrsin-
frastrukturen aus, wobei das FernstraBennetz durch Mau-
ten und die Instandhaltung des Eisenbahnnetzes durch
unternehmerische Umsatze Uber Beférderungs- und
Nebenleistungen (z.B. Einkaufszentren an Bahnhofsare-
alen) erreicht wird. Auch der OPNYV ist aufgrund des ho-
hen Verkehrsaufkommens in den verdichteten Gebieten
selbst finanzierend. In Frankreich wird der groBte Teil des
Autobahnnetzes von privaten Konzessionsgesellschaften
betrieben, die auch die laufenden Unterhaltungs- und Er-
haltungsaufgaben tUbernehmen. Die dazu erforderlichen
Mittel stammen aus Mauteinnahmen. Im nachgeordneten
Netz von ca 13 000 km ist ab 2014 eine Lkw-Maut (,Eco
tax“) ab 3,5 t geplant, die elektronisch erhoben werden
soll. Die daraus erwarteten Einnahmen sind flr die Erhal-
tung des StraBennetzes geplant.

In Osterreich plant und finanziert die ASFINAG (Aktien-
gesellschaft im &ffentlichen Eigentum) die ca. 2200 km
SchnellstraBen. Dazu dient eine zeitbezogene Maut fir
Pkw und Lieferfahrzeuge (Vignette) und eine fahrleis-
tungsbezogene Maut fir Lkw ab 3,5 t. Die Gesellschaft
hat die Aufgabe, die aufgenommenen Kredite flr den

9 Bodewig-Kommission: Konzeptdokument vom 30.9.2013, Berlin
2013.

10 Vgl. Ernst & Young and Urban Land Institute: Infrastructure 2010: In-
vestment Imperative, London 2010.
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Netzausbau bis 2047, wenn die Konzession endet, zu-
rickzuzahlen. Die Schweiz hat eine lange Tradition der
Fonds-basierten Finanzierung. Das langfristig aufzustel-
lende Investitionsprogramm (z.B. 20 Jahre im Falle der FI-
NOV und FABI-Programme fiir den &ffentlichen Verkehr)
weist die geplanten MaBnahmen aus (z.B. Tunnelprojekte
am Gotthard und Létschberg, Netzanschlisse, Larmsa-
nierungsmaBnahmen) und spezifiziert die dazu erforderli-
chen Einnahmen. Diese setzen sich aus Nutzergebihren
(z.B. Pkw-Vignette und Lkw-Schwerverkehrsabgabe),
Steueranteilen und Krediten zusammen, die in den Fonds
flieBen. Damit wird der 6ffentliche Haushalt formal nicht
fur Verkehrsinvestitionen in Anspruch genommen und es
entsteht eine Kongruenz zwischen Investitionsausgaben
und den dazu erforderlichen Einnahmen.

Aus dieser Ubersicht lasst sich schlieBen, dass dort, wo
in gréBerem Umfang Nutzerfinanzierungen realisiert wur-
den, auch Erhaltung und Ausbau der Verkehrsinfrastruk-
turen besser organisiert werden konnten.

Wege aus dem Finanzierungsdefizit

Die grundsatzlichen Alternativen der Verkehrsinfrastruk-
turfinanzierung bestehen in Steuern oder Gebihren/Bei-
tragen. Die in der Vergangenheit praktizierte Kreditfinan-
zierung bis zur verfassungsrechtlichen Obergrenze der
offentlichen Investitionen wird in Zukunft aufgrund der
»~Schuldenbremse” eine untergeordnete Rolle spielen.

Steuerfinanzierung

Bei den Steuern sind die Energiesteuer, dominiert von der
Mineral6lsteuer mit rund 33 Mrd. Euro, und die Kraftfahr-
zeugsteuer mit rund 8 Mrd. Euro (Stand 2012) maBgebli-
che Quellen der allgemeinen Haushaltsfinanzierung. Ob-
wohl fir die Steuereinnahmen grundséatzlich das Nonaf-
fektationsprinzip gilt, wurden mit dem StraBenfinanzie-
rungsgesetz von 1960 und dem Verkehrsfinanzgesetz von
1971 Zweckbindungen von Teilen der Mineraldlsteuer, in
Hoéhe von 50% des damaligen Mineral6lsteueraufkom-
mens, verankert. Seit 1973 werden diese Zweckbindun-
gen durch das Haushaltsgesetz auf den gesamten Ver-
kehr erweitert, so dass auch Investitionsvorhaben des
offentlichen Verkehrs nach dem Entflechtungsgesetz und
dariiber hinaus die Finanzierung des OPNV nach dem
Regionalisierungsgesetz aus der Mineraldlsteuer finan-
ziert werden. Der Wissenschaftliche Beirat'" beziffert den
Anteil der insgesamt fir den Verkehr gebundenen Ausga-
ben auf rund 50% des Aufkommens aus Mineraldl- und
Kfz-Steuern und empfiehlt, diese GréBenordnung in der

11 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminister flr Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung, a.a.O.

Zukunft zumindest zu sichern und durch Nutzerfinanzie-
rungen zu erganzen.

Um das Finanzierungsdefizit von 7,2 Mrd. Euro p.a. aus-
zugleichen, misste die Kraftfahrzeugsteuer etwa verdop-
pelt werden. Alternativ kdnnte eine Erhéhung der Mineral-
Olsteuer um rund 12 Cent je Liter Kraftstoff den gleichen
Finanzierungsbeitrag leisten. Der Vorschlag des ADAC,
temporér eine StraBengeblhr in Héhe von 3 Cent je Li-
ter Uber den Kraftstoffvertrieb einzuziehen, geht in diese
Richtung, ist aber nicht ausreichend. Dabei ist zu beach-
ten, dass die Einnahmen aus Mineraldl- und Kfz-Steuern
eine rlcklaufige Tendenz zeigen, so dass ein Nachsteu-
ern in der Zukunft erforderlich wird.

Nutzer- und NutznieBerfinanzierung

Gebduhren sollen den Aufwand decken, der zur Erstellung
einer Leistung entsteht, die dem Nutzer direkt zugerech-
net werden kann. Bei Beitrdgen ist der Nutzen fur den
Beitragszahler dagegen indirekter und optionaler Natur,
wie etwa im Falle von Anliegerbeitragen. Beim OPNV
liegen die Einnahmen aus Nutzerentgelten in einer Gro-
Benordnung von 50% bis 80% der Betriebskosten, d.h.
fur die restlichen Betriebskosten und die Investitionskos-
ten kommt die 6ffentliche Hand auf. Bei den Bundesei-
senbahnen erzielt die DB Netz AG Einnahmen aus dem
Verkauf von Bahntrassen. Diese decken die Kosten von
Betrieb und Unterhaltung sowie einen Teil der Ersatzin-
vestitionen (0,5 Mrd. Euro p.a.). Bei den StraBen gibt es
—von einigen GebirgsstraBen abgesehen — bislang nur die
Lkw-Maut auf Autobahnen und etwa 1100 km Bundes-
straBen, wobei nur Lkw ab 12 t mautpflichtig sind.

Die NutznieBerfinanzierung bezieht sich auf Personen
und Organisationen, die einen Vorteil durch die Bereit-
stellung von Verkehrseinrichtungen haben. Solche Vortei-
le kdnnen die Erhéhung der Grundstickswerte oder die
gute Erreichbarkeit von Produktionsstandorten sein. Ein
Beispiel ist die franzdsische ,versement transport”, eine
arbeitsplatzbezogene Steuer auf Unternehmen, die dem
OPNV zugute kommt.

Die Daehre-Kommission nennt eine Reihe von Instrumen-
ten zur ErschlieBung dieser Finanzierungsquellen, unter
anderem:

e FErweiterung der Lkw-Mauten (Ausweitung des bemau-
teten Streckennetzes, der mautpflichtigen Lkw, Einbe-
ziehung der Busse);

e EinfUhrung einer Pkw-Maut mit diversen Optionen (Vi-

gnette, elektronisch, Autobahnen, BundesfernstraBen,
Gesamtnetz);
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e Erhéhung der Eigenmittel der DB AG aus Trassenbe-
wirtschaftung, Zweckbindung von Gewinnen der DB
Netz AG und der Bahndividende an den Bund;

e Nahverkehrsabgaben;
e Einflhrung von City-Mauten.

