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Das Programm ,,Transeuropiische Netze**
der EU - ein sinnvolles Konzept fiir den Verkehr
von morgen?

Von Henning Sichelschmidt

Neue Impulse fiir die Verkehrspolitik in der EU

Nach weitgechender Vollendung des europiischen Binnennmarktes und der Libe-
ralisicrung der Verkchrsmirkte hat die Europdische Union (EU) sich nunmehr
verstirkt dem Gebiet der Infrastruktur des Verkehrswesens zugewendet. Dies
wird von der EUJ-Kommission damit begriindet, daB als Folge des einheitlichen
Marktes und zunchmender Arbeitsteilung ein erhebliches Verkchrswachstum
erwartet wird; auch werden mit dem weltwirtschaftlichen Strukturwandel —
Stichworte Standorewettbewerb und Globalisierung — stark crhéhee Anforde-
rungen der curopiischen Industrie an die Leistungsfihigkeit des Transport-
wesens cinhergehen. Die Bemithungen um eine gemeinsame Infrastrukeurpoh-
tik haben sich im Vertrag von Maastricht ! niedergeschlagen, in dem sogenannte
Transeuropiische Netze (TEN} fiir den Verkehr, aber auch fiir die Energicwirt-
schaft und die Telekommunikation2, zu einem Objekt der gemeinschafilichen
Politik gemacht und die Kompetenzen der EU entsprechend crweitert wurden.
Von einem marktwirtschaftlichen Standpunkt aus ist die Schaffung neuer
Kompetenzen fiir eine supranationale Qrganisation wie die EU jedoch niche
ohne weiteres gerechtferrigt. Vielmehr miissen die neuen Aktivititen der EU
auf dem Feld der Infrastrukturpolitik kritisch gepriift werden. Es kommt vor
allem darauf an,
— wieweit es sich bei den neuen EU-Aktivititen um Aufgaben einer suprastaat-
lichen Organisation handelt,
— welche Kriterien fiir die Aufnahme konkreter Projekte in das TEN-Pro-
gramm mafigeblich sind,
— welche 6konomischen Anreize auf die Betroffenen ausgehen und
— ob sich Konflikte mit anderen Politikfeldern ergeben; dabei ist insbesondere
an die Liberalisierung und Deregulierung der Verkehrsmirkte zu denken,
deren Ziele durch die beabsichtigte Art der Infrastrukrurpolitik mdglicher-
weise konterkariert werden kénnen,

Im folgenden wird zunichst die von der EU eingeleitete Politik dargestellt.
Sodann werden die EU-Pline auf der Basis eines marktwirtschaftlichen, effi-
zienzorientierten Referenzsystems kritisch gepriift und Verbesserungsvorschlige
unterbreitet.

U Ider am 7. Februar 1992 in Maastricht unterzeichnete |, Vertrag liber dic Europiische Union™
ist, soweit hier belangvoll, formal cine Anderung des Vertrags zur Griindung der Europiischen
Wirtschafisgemeinschaft (EG-Vererag). Im folgenden wird daher auf diesen Vererag in der akeuellen
Fassung Bezug genommen (FUIEG-Verirag 1994: 33— (80).

2 I¥ie Energie- und Telekommunikationsnetze bleiben in diesem Beirrag auBer Beeracht.
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Grundlagen einer Verkehrsinfrastrukturpolitik auf européischer Ebene

Bis zur Griindung der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft im Jahr 1957 war
die Bereitstellung von Verkchrsinfrastruktur im wesentlichen den einzelnen
Nationalstaaten iiberlassen. Grenziiberschreitende Verkehrsanlagen wurden, be-
ginnend mit den ersten internationalen Eisenbahnstrecken (z. B. Aachen-Her-
besthal 1847), durch Vereinbarungen unter den beteiligten Staaten geschaffen.
Nach dem Zweiten Weltkrieg erfaBten die europiischen Integrationsbestrebun-
gen bald auch den Bau und Betrieb der Verkehrsinfrastruktur. Schon vor der
Griindung der Europiischen Gemeinschaft (EG) bemiihten sich beispielsweise
der neugegriindete Binnenverkehrsausschul3 der Vereinten Nationen und der
internationale Eisenbahnverband UIC um eine multilateral koordinierte Pla-
nung der europiischen StraBen- und Schienenverkehrsinfrastruktur (Button
1992: 413; diese und andere supranationale, groftenteils auch heute noch — unabhin-
gig von der EG — bestehenden Instanzen sind allerdings auf eine Art ,,Modera-
tion** der nationalen Entscheidungstriiger (durch Information und Aufstellung
unverbindlicher Leitpline o.1.} beschrinkt.?