Ohne Zweifel haben die Lkw- und Pkw-Mauten das
héchste zusatzliche Einnahmenpotenzial. Wenn alle Lkw
ab 3,5 t auf allen BundesfernstraBen in Deutschland Maut
zu entrichten hatten, so wirde dies mehr als 3 Mrd. Eu-
ro zusétzlich bedeuten. Die gleiche Summe wirde er-
reicht, wenn Pkw auf allen BundesfernstraBen eine Maut
in Hohe von 1 Cent/km entrichten wirden. Im Falle einer
Pkw-Maut von 2,5 Cent je km auf allen Bundesfernstra-
Ben oder 3,5 Cent auf allen derzeit fur Lkw mautpflich-
tigen Strecken wére der zuséatzliche Finanzierungsbedarf
gedeckt — ohne Berucksichtigung von Erhebungskosten
und Ausweichverlusten.

Die Bodewig-Kommission beschrankt sich auf die Emp-
fehlungen, die Lkw-Maut auszudehnen - eventuell auf
das gesamte StraBennetz und alle Lkw ab 7,5 t mit einer
Zusatzeinnahme bis zu 3,9 Mrd. Euro p.a. — und die bis-
lang von der DB AG an den Bund gezahlte Dividende von
0,5 Mrd. Euro p.a. fur die Erhaltung der Bahninfrastruktur
zu verwenden. Zu Geblhren/Abgaben fur Pkw wird nur
festgestellt, dass diese EU-rechtskonform sein missen.
Die Einflhrung einer Fernbusmaut wird zur Prifung emp-
fohlen. Der Bund soll jahrlich 2,7 Mrd. Euro an Haushalts-
mitteln in einen Fonds ,,Nachholende Sanierung“ fiir die
néchsten 15 Jahre einbringen.

Fonds-L6ésung

Eine vollstdndige Finanzierung aus Nutzergeblhren fir
alle Verkehrstrager erscheint unrealistisch. Daher kommt
es darauf an, eine Kombination von Steuer- und Nutzer-
finanzierung zu finden, die von den Belasteten als ge-
recht empfunden wird und nachhaltige Effizienzanreize
ausulbt, wie sie in der LuFV erfolgreich getestet wurden.
Die Daehre-und Bodewig-Kommission wie auch der Wis-
senschaftliche Beirat schlagen hierzu die Einrichtung von
Infrastruktur-Fonds flir verschiedene Verkehrstréager auf
der Ebene des Bundes (Schiene, StraBe, Wasserstra-
Be) und regionale Fonds auf der Ebene von L&ndern und
Kommunen vor. Ohne auf die zahlreichen Optionen fir die
Gestaltung von haushaltsnahen (wie in der Schweiz) oder
haushaltsfernen Fonds (wie bei der DB Netz AG) einzuge-
hen, gelten als Vorziige der Fonds-Ldsung:

¢ Sie sorgt fur eine mittelfristig verlassliche Finanzierung
fur die Infrastrukturerhaltung.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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e Sie lasst eine ,Uberjéhrige” Mittelzuweisung zu, d.h.
die Zuweisungen unterliegen nicht den Haushaltsprin-
zipien der Jahrlichkeit und Spezialitdt, so dass ein
wirtschaftlich basiertes mittelfristiges Erhaltungspro-
gramm aufgebaut werden kann.

e Das Erhaltungsprogramm l&sst sich mit Hilfe einer
Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung (LuFV) ver-
ankern und verpflichtet den jeweiligen Fonds zu einer
strikt zweckbezogenen Verwendung der Mittel.

e Planung und Durchfiihrung des Erhaltungsprogramms
lassen sich mit Hilfe von Methoden des unternehmeri-
schen Managements unterstitzen.

e Die zweckgerechte und wirtschaftliche Mittelverwen-
dung wird durch Wirtschaftsprifer attestiert und vom
Rechnungshof Gberwacht.

¢ Jeder Fonds verdffentlicht periodisch einen Infrastruk-
turzustands- und -entwicklungsbericht.

Die Bodewig-Kommission hat einen Stufenplan ausgear-
beitet, der eine Umsetzung der Fonds-L&sung und ihrer Fi-
nanzierungsgrundlagen von 2014 bis 2019 vorsieht. Darin
ist auch die Schaffung einer verbindlichen Nachfolgerege-
lung fiir das Entflechtungsgesetz sowie die Weiterfliihrung
der Regionalisierungsmittel fur die Finanzierung kommu-
naler Verkehrsinvestitionen und den OPNV enthalten.

Politische Barrieren

Die gréBte politische Barriere fur eine Fonds-Ldsung sind
die Parlamente. Denn diesen wird fUr die Laufzeit einer
LuFV die Méglichkeit entzogen, in das Infrastrukturpro-
gramm eines Fonds einzugreifen. Die Tatsache, dass auf
der anderen Seite jede LuFV parlamentarisch zu verab-
schieden und damit eine wirksamere Kontrolle méglich ist
als im Falle von jahrlichen Entscheidungen, die oft durch
die Verwaltung vordefiniert werden, ist nicht leicht zu ver-
mitteln. Weiterhin kann eine hdhere wirtschaftliche Effizi-
enz bei Bundesinvestitionen damit verbunden sein, dass
die Investitionsmittel nicht mehr in jeder Periode nach
dem Grundsatz der Proportionalitdt an die L&nder verteilt
werden. Auch hier findet das Argument, dass die Fonds-
Lésung langfristig flir eine bessere Angleichung der regi-
onalen Infrastrukturqualitdten sorgt, kaum Anklang, weil
Parlamentarier innerhalb der Legislaturperiode, fur die sie
gewahlt sind, moéglichst viel fir ihre Regionen erreichen
wollen. Insoweit verlangen bessere Finanzierungsldésun-
gen primér eine neue Dimension der politischen Weit-
sicht. Man darf gespannt sein, ob diese nach den Emp-
fehlungen der Péllmann-, Daehre- und Bodewig-Kommis-
sionen gewachsen ist.
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Erik Gawel

Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur — Optionen

und polit-dkonomische Blockaden

Wieder einmal hat mit der ,,Daehre-Kommission“ 2012 ein
Expertenkreis, diesmal auf Ministerebene, festgestellt, was
doch seit langem &ffentlich bekannt und in vielen Vorgan-
ger-Kommissionen' bereits konstatiert wurde: Die Ver-
kehrsinfrastruktur in Deutschland bei StraBe, Schiene und
Wasserwegen ist dramatisch unterfinanziert. Die Daehre-
Kommission spricht von einem zuséatzlichen Finanzbedarf
von 7,2 Mrd. Euro jahrlich, um einem ,fortschreitenden
Substanzverzehr der Verkehrsinfrastruktur® in den néchs-
ten 15 Jahren vorzubeugen; langfristig seien Uber 4 Mrd.
Euro jahrlich zusatzlich nétig? — von Erweiterungsinvestiti-
onen ganz abgesehen. Auch die Finanzierungsoptionen
liegen seit langem auf dem Tisch und sind dutzendfach hin-
und hergewendet worden. Mit ihnen befasst sich auch die
»,Daehre-Kommission* erneut ausfihrlich; dennoch wurde
sogleich im Anschluss mit der ,,Bodewig-Kommission“ die
néchste ,,Expertenrunde” beauftragt, die bekannten Finan-
zierungsalternativen zum wiederholten Male zu konkretisie-
ren. Auf deren Grundlage beschloss die Verkehrsminister-
konferenz am 2.10.2013 die Empfehlung eines ,Sanierungs-
fonds” aus zuséatzlichen Bundesmitteln und ergénzenden
Nutzerfinanzierungen (Ausweitung der Lkw-Streckenmaut
auf Bundes-/LandesstraBen und/oder kleine Transporter
sowie Prufung einer Pkw-Vignette).

Zwar sind die Fragen, wie knappe Mittel auf die Alternativen
Bestandssicherung und Ausbau sowie zwischen den Ver-
kehrstragern Schiene, StraBe und Wasserwegen aufzutei-
len sein sollen, durchaus kontrovers. Doch dass zusétzliche
Mittel in erheblichem Umfange allein zum Substanzerhalt
mobilisiert werden mussen, ist wohl unstrittig. Die Verfalls-
erscheinungen werden zudem mit spektakuldren Aktionen
wie der SchlieBung des Nord-Ostsee-Kanals, Briickensa-
nierungen und einer zunehmenden Zahl von qualitdtsmin-
dernden Langsamfahrstellen im Bahnnetz immer offen-
sichtlicher.