Grundlage fiir die im Rahmen der EG durchgefiihrten MaBnahmen ist die im
Vertrag von Rom, Art. 3 und 7484, vereinbarte ,,gemeinsante Politik auf dem
Gebiet des Verkehrs*. Die genannten Artikel geben der Gemeinschaft jedoch
keine expliziten Kompetenzen fiir den Aus- und Neubau der Verkehrsinfra-
strukeur (Erdmenger 1996: 7). Auf diesem Feld kam es daher zunichst nicht zu
konkreten Schritten der Gemeinschaft, obwohl die Kommission bereits Anfang
der sechziger Jahre empfohlen hatte, ¢in Verkehrsnetz fiir Europa festzulegen
und Investitionspriorititen zu setzen (Button 1992: 45). Die Zustindigkeit fiir
Durchfilhrung und Finanzierung entsprechender MaBnahmen lag weiterhin bei
den einzelnen Mitgliedstaaten. ¢ Der Schwerpunke der bisherigen Verkehrspoli-
tik der EG lag im Bereich der Ordnungspolitik, bei Liberalisierung und Deregu-
lierung, die allerdings bekanntlich infolge jahrelanger Untitigkeir des iiber die
Notwendigkeit von Harmonisierungs- vor Liberalisierungsmafinahmen uneini-
gen Ministerrates erst durch verschiedene Urreile des Europiischen Gerichishofs
in Gang gebrache wurden (Dicke ct al. 1987: 117 £.; Klodt, Stchn ct al. 1992:
122—129).

Die Begrenzung der Kompetenzen der EU-Kommission im Bereich des Ver-
kehrs auf dic Marktordnungspelitik ist von thr mit der Vollendung des curopiii-
schen Binnenmarkees und der mit ihm verbundenen weitgehenden Liberalisie-
rung und Deregulierung zunehmend als nacheeilig angesehen worden. Die
Kommission begriindet diese Ansicht damit, der Erfolg des Binnenmarktes, die
Wettbewerbstihigkeit der EU gegeniiber Drittlindern und der innere Zusam-
menhalt der Union seien in besonderer Weise von der Funktionstitchtigkent
der Verkehrsinfrastruktur abhingig {Bulletin der Europdischen Union 1994: 49,

3 Die neueste derarrige Institution ist dic bislang dreimal abgehaltene Gesamreuropiische Ver-
kehrskonferenz. Sic befaBe sich insbesondere mic der Anbindung Mittel- und Osteuropas, kann
allerdings auch nur Orientierungshilfen in Form von Leicplinen bieten.

4 e Kommission hatte allerdings versuche, zu einer besseren Koordinierung des Verkchrswe-
gebaus m den Mitgliedstaaten etwa durch Vereinhertlichung der Investitionskrirerien beizutragen
(Rommisaon 1973},
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Haubold 1995: 8). Die Kommission befiirchtet, daB die einzelnen Staaten ihre
Planungen vor allem an nationalen Prioritdten ausrichten und grenziiberschrei-
tende Verkehrsanlagen deshalb ohne Mitwirkung der EU nicht im erforderli-
chen MaB ausgebaut werden; auch bislang schon wurden Verkehrsprojekee
durch die EG, etwa aus Mitteln des Regionalfonds, vorwiegend mit dem Ziel
unterstiitze, ,Vorhaben zu fSrdern, deren pationale Bedeutung ungeniigend
war, urt in das Programm eines Mitgliedslandes aufgenommen zu werden®
{(Wenk 1992: 181).

Eine neuc Rechisgrundlage erhielt die Verkehrsinfrastrukturpolitik der Ge-
meinschaft durch den in Maastricht vereinbarten neuen Titel XII des EG-Ver-
trags, demzufolge die Gemeinschaft, ,,um ... den Birgern der Union, den
Wirtschaftsbereiligten sowie den . .. Gebictskdrperschaften in vollem Umfang
dic Vorteile zugute kommen zu lassen, dic sich aus der Schaffung eines Raumes
ohne Binnengrenzen ergeben, ... zum Auf- und Ausbau transeuropiischer
Netze in den Beteichen der Verkehrs-, Telekommunikations- und Energieinfra-
strukeur beiftrigt]. Der Vertrag nennt in Art. 129b (2) einc zweifache Zielset-
zung der EU-Akuivititen:

— bei offenen und wertthewerbsorientierten Mirkten den Verbund und die
Interoperabilicit der einzelstaatlichen Netze sowie den Zugang zu dicsen
Netzen zu fordern sowie

— ,nsbesondere ... insulare, eingeschlossene und am Rande gelegene Gebiete
mit den zentralen Gebicten der Gemeinschaft zu verbinden®.