Seit langem fehlt es aber wohl weder an einer ,,addquaten
gesellschaftlichen Wahrnehmung“ der Problemlage, wie
die Daehre-Kommission meint, noch herrscht Mangel an
Finanzierungsvorschldgen oder deren vergleichender Un-
tersuchung. Was wirklich fehlt, ist der politische Mut, die
Mittel endlich zur Verfligung zu stellen. Urséchlich hierfir
sind die erheblichen politischen und 6konomischen Oppor-

1 Siehe nur die stark beachtete ,,Pallmann-Kommission® (Kommission
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung: Schlussbericht, Berlin 2000).

2 Bericht der Kommission ,Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzie-
rung“, Dezember 2012.

tunitatskosten einer auskdmmlichen Finanzierung des Inf-
rastrukturerhalts:

e Bei einer Haushaltsfinanzierung muissen entweder all-
gemeine Steuern erhdht (so immerhin die aktuellen Vor-
schldge von SPD, Grunen und Linken) oder anderweiti-
ge Ausgaben gekiirzt werden. Dies gerade auch dann,
wenn man gedanklich den spezifischen Finanzierungs-
anteil der verkehrsbezogenen Steuern (Energiesteuer,
Kfz-Steuer) fir die Wegekosten erhéhen wollte, denn
dann fehlen wiederum die Mittel fir die daraus bislang
bestrittenen Staatszwecke. Mit der ,,Schuldenbremse*
ist kiinftig auch die Flucht in die 6ffentliche Schuld weit-
gehend versperrt.

e Zweitens kénnten gerade die verkehrsbezogenen Steu-
ern gezielt erhdht werden.

e SchlieBlich bleiben als dritte Quelle diverse Modelle ei-
ner direkten Nutzerfinanzierung Uber Mautlésungen, die
aber in besonderer Weise ,,Entgeltwiderstdnde” zu mo-
bilisieren verstehen, weil sie die gewohnte Fiskalillusion
zerstdren und Lasten spezifisch zuweisen (und nicht
Uber das allgemeine Steuersystem verschleiern).

Bei Erhaltungsinvestitionen machen sich diese Barrieren
besonders stark bemerkbar, da sie fiir den politischen Bud-
getprinzipal zwar mit hohen Opportunitdtskosten, aber —
im Gegensatz zu NeubaumaBnahmen — weitgehend ohne
politische Prdmien auf Stimmen- und Stimmungsmérkten
auskommen missen: Denn die Funktionstlchtigkeit vor-
handener Verkehrswege versteht sich fir das Nutzerpub-
likum gleichsam ,von selbst“ und bietet keinen erlebbaren
und insoweit politisch vermarktbaren Nutzenzuwachs. Der
jahrzehntelang empirisch zu beobachtende politische Bias
zugunsten von NeubaumaBnahmen kann daher polit-dko-
nomisch kaum Uberraschen.

Im Wesentlichen sind jetzt zwei strukturelle Grundsatzent-
scheidungen zu treffen: budgetére Verselbststandigung
der Finanzierung (Fondsmodelle, geschlossene Projekitfi-
nanzierung) versus allgemeiner Haushalt einerseits sowie
Finanzierungsverantwortung nach Gemeinlastprinzip oder
nach NutznieBerprinzip andererseits.

Budgetére Verselbststdndigung der Finanzierung?

Die klassische Haushaltsfinanzierung, bei der nicht zweck-
gebundene Mittel (auch aus den verkehrsbezogenen Steu-

Wirtschaftsdienst 2013 | 10



ern) um vielfaltige staatliche Ausgabezwecke konkurrieren
missen, gilt aus verschiedenen Griinden als ausgereizt: Die
permanent kritische Haushaltslage, der anstehende Kon-
solidierungsdruck durch die im Grundgesetz verankerte
~ochuldenbremse”, die Grundsatze der Haushaltsfihrung
als Gesamtdeckung sowie der zunehmende Steuerwider-
stand bei hoher Staatsquote fihren dazu, dass hier kaum
verlasslich nennenswerte Mittel zuséatzlich mobilisierbar
sein durften. Hinzu kommt, dass das Rechnungslegungs-
system der Kameralistik kiinftige Finanzbedarfe und Subs-
tanzzehrung politisch zu verschleiern hilft. Zwar wurde den
Kommunen zwischenzeitlich doppische Rechnungslegung
oktroyiert; Bund und L&nder genieBen jedoch lieber weiter-
hin die diskretiondren Spielrdume und Transparenzdefizite
des kameralen Systems. Folgerichtig werden ,,Fondslésun-
gen“ intensiv diskutiert, die — unabh&ngig von der Frage,
wie diese Fonds konkret gespeist werden — zunachst ein-
mal ein budgetéres Verselbststdndigungskonzept verkor-
pern, bei dem sich die Infrastrukturfinanzierung von der all-
gemeinen Kassenlage abkoppelt und transparenzerhéhend
wie akzeptanzsteigernd den aufkommenden Mitteln die
direkten Verausgabungszwecke gegenuberstellt. Fonds|6-
sungen sind damit in erster Linie Vehikel, um auf der Ein-
nahmenseite den Abgabenwiderstand zu mildern und auf
der Ausgabenseite die Verlasslichkeit der Mittelbereitstel-
lung zu erhéhen.

Allerdings lieBen sich mit der ndmlichen Begriindung zahl-
reiche Fonds fur diverse Staatszwecke auflegen — mit der
Folge einer (weiteren) schleichenden Auszehrung des zen-
tralen Etats, Uber den doch aus guten finanzwissenschaft-
lichen und finanzverfassungsrechtlichen Griinden der
»Gleichwertigkeit der Staatszwecke” im Wege der Gesamt-
deckung zweckbindungsfrei politisch (und damit demokra-
tisch kontrolliert) zu entscheiden sein soll.

Nutzerfinanzierung von Verkehrsinfrastruktur

Unabhéngig von der Ausgestaltung des Haushaltskreis-
laufs muss aber zusétzlich die Frage beantwortet werden,
wer letztlich nach welchem Lastausteilungsprinzip fur die
bendtigten Mittel aufzukommen hat: Erfolgt die Aufbrin-
gung der Mittel nach MaBgabe der allgemeinen Inzidenz
des Steuersystems (also nach Leistungsféahigkeit), aufgrund
von verkehrsbezogenen , Aquivalenzsteuern® oder noch di-
rekter aufgrund der Wegenutzung selbst (Mautsysteme)?

Die Inanspruchnahme von Verkehrsinfrastruktur eignet sich
jedenfalls in besonderer Weise fur Nutzerfinanzierungen:®

3 T. Beckers et al.: Institutionelle Losungen fir die BundesfernstraBen-
finanzierung. Eine Analyse aus 6konomischer und juristischer Pers-
pektive, Miinster 2011; A. Kossak, W. Pallmann (Hrsg.): 10 Jahre Re-
gierungskommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung. Aktualisier-
ter und erweiterter Appell zum Paradigmenwechsel, Hamburg 2009.
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Als gemischt-6ffentliches ,Mautgut® besitzen zumindest
FernstraBen eine zu vertretbaren Kosten organisierbare
Exklusionstechnik.* In der Praxis werden Nutzerfinanzie-
rungen von Verkehrswegen im In- und Ausland auch in viel-
faltigen Formen praktiziert.® In Deutschland freilich ist bis-
her lediglich ein schleppender und rudimentérer Einsatz zu
beobachten. Neben der seit langem Ublichen Bemautung
bestimmter WasserstraBen® und den traditionellen kommu-
nalen Konzessionsabgaben fur Strom-, Gas- und Wasser-
netze sind im Bereich der StraBenverkehrsinfrastruktur erst
in jingerer Zeit einzelne Formen von Nutzerfinanzierungen
eingesetzt worden. Nicht zuletzt die Uberwiegend mit In-
dustrievertretern besetzte sogenannte Péllmann-Kommis-
sion hatte sich 2000 nachdrtcklich fir einen ,,Paradigmen-
wechsel“ in der Finanzierung eingesetzt.’

Mit der Einfiihrung der streckenbezogenen Lkw-Maut 2005
auf der Grundlage der Wegekosten-Richtlinie (1999/62/EG)
wurde zun&chst das sogenannte ,A-Modell“ (,Ausbau-
Modell”) realisiert: Dabei werden der Ausbau zuséatzlicher
Fahrsteifen, Erhaltung und Betrieb vorhandener Fahrstrei-
fen sowie die diesbezlgliche Finanzierung an Private tber-
tragen. Das private Unternehmen erhélt einen Konzessions-
vertrag mit der Laufzeit von 30 Jahren, innerhalb derer die
Strecke zu betreiben, zu unterhalten und nach Ablauf der
Konzessionslaufzeit in einem vorher definierten Zustand an
die ¢ffentliche Hand zurtickzugeben ist. Die Refinanzierung
erfolgt ausschlieBlich aus dem jeweiligen Mautaufkommen
von schweren Lkw, das sich in Abhangigkeit vom spéteren
Verkehrsaufkommen in Héhe von derzeit mindestens 14
Cent pro gefahrenem Kilometer errechnet,® sowie durch ei-
ne staatliche Anschubfinanzierung, die ca. 50% der sonst
Ublichen Baukosten betragen soll.

Mit dem 1994 verabschiedeten FernstraBenbauprivatfinan-
zierungsgesetz (FStrPrivFinG) sind zudem auch Projekte
nach dem ,F-Modell“ mdglich: Dabei werden neu zu er-
richtende Ingenieurbauwerke in Konzession privat errichtet,
betrieben und durch Benutzungsgebihren refinanziert.®
Seither wurden erst fur zwei Projekte (Warnowquerung in

4 Dies gilt jedenfalls fir FernstraBen — zu Problemen einer Verallgemei-
nerung D. Brimmerhoff: Finanzwissenschaft, 9. Aufl., Minchen, Wien
2007, S. 95.

5 E. Gawel, C. Schmidt: Finanzwissenschaftliche Probleme der Geblih-
renfinanzierung von Verkehrsinfrastruktur nach dem FStrPrivFinG,
Berlin 2010, S. 61 ff.

6 E. Gawel et al.: Weiterentwicklung von Abwasserabgabe und Wasser-
entnahmeentgelten zu einer umfassenden Wassernutzungsabgabe,
Dessau-RoBlau 2011, S. 297 ff.

7 A. Kossak, W. Péallmann, Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzie-
rung, a.a.O.

8 Siehe § 1 MautHV 2011 (Verordnung zur Festsetzung der Hohe der
Autobahnmaut flir schwere Nutzfahrzeuge — Mauthéhenverordnung).

9 T. Beckers, C. v. Hirschhausen: Konzessionsmodelle fiir FernstraBen
in Deutschland. Eine 6konomische Analyse der Risikoallokation beim
F- und A-Modell, Berlin 2003.
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Rostock sowie Travequerung in Libeck) Konzessionen
nach dem F-Modell vergeben. Beide Projekte sind jedoch
bereits kurz nach ihrer Inbetriebnahme finanziell notleidend
geworden.® F-Modelle nach dem FStrPrivFinG gelten —
trotz zweimaliger Novellierung 2002 und 2005 insgesamt
als gescheitert. Die geringe Zahl der bisher durchgefihr-
ten Projekte erklarte sich vor allem aus dem bis heute sehr
begrenzten Anwendungsbereich des Gesetzes heraus,
das sich auf besondere Ingenieurbauwerke wie Briicken
und Tunnel beschrénkt. Zudem erwies sich das Verkehrs-
mengenrisiko, also letztlich die Zahlungsbereitschaft der
potenziellen Nutzer, als kaum beherrschbar fur private In-
vestoren.!" Theoretisch ist aber auch eine Haushaltsfinan-
zierung mittels Gebuhrenerhebung denkbar (Art. 74 Nr. 22
GQG).

Chancen und Probleme nutzerfinanzierter
FernstraBeninfrastruktur

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht verbinden sich mit der
Anwendung von nutzerfinanzierten Betreiber- oder Gebuh-
renmodellen in erster Linie Vorteile des Aquivalenzprinzips
der Einnahmebeschaffung:'? Die Kosten werden hier di-
rekt den Nutz(nieB)ern, verursachungsgerecht fir Pkw und
Lkw, und nicht nach MaBgabe der Lastverteilungsregeln
des Steuersystems einer breiten Masse von Steuerzah-
lern angelastet. Es erscheint ,gerecht”, soweit die einzel-
nen Verkehrsinfrastrukturnutzer nur in dem MaBe zu einer
Zahlung verpflichtet werden, wie ihnen auch ,Gegenleis-
tungen” zukommen (Konzept der ,Tauschgerechtigkeit®).
Zudem wird Aquivalenzfinanzierung als vorteilhaft angese-
hen, weil durch die Verknlpfung von Leistung und Kosten
Budgetentscheidungen rationaler und zugleich an den Pré-
ferenzen der Nachfrager ausgerichtet werden; die Nach-
frage selbst muss von Fiskalillusion bei der Bereitstellung
offentlicher Guter Abstand nehmen, also der Vorstellung,
staatlich unentgeltlich bereitgestellte Infrastrukturgiter
seien ,kostenlos”. Die wahren Kosten der Bereitstellung
von Infrastruktur werden auf diese Weise transparent ge-
macht (Abbau von Kostenillusion), woraus marktgerech-
tere Lésungen resultieren, aber auch einer Ubernachfrage
entgegengewirkt wird.

Eine leistungsféhigkeitsorientierte  Steuerfinanzierung
verknlpft demgegeniber die Einnahmen nicht direkt mit
den Ausgaben, sondern stellt bei der Bemessung der Fi-
nanzierungsbeitrdge allein auf die wirtschaftliche Leis-
tungsféhigkeit der Steuerblrger ab, unabhangig von ihrer

10 E. Gawel, C. Schmidt, a.a.0., S. 83 ff.

11 E. Gawel, C. Schmidt, a.a.O.

12 H. W. Alfen: Entwicklung, Bau, Finanzierung und Betrieb von Stra-
Benverkehrsinfrastruktur in Partnerschaft zwischen &6ffentlicher Hand
und Privaten, Weimar 2001; allgemein B. Hansjlirgens: Aquivalenz-
prinzip und Staatsfinanzierung, Berlin 2001.

NutznieBung. Effizienzaspekten einer 6ffentlichen Guter-
bereitstellung kann so nicht geniigt werden. Das politische
Angebot wird von Préferenzen und Zahlungsbereitschaf-
ten der Nachfrage abgekoppelt; die Nachfrager wiederum
artikulieren einen der Sattigungsmenge entsprechenden,
ineffizienten Bedarf an Verkehrsinfrastruktur.

Eine reine Anwendung préferenzorientierter Infrastruk-
tursteuerung st6Bt jedoch naturgem@B an Grenzen; die
Nachteile einer Aquivalenzfinanzierung™ geben insoweit
zu Begrenzungen und Modifikationen Anlass: Neben den
sozialen Folgen der Exklusion durch Entgeltlichkeit der In-
frastrukturnutzung sind auch positive externe Effekte der
Infrastruktur zu berlcksichtigen, die durch eine Markt-
nachfrage nicht abgebildet werden kénnen. In anderen
Féllen mag zudem Veranlassung zu einer ,meritorischen
Praferenzkorrektur” bestehen. Jedenfalls wéaren die ,Ver-
kehrsprojekte Deutsche Einheit“ durch rein marktmaBige
Aquivalenz kaum realisierbar gewesen, da die Nutzererlése
vorwiegend in den Ausbau stark nachgefragter bestehen-
der Strecken geflossen wéaren.

Umwelt- und verkehrspolitische Zusatznutzen

Neben dem bloBen Finanzbedarf fir Infrastrukturerhalt
und -ausbau ergeben sich weitere gute Grinde fir eine
stérkere Nutzerfinanzierung: Hier sind in erster Linie len-
kende Wirkungen in den Bereichen der Verkehrsvermei-
dung und Verkehrslenkung durch spezifische Anlastung
der Wegekosten™ und der externen Kosten'® zu nennen.
Nutzerfinanzierung kann zu Wettbewerbsgleichheit der
Verkehrstréager beitragen (Angleichung der Wegekosten-
Unterdeckungen) und unterstitzt die bislang notleidenden
Beitrdge des Verkehrssektors in den Bereichen Energie-
wende und Klimaschutz.'® Nicht ohne Grund gilt der Ver-
kehrssektor bislang als ,klimapolitisches Sorgenkind“'.
Auch koénnten so die ambitionierten Ziele des Energieko-
nzepts der Bundesregierung (Endenergieverbrauch im
Verkehr -40% bis 2050 gegentiber 2005; faktische Dekar-
bonisierung der Wirtschaft) wirksam unterstiitzt werden.

13 Dazu jiingst im Uberblick E. Gawel: Nutzerfinanzierung &ffentlicher
Aufgaben — Renaissance des Entgeltstaates?, in: C. Reichard, E.
Schréter (Hrsg.): Zur Organisation 6ffentlicher Aufgaben: Effizienz,
Effektivitat und Legitimitat, Leverkusen 2013, S. 236 ff.

14 Siehe H. Link et al.: Wegekosten und Wegekostendeckung des Stra-
Ben- und Schienenverkehrs in Deutschland im Jahre 2007, Berlin
2009.

15 Zu den externen Kosten des Automobilverkehrs jenseits der bloBen
Wegekosten siehe die Meta-Studie von U. J. Becker et al.: Externe
Autokosten in der EU-27. Uberblick Uiber existierende Studien, Dres-
den 2012.

16 Siehe dazu etwa den ersten Bericht der Expertenkommission zum
Monitoring-Prozess ,Energie der Zukunft®: Stellungnahme zum ers-
ten Monitoring-Bericht der BReg fur das Berichtsjahr 2011, 2012,
S. 36 ff.

17 S. Bohler, D. Bongardt: Sorgenkind Verkehr — MaBnahmen zum Kili-
maschutz, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, 29-30/2007.
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Um die Ziele fur 2020 und 2050 erreichen zu kénnen, muss
namlich die durchschnittliche jahrliche Energieverbrauchs-
reduktion im Verkehrssektor im Vergleich zu den Jahren
von 1999 bis 2011 etwa verdoppelt werden.'®

Allerdings sind Eingriffe in die fragile Rechtfertigungs- und
Lenkungs-Statik der Finanzierungsformen der Verkehrsin-
frastruktur nicht unproblematisch: Eine zur Kompensation
einer Pkw-Maut entfallende Kfz-Steuer machte die erst
2009 eingefiihrte CO,-Komponente' wieder zunichte und
beglnstigte Besitzer hubraumgroBer Fahrzeuge; klima-
und energiepolitisch ergédbe die Erhdéhung der Energie-
steuer erkennbar mehr Sinn als eine Streckenmaut, noch
dazu, wenn diese als bloBe ,Vignette“ unabhéngig von
Fahrleistung oder Energieverbrauch pauschaliert werden
soll, um wiederum die Erhebungskosten der Bemautung
beherrschbar zu halten.

Politische Okonomie nutzerfinanzierter
Verkehrsinfrastruktur

Gleichwohl ist fraglich, welche Aussichten die Implemen-
tierung einer stérkeren Nutzerfinanzierung, faktisch also
einer Ausweitung der bestehenden Lkw- sowie einer zu-
sétzlichen Pkw-Maut im politischen Prozess Uberhaupt
besitzt. Zundchst erscheint klar, dass an ,Fiskalillusion*
gewodhnte Infrastrukturnutzer eine plétzliche Entgeltpflicht
interessenpolitisch ablehnen werden, zumal wenn diese
als Zusatzbelastung bei im Ubrigen unverénderter Steu-
erlast erlebt wird. Im Unterschied zu den europdischen
Nachbarlandern, in denen die Erstellung des Autobahn-
netzes groBtenteils Uber Gebuhren finanziert wurde, geht
es in Deutschland darum, ein bestehendes, bisher fur den
Nutzer scheinbar ,kostenloses” System auf Gebuhrenfi-
nanzierung umzustellen, um es zu erhalten und auszubau-
en. Zugleich — als zweite spezifisch deutsche Erschwernis
—blieben die F-Modelle als singulére Projekte Fremdkorper
in einem System weiterhin ganz Uberwiegend entgeltfreier
StraBeninfrastrukturnutzung. Beides belastet die Akzep-
tanz von Nutzerfinanzierungen. Die Bereitschaft, fir ei-
ne Leistung zu zahlen, die bisher scheinbar kostenlos zur
Verfligung gestellt wurde und deren Entgeltpflicht nur aus-
nahmsweise an bestimmten Stellen aufscheint, ist denk-
bar gering.?® Das Resultat sind Widersténde in politischen
Arenen und auf Wahlerstimmenmarkten (,politischer Wi-
derstand*), aber auch ,,6konomischer Widerstand“ durch

18 Expertenkommission zum Monitoring-Prozess, a.a.0., S. 36.

19 Dazu E. Gawel: Kfz-Steuer-Reform und Klimaschutz, in: Wirtschafts-
dienst, 91. Jg. (2011), H. 2, S. 137-143; ders.: Klimaschutz durch Kfz-
Besteuerung - Der Beitrag der Kfz-Steuerreform 2009 zur Erflllung
klimapolitischer Ziele, in: Steuer und Wirtschaft, 88. Jg. (2011), H. 3,
S. 250-258.

20 H.W. Alfen, a.a.0., S. 6.
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Nachfrageverweigerung und (unerwiinschte) Ausweichre-
aktionen.?!

Die Anreize fir ,politische Unternehmer” zur Mautfinanzie-
rung, etwa durch Prdmierungen auf Wahlerstimmenmark-
ten, erscheinen daher denkbar schwach: Zum einen ist die
Mauterhebung an sich bereits unpopulér, da die Gebihren-
finanzierung die wahren Kosten der Verkehrsinfrastruktur
sichtbar macht und nutzerspezifisch zuweist. Gegenlber
einer Lastverteilung, die sich an der weniger merklichen
Inzidenz des Steuersystems ausrichtet, geraten die Nutzer
in eine Verliererposition. Zum anderen kann nicht ausge-
schlossen werden, dass mit einer konsequenten Umset-
zung einer nutzerbezogenen Infrastrukturfinanzierung
auch Einschréankungen im Transportgewerbe verbunden
sind, die zusétzliche, gut organisierte Interessengruppen-
Widersténde evozieren. Akzeptanzbelastend wirken sich
zudem die herrschende Fiskalillusion im Bereich der Ver-
kehrsinfrastruktur sowie die Ausnahmestellung einzelner
Mautobjekte aus, die gegen mentale ,,Referenzpreise” von
Null ank&mpfen missen. Dies belastet die Fairness-Wahr-
nehmung von Preisen seitens der Nutzer. Eine kumulative
Lastempfindung aus Mautgeblhr und Mobilitédtssteuern tut
hier ein Ubriges. Daher diirften gerade im Verkehrsbereich
die Chancen einer politischen Zustimmung zu einer kon-
sequenten Aquivalenzfinanzierung gering sein.22 Wegen
der regionalen Inzidenz von (punktuellen) Nutzerfinanzie-
rungen, etwa bei neuen Lkw-Mautstrecken, ist zudem mit
Widerstanden lokaler und regionaler Gebietskérperschaf-
ten zu rechnen, so dass die staatliche Seite nicht ,,gegner-
frei“ operiert, sondern mit internen Widerstédnden rechnen
muss.??

GroBeren Appeal bietet hier zweifellos die traditionelle
Steuerfinanzierung, die verkehrspolitische Wohltaten unter
Ausnutzung von Fiskalillusion ohne jede konkretisierbare
Zumutung offerieren kann. Von Seiten der Politik wird die
sich seit langem anbietende flichendeckende Nutzerfinan-
zierung Offentlicher Verkehrsinfrastruktur peinlich gemie-
den. Nicht zuféllig zielen die aktuellen Konzepte von SPD
und Griinen abermals auf allgemeine Steuererhéhungen,
die der Mehrheit der Steuerzahler und den Nicht-Steuer-
zahlern wohl das beruhigende Gefiihl vermitteln sollen, fur
die von ihnen allen genutzte und geforderte hochwertige
Verkehrsinfrastruktur hatten andere (die ,,Reichen”) zu zah-
len. Auch die CSU setzt auf das ,,Ander-Prinzip“ (,Auslén-

21 E. Gawel: PPP for Trunk Road Construction — Lessons from the Ger-
man Road Construction Private Financing Act, in: Journal for Public
and Nonprofit Services, 36, Supplement 40/2011, S. 137 ff.

22 M. Ullrich: Nutzerbezogene Infrastrukturfinanzierung von der theore-
tischen Fundierung Uber die politische Entscheidung zur praktischen
Umsetzung, Bergisch Gladbach 2002.

23 E. Gawel: Private Finanzierung von FernstraBen — Erfahrungen und
Probleme, in: Wirtschaftsdienst, 85. Jg. (2005), H. 3, S. 181 f.
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der-Maut®). CDU und FDP machten vorsorglich gar keine
Finanzierungsvorschléage.

Erweiterte Mautlésungen stehen so zwar seit Jahren im-
mer wieder auf der politischen Agenda einzelner Vorsto8e,
ist jedoch jedesmal nach dem stets gleichen Widerstands-
Muster gescheitert. Insbesondere politische Wettbewer-
ber lassen sich ndmlich die Gelegenheit nicht entgehen,
Fiskalillusion und Belastungswahrnehmung fir ihre Inter-
essen auf Zustimmungsmérkten zu nutzen. Zuletzt wollte
Bundesverkehrsminister Ramsauer (CSU) nach Amtsantritt
2009 eine Pkw-Maut ,,priifen”, zog jedoch nach verheeren-
dem Medienecho rasch zuriick. Generelle Mautldsungen
erweisen sich so als politische Wiedergénger und trotzen
bislang erfolgreich allen Kommissionen, die sich fir ihre
verstérkte Nutzung ausgesprochen haben. Daher I6sen
nicht weitere Kommissionen, sondern eine akzeptanzori-
entierte Implementationsstrategie das Kernproblem.

Alexander Eisenkopf

Fazit

Zwischen der Skylla zunehmend fehlender Steuermittel
und der Charybdis heftiger Widerstdnde gegen Entgelt-
finanzierungen zeigt sich die Verkehrspolitik seit Jahren
faktisch paralysiert. Eine fiskalisch wie allokationspoli-
tisch durchaus angezeigte Akzentverschiebung hin zu
Entgeltiésungen ist bis heute aus polit-6konomischen
Griinden gescheitert. Vermutlich bieten Fondslésungen
hier den entscheidenden Hebel, um die Blockade im
Rahmen einer gréBeren Neuordnung der Infrastruktur-
Finanzierung aufzulésen und die Widerstédnde zu begren-
zen. Eine GroBe Koalition bdte hierflir wohl ein besonders
gunstiges Gelegenheitsfenster, da die reflexartig einset-
zende (oder antizipierte) Kritik der jeweiligen Opposition
an unvermeidlichen Belastungs- und Verteilungseffekten
die Mobilisierung notwendiger Mittel bislang zuverlassig
vereitelt hat.

Staatsversagen in der Verkehrsinfrastrukturpolitik?

Seit vielen Jahren beklagen Wirtschaftsunternehmen, Ver-
bande und Lobbyorganisationen, dass die Verkehrsinfra-
struktur in Deutschland ,auf Verschlei3 gefahren werde".
Diese Einschétzung erhélt durchaus Unterstitzung aus der
Verkehrswissenschaft, die immer wieder auf Defizite bei der
Finanzierung und Bereitstellung der Verkehrsinfrastruktur
hingewiesen hat.! Offensichtlich ist das Thema mittlerweile
auch in der Politik angekommen. Im Bundestagswahlkampf
2013 uberboten sich die politischen Parteien mit Forde-
rungen nach mehr Infrastrukturinvestitionen und entspre-
chenden Finanzierungsvorschlagen — bis hin zur Pkw-Maut
fur Auslander. Im Hintergrund arbeitete eine Kommission
unter der Leitung des ehemaligen Verkehrsministers Kurt
Bodewig an einem mit den Bundeslandern abgestimmten
Konsensmodell fiir die zukiinftige Finanzierung der Ver-
kehrsinfrastruktur. Sie wird fiir Burger, Wirtschaft und Steu-
erzahler unangenehme Wahrheiten zu verkinden haben,
wenn sie tragféhige Lésungen fiir die von der Vorgénger-
kommission ,Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzie-
rung“ (Daehre-Kommission) herausgearbeiteten Probleme
anbieten will. Es geht immerhin um einen zusétzlichen jahr-
lichen Finanzierungsbedarf von mindestens 7 Mrd. Euro.2

1 Vgl stellvertretend K.-H. Hartwig: Infrastruktur in Not — Volkswirt-
schaftliche Aspekte des StraBenverkehrs, in: Deutsche Akademie fur
Verkehrswissenschaft (Hrsg.), 45. Deutscher Verkehrsgerichtstag,
Hamburg 2007, S. 316-331.

2 Vgl. Kommission ,Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung®
(Daehre-Kommission): Abschlussbericht, Berlin 2012.

Zunéachst einmal ist das zunehmende Interesse der Politik
an der Verkehrsinfrastruktur positiv zu bewerten. Es zeigt,
dass Politiker entgegen landldufiger Vorurteile durchaus an
Sach- und nicht nur an Machtfragen interessiert sind und
mit einem solchen Thema sogar in der politischen Ausein-
andersetzung punkten kdnnen. Es stellt sich allerdings die
Frage, warum es so lange gedauert hat, bis die Verkehrsin-
frastruktur als zentrale Voraussetzung fir Mobilitat, Wohl-
stand und wirtschaftliche Wettbewerbsfahigkeit unseres
Landes wieder in den Fokus der politischen Diskussion
gerlckt ist.

Staatsausgaben: Konsum statt Investitionen

Eine Antwort auf diese Frage muss auf grundsétzliche
gesellschaftlich-politische Entwicklungen Bezug nehmen.
Offensichtlich hatte Infrastruktur in den politischen Pro-
grammen unserer Parteiendemokratie seit den umfangrei-
chen MaBnahmenpaketen nach der deutschen Wiederver-
einigung nur einen geringen Stellenwert. In den konkreten
politischen Auseinandersetzungen spielte Verkehrsinfra-
struktur vor allem dann eine Rolle, wenn es darum ging,
lokale (GroB-)Projekte wie etwa Flughéfen, Ortsumgehun-
gen oder Autobahntrassen zu initiieren oder auch zu ver-
hindern. Hinzu kommt der Eindruck, dass Verkehr in der
Bundespolitik generell nur einen geringen Stellenwert hat-
te — dazu passt die Beobachtung, dass das Amt des Ver-
kehrsministers haufig als letzter Stein im Puzzle einer nach
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vielfdltigen Proporziiberlegungen zusammengesetzten
Regierung besetzt wurde.

Wenn wir Politiker als wahlerstimmenmaximierende
Agenten begreifen, wird auBerdem klar, warum in einer
Gesellschaft, in der mehr und mehr Individuen und sogar
Unternehmen von staatlichen Transfers und Subventi-
onen abhangen, konsumtive Verwendungen der Haus-
haltsmittel dominieren. Mit der Forderung nach Investitio-
nen ,,in Beton“ lieBen sich daher in der Vergangenheit kei-
ne Wahlen gewinnen. Fiir die breite Offentlichkeit bleibt
der VerschleiB der Infrastruktur auch Uber einen langen
Zeitraum weitgehend unbemerkt, so dass Politiker nicht
furchten missen, daflr bei den ndchsten Wahlen bestraft
zu werden. All dies hat zu dem offensichtlichen Staatsver-
sagen in der Verkehrsinfrastrukturpolitik gefuhrt.

Verkehrsinfrastruktur: Ausgabenstruktur und
Finanzierungsquellen

Bemerkenswert an der im Bundestagswahlkampf 2013
geflhrten Diskussion ist, dass es den Protagonisten vor-
dringlich um die ErschlieBung neuer Finanzierungsquellen
ging, etwa um eine Pkw-Maut, héhere verkehrsspezi-
fische Steuern oder die Anhebung von Steuern auf Ein-
kommen und Vermdgen, um zusétzliche Haushaltsmittel
fur die Verkehrsinfrastruktur zu generieren. Nur sehr we-
nige Stimmen wiesen auf mégliche Umschichtungen im
Rahmen der derzeitigen Haushaltsobergrenzen oder auf
Effizienzreserven im System hin. Auch das Thema einer
stérkeren Priorisierung von Projekten nach volkswirt-
schaftlichen Nutzen-Kosten-Uberlegungen wurde nicht
thematisiert. In der Tat ist es unrealistisch anzunehmen,
dass die politische Klasse in Deutschland im Angesicht
der demnéchst greifenden Schuldenbremse die Kraft auf-
bringt, Haushaltsmittel vom konsumtiven in den investi-
ven Bereich umzuschichten. Was aber bleibt dann?

Es ist zundchst festzustellen, dass der Verkehrssek-
tor insgesamt und insbesondere der StraBenverkehr in
Deutschland hohe Mittel generieren, die wieder fir Infra-
struktur ausgegeben werden kénnen. Die jéhrlichen stra-
Benverkehrsbezogenen Einnahmen aus Mineraldlsteuer,
Kfz-Steuer und Lkw-Maut beliefen sich zuletzt auf rund
45 Mrd. Euro. Einige Beobachter rechnen auch noch die
auf die Mineraldlsteuer erhobene Mehrwertsteuer hinzu,
was durchaus plausibel erscheint. Dagegen stagnieren
die Bundesausgaben fiir den Verkehr nominal bei knapp
22 Mrd. Euro. Hiervon entfallen im mehrjéhrigen Durch-
schnitt nur ca. 10 Mrd. Euro auf Investitionen: Die Bun-
desfernstraBen erhalten gut 5 Mrd. Euro, die Bundes-
schienenwege etwa 4 Mrd. Euro, und der Rest wird in
BinnenwasserstraBenprojekte investiert. In den Verkehrs-
ausgaben waren aber auch erhebliche nichtinvestive
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Ausgaben enthalten, neben den Regionalisierungsmitteln
fur den Nahverkehr (rund 7 Mrd. Euro) z.B. auch Ruhe-
standsbeziige ehemaliger Bundesbahnbeamter in Hohe
von 3,7 Mrd. Euro.?

Zu bedenken sind auch die hohen Infrastrukturfinanzie-
rungsbedarfe auf Ebene der L&nder und der Gemeinden.
So betragen allein die derzeitigen Nettoausgaben fir
Kreis- und GemeindestraBen ca. 10 Mrd. Euro p.a., es
besteht auf dieser Ebene vielfaltiger Investitionsbedarf
fir den OPNV, und auch von den L&ndern werden hohe
investive Ausgaben fir den Verkehr getétigt. Insgesamt
wlrden die verkehrsbezogenen Abgaben jedoch ausrei-
chen, um die notwendigen Verkehrsinfrastrukturinvestiti-
onen finanzieren zu kénnen.

Zweckbindung von Steuereinnahmen?

Andererseits gilt fir die Mineraldlsteuer (und selbstver-
stédndlich auch die Kfz-Steuer) das finanzwissenschaft-
liche Non-Affektations-Prinzip, d.h. die grundsétzliche
Nicht-Zweckbindung der Steuereinnahmen. Das Non-
Affektations-Prinzip wird bezuglich der Mineralélsteuer
aber faktisch durch das StraBenbaufinanzierungsgesetz
von 1960 durchbrochen, das in Artikel 1 eine Zweckbin-
dung des auf den Kraftverkehr entfallenden Teils der Mi-
neraldlsteuer fir Zwecke des StraBenwesens vorschreibt.
Ab 1965 wurde die Bindung auf 50% des Aufkommens
fur Zwecke des StraBenwesens reduziert. Seit Anfang der
1970er Jahre wird diese teilweise Zweckbindung in den
Haushaltsgesetzen Jahr fur Jahr abgemildert, indem sie
auf generelle verkehrspolitische Zwecke erweitert wird.

Auch in der Finanzwissenschaft wird die Mineral6lsteuer
nicht primér als eine allgemeine Steuer gesehen, son-
dern als eine Aquivalenzabgabe fiir den StraBenverkehr
interpretiert, fur die eine Zweckbindung gerechtfertigt ist.
Dem Staat entstehen StraBenvorhaltungskosten durch
den Kraftfahrzeugverkehr. Er kann diesen daher als Aqui-
valent flr eine staatliche Sonderleistung mit einer beson-
deren Abgabe belasten. Insofern wére eine enge Zweck-
bindung der Mineralélsteuer allein fir den StraBenverkehr
durchaus sachlich gerechtfertigt. Aus polit-6konomischer
Perspektive diirfte allerdings klar sein, dass sie politisch
nicht mehrheitsfahig ist. Wenn zudem Umschichtungen
von konsumtiven zu investiven Haushaltsverwendungen
ebenfalls nicht durchsetzbar sind, werden Politiker, die
mehr Geld fur Verkehrsinfrastruktur ausgeben wollen, zur
ultima ratio von Abgabenerhdhungen schreiten.

3 Vgl. T. Puls: Stur in den Stau? Ein Pladoyer fir neue Wege in der deut-
schen Verkehrspolitik, Positionen zur Ordnungspolitik aus dem Insti-
tut der deutschen Wirtschaft Koln, Nr. 59, Kéin 2013.
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Neue Finanzierungsquellen

Als generelle Méglichkeit zur Schdépfung von Mitteln scheint
neben Mehrwertsteuererhéhungen die Anhebung von Ein-
kommen- und Ertragsteuern oder die (Wieder-)einfihrung
der Vermdgensteuer bzw. einer Vermdgensabgabe oppor-
tun. Uber die gesamtwirtschaftlichen Effekte solcher MaB-
nahmen soll an dieser Stelle nicht spekuliert werden; es
scheint jedoch offensichtlich, dass diese Vorschlage nicht
primar verfolgt werden sollten, wenn spezifische Finanzie-
rungsquellen aus dem Verkehrssektor selbst zur Verfligung
stehen. Hinzuweisen ist allerdings auf die Entfernungspau-
schale bzw. die generelle Abzugsfahigkeit von Aufwen-
dungen fur den Weg zur Arbeitsstétte im Einkommensteu-
errecht. Eine Abschaffung dieser Subvention mit zudem
unerwinschten verkehrserzeugenden Effekten wirde ca.
4 Mrd. Euro zusétzliches Steueraufkommen generieren.

Zielfhrender als allgemeine Steuererhéhungen kénn-
te eine Reform bzw. Erhdhung der verkehrsspezifischen
Steuern sein. Nachdem die in ihren Anreizwirkungen dif-
fuse Kraftfahrzeugsteuer seit dem 1.7.2009 eine Bundes-
steuer ist, wire zum einen eine Umlegung dieser Steuer
auf die Mineraldlsteuer denkbar; zum anderen wére eine
Erhéhung der Steuersétze auf Benzin und Diesel mdg-
lich, die zuletzt zum 1.1.2003 angepasst wurden. Unter-
stellt man, dass mit einer Erh6hung des Steuersatzes um
1 Cent ca. 600 Mio. Euro Mehreinnahmen zu erwarten
sind,* durfte eine Erhdhung der Mineraldlsteuersédtze um
10 Cent bis 15 Cent ausreichen, um den derzeit genann-
ten Finanzbedarf zu befriedigen. Ungeachtet einer vor-
zunehmenden umfassenden Wirkungsanalyse erscheint
dies jedoch allein deswegen kontraproduktiv, weil infol-
ge der notwendigen Steuersatzerhéhung auch fir Die-
selkraftstoff die internationale Wettbewerbsféhigkeit des
deutschen StraBengiterverkehrsgewerbes maBgeblich
beeintrachtigt wirde. Hinzu kommt, dass man den oh-
nehin bedenklichen EU-Tanktourismus im gewerblichen
Verkehr zusatzlich befeuern wirde.

Ein Ausweg aus dieser Problemlage wére die Erweiterung
der Lkw-Maut auf Fahrzeuge ab 3,5 t und die Einfihrung
einer Pkw-Maut fiir Autobahnen, idealerweise in Form ei-
ner Vignette. Aus verkehrspolitischer Sicht wéren diese
MaBnahmen wettbewerbsneutral und wirden (je nach
Mauthdhe) schatzungsweise jeweils bis zu 4 Mrd. Euro in
die Kasse bringen. Es bleibt allerdings ein Wermutstropfen:
Auch bei der Einflhrung der Lkw-Maut im Jahre 2005 hatte
man eine Erhdhung der Infrastrukturinvestitionen in Aus-
sicht gestellt. Letztendlich wurden aber hierdurch nur die
allgemeinen Haushaltsmittel substituiert. Damit wurde die

4 Vgl. Kommission ,Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung®,
a.a.0., S. 68.

generelle Akzeptanz héherer Belastungen fiir die Nutzer
der StraBeninfrastruktur erheblich beschadigt; eine Pkw-
Maut durfte daher in der Bevdlkerung nur akzeptiert wer-
den, wenn glaubhafte Zusicherungen fur eine zusétzliche
investive Verwendung dieser Mittel abgegeben werden.

Sehr ruhig geworden ist es in der letzten Zeit um die so
genannte Privatfinanzierung von Verkehrsinfrastrukturen.
Sie war und ist ohnehin nur flir den StraBensektor relevant,
da nur hier ausreichende Ruckflisse seitens der Nutzer
entstehen, welche die Renditeerwartungen von privatem
Kapital erflllen. Nach den katastrophalen Resultaten der
in Deutschland umgesetzten F-Modelle scheinen auch die
Erfahrungen mit den auf einigen Autobahnen begonnenen
A-Modellen nicht uneingeschrénkt positiv zu sein. In jedem
Fall ist zu beflirchten, dass die Einbindung Privater im ge-
gebenen institutionellen Kontext erhebliche Risiken und
auch gesamtwirtschaftliche Mehrkosten mit sich bringt.
Die schnellere Verfligbarkeit von Infrastrukturen aufgrund
privaten Engagements wird in der Regel teuer erkauft.®

Nutzerfinanzierung als Kénigsweg?

Es bleibt als Ausweg eine konsequentere Verfolgung der
Nutzerfinanzierung, die nicht nur auf zusétzliche Einnah-
men der Infrastrukturnutzer, sondern auch auf die Inte-
gration verkehrsspezifischer Steuereinnahmen und eine
gréBere Staats- und Haushaltsferne der eigentlichen Inf-
rastrukturbewirtschaftung setzt. Bei einer Nutzerfinanzie-
rung (,user pays principle®) sind Verkehrsinfrastrukturen
primdr Uber Benutzungsabgaben zu finanzieren, wobei
wohlfahrtsdkonomische Uberlegungen zur optimalen
Struktur solcher Geblhren wichtig sind, denn es sollen ja
nach Méglichkeit keine Nutzer verdréngt werden.

Dies bedeutet allerdings nicht, dass die Mineraldlsteuer in
ihrer Zwitterrolle aus der Finanzierungsverantwortung fir
die Verkehrsinfrastruktur entlassen wird. Es macht aber
angesichts der heutigen Finanzierungsprobleme des Ver-
kehrssektors keinen Sinn, auf der dogmatisch zwar nach
wie vor richtigen, aber realitatsfernen Position zu verharren,
dass die Mineraldlsteuer alleine der Finanzierung des Stra-
Benverkehrs zu dienen habe, die Einfuhrung weiterer Nut-
zungsabgaben daher entbehrlich sei und die anderen Ver-
kehrstrager selbst flr ihre Finanzierung zu sorgen héatten.

Ein pragmatischer Blick auf die derzeitige verfahrene Situ-
ation durfte klarmachen, dass eine Pkw-Maut im Sinne ei-
ner intelligenten Vignette zusammen mit einer Ausdehnung
der Lkw-Maut auf niedrigere Gewichtsklassen die erfor-

5 Vgl. A. Knorr, A. Eisenkopf: Road Infrastructure PPPs in Germany:
Why Did the F-Modell Fail?, Two Case Studies, Speyer, September
2008.
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derlichen Mittel generieren kénnte, um die notwendige Fi-
nanzierung des FernstraBennetzes zu ermdglichen und da-
mit aus dem Korsett der jahrlichen Haushaltsfinanzierung
zu lésen. Diese institutionelle Trennung misste dann aber
auch konsequent umgesetzt werden, um die zu erwarten-
den Effizienzpotenziale zu heben.

Schwieriger erscheint die Situation bei den Verkehrstra-
gern Schiene und BinnenwasserstraBe. Das Fundamen-
talproblem der Schieneninfrastruktur in Deutschland ist,
dass unter realistischen Annahmen ein kostendeckender
Betrieb nicht méglich erscheint. Nach dem letzten vorlie-
genden Wegekostengutachten wurden die (gesamtwirt-
schaftlichen) Kosten der Schieneninfrastruktur 2007 nur
zu 47% gedeckt, im Guterverkehr sogar nur zu 11%. Die
Finanzierung der Schieneninfrastruktur erfolgt daher zu
einem Uberwiegenden Teil aus Bundesmitteln: Wahrend
Neu- und Ausbauvorhaben seit langem ausschlieBlich
Uber nicht ruckzahlbare Baukostenzuschisse finanziert
werden, wird die Instandhaltung des Bestandsnetzes seit
2009 mit Mitteln aus einer Leistungs- und Finanzierungs-
vereinbarung (LuFV) zwischen Bund und Bahn in Héhe von
2,5 Mrd. Euro p.a. unterstitzt.

Bei kritischer Betrachtung tickt in der Finanzierung der
Schieneninfrastruktur eine Zeitbombe. So wurden allein im
Zehnjahreszeitraum 2002 bis 2011 von der Bahn Uber 73
Mrd. Euro investiert, wovon aber nur 29 Mrd. aus Eigen-
mitteln stammten. Hier tut sich eine Licke von 44 Mrd. auf,
die im Wesentlichen auf Infrastrukturvorhaben entféllt und
im Rechnungswesen der DB AG aufgrund der gesetzlichen
Vorgaben nicht auftaucht, denn Investitionen aus verlore-
nen Zuschussen dirfen in der Bilanz nicht aktiviert wer-
den. Es ist aber in Frage zu stellen, ob im Bahngeschéft
ausreichende Mittel verdient werden, um die trotzdem
6konomisch relevanten Abschreibungen auf diesen Pro-
duktionsfaktor zu verdienen und so die Anlagen auf Dauer
zu erhalten. Die jingst seitens der DB AG erhobene For-

Zeitgesprach

derung nach einer Erhéhung der LuFV-Mittel fiir das Be-
standsnetz auf 4 Mrd. Euro deutet in diese Richtung.®

Noch sehr viel problematischer erscheint die Umsetzung
einer reinen Nutzerfinanzierung in der Binnenschifffahrt.
Schifffahrtsabgaben decken heute nur zu einem sehr gerin-
gen Teil die Infrastrukturkosten der BinnenwasserstraB3en,
insbesondere weil das Rheinstromgebiet aufgrund binden-
der vélkerrechtlicher Vertrdge abgabenfrei ist. Dringend er-
forderliche héhere Investitionen in die Infrastruktur kénnen
daher nur Uber zusétzliche Haushaltsmittel realisiert wer-
den. Zu beachten ist allerdings in diesem Zusammenhang,
dass der Bund in den Jahren 2009 bis 2011 im Mittel 2,1
Mrd. Euro fir Zwecke der BundeswasserstraBen veraus-
gabt hat. Im fraglichen Zeitraum lagen die Investitionen in
die Infrastruktur aber nur bei 1,1 Mrd. p.a. Gut die Halfte
der Haushaltsmittel entféllt demnach auf die Wasser- und
Schifffahrtsverwaltung des Bundes, die mit rund 13 000
Mitarbeitern eine der gréBten Bundesbehdrden darstellt.

Fazit: mehr Geld allein reicht nicht

Es steht zu beflrchten, dass in dieser Behérdenstruktur
trotz in der Vergangenheit bereits absolvierter Reformen
und Einsparungsprogramme erhebliche Ineffizienzen
schlummern, eine Schlussfolgerung die mutatis mutandis
auch fur StraBe und Schiene gilt: Begleitend zur Sicherung
ausreichender Finanzierungsgrundlagen ist die Frage nach
der Effizienz und Effektivitat des institutionellen Rahmens
der staatlichen Infrastrukturbereitstellung und der opera-
tiven Umsetzung bei Planung, Bau und Betrieb von Ver-
kehrsinfrastrukturen zu stellen. Wiinschenswert wére da-
her die Einsetzung einer dritten Verkehrsinfrastrukturkom-
mission, die sachgerechte und politisch durchsetzbare
Antworten fir diese Herausforderungen erarbeiten sollte.

6 Vgl. V. Béttger: Die Eisenbahninfrastruktur knirscht, in: Bahn-Report
Nr.2,2013, H. 182, S. 6.
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