Das Programm ,,Transeuropéische Netze‘ (TEN}

Mit den Transeuropiischen Netzen soll iiber eine Verbesserung der Infrastrukeur
zur Verwirklichung der allgemcinen Zielsetzungen der EU beigetragen werden;
diese groBtenteils in den Vertrigen von Rom bzw. Maastricht formulierten Ziele
sind etwa Hebung des Lebensstandards der Bevolkerung, Sicherung des Zusam-
menhalis det Gemeinschaft, Sicherung und Ausbau des Binnenmarktes sowie
ein auf Dauer tragbares, umweltgerechtes Wachstum (Kommission 1995: 3).
[n ithrem 1993 vorgelegten Weibuch ,,Wachstum, Wettbewerbsfihigkeit,
Beschiftigung®* stellte die Kommission besonders die von Bau und Betrieb der
Transeuropdischen Netze erwarteten positiven Auswirkungen auf den Arbeits-
markt heraus (Kommission 1993: 83); die dort sowie in anderen Quellen wie
dem Weilibuch ,,Die kiinfrige Entwicklung der gemeinsamen Verkehrspolitik™
belegten Ausfithrungen der Kommission lassen erkennen, dafB3 die Transcuropi-
ischen Verkehrsnetze im einzelnen folgenden Zielen dienen sollen {Haubold
1995: 10):
— Wirtschaftswachstum und Beschiftigung in der Gemeinschaft zu €brdern,
- das Zusammenwachsen der Gemeinschaft (Kohasion) zu unterstiitzen,
— cine auf Dauer tragbare Mobilitit von Personen und Giitern zu schaffen, um
die Funktionsfihigkeit des Binnenmarktes zu sichern,
— eine Grundlage fiir den transeuropiischen Verkehrsmarkt zu schaffen und
— diec Zusammenarbeit mit Drittlindern in Europa und im Mittelmeerraum zu
unterstiitzen.
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Zur Verwirklichung der Ziete wurden der EU im Zusammenhang mit dem
TEN-Programm durch die neuen Arcikel 129 ¢ und 129d EG-Vertrag folgende
Kompetenzen zuerkanne:

— Leitlinien aufzustellen, in dencn unter anderem die Investitionsvorhaben von
gemeinsamem Interesse ausgewiesen werden,

— Mafinahmen zur Sicherung der |,,Interoperabilicit” (Vereinbarkeit im Be-
trieb) der Netze durchzufiihren, ,insbesondere im Bereich der Harmonisie-
rung der technischen Normen®,

— Vorhaben von gemeinsamem Interesse, die in den Leitlinien enthalten sind,
auch finanziell zu unterstiitzen, insbesondere in Form von Durchfiihrbar-
keitsstudien, Anleithebiirgschaften oder Zinszuschiissen™; die EU , kann auch
iiber den Kohidsionsfonds . .. zu spezifischen Verkehrsinfraserukiurvorhaben
in den Mitgliedstaaten beitragen* und -

- zu ,,beschlieBen, mit dritten Lindern zur Fdrderung von Vorhaben von
gemeinsamem Interesse sowie zur Sicherstellung der Interoperabilitic der
Netze zusammenzuarbeiten®',

Die ,Leitlinien'’ werden nach einem Vorschlag der Kommission, die sich auf
Projcktanmeldungen der Mitgliedstaaten stiicze, vom Rat der EU und dem
Europiischen Parlament festgelegt; die beiden letztgenannten Organe sind im
Prinzip gleichberechtigt beteilige (Art. 189b). Der Wirtschafts- und Sozialaus-
schul} und der Ausschull der Regionen werden angehdre; die betroffenen Mit-
gliedstaaten miissen zustimmen (Art. 129d). Das Verfahren bei der Ausiibung
der weiteren Kompetenzen weicht im Hinblick auf die Rechte des Parlaments
geringfiigig ab (Art. 189%¢).

Die praktische Bedeutung der Leitlinien besteht vor allem darin, daB in ihnen
die ,,Vorhaben von gemeinsamem Interesse™ ausgewiesen werden, die von der
EU aus der Haushaltslinie |, Transeuropiische Netze™ finanziell unterstiitzt wer-
den konnen, soweit Haushaltsmittel zur Verfiigung stehen.

Der Inhale der auf EU-Ebene geschaffenen Kompetenzen ist allerdings grund-
satzlich durch das Subsidiaritatsprinzip gemill Arc. 3b EG-Vertrag begrenzt. 3
Danach wird die EU nur insowett tidg, als einzelstaatliches Handeln nicht
ausreiche, die Ziele der in Betracht gezogenen Mallnahmen zu erreichen.

5 Fiir diescs Prinzip spricht aus dkonotnischer Sicht vor allem, daB die Gebietskdrperschafien
unterer Ebene den Konsumenten ihres Bereichs niher sind und daher deren Priferenzen besser
kennen und zur Gelung bringen kdnnen, zumal diese auch homogener sind. Auflerdem kann auch
bei Sffentlichen Giitern der Wettbewerb als Entdeckungsverfahren zur Gestaltung eines (in dynami-
scher Sicht) effizienten Angebots eingesctzt werden. Die Grenzen des Subsidiaritdtsprinzips sind
andercerseits dadurch abgesteckr, daf} zentralisierte Encscheidungen iiber die Produkrion dffentlicher
Giiter dann Vorteile haben kénnen, wenn eine starke Kosrendegression und (oder) weitreichende
externe Effekte vorliegen (Soltwedel 1997: 18). Hinter dern Subsidiarit3tspriazip steht also ,,mehr
als ein politisches Wertureeil; es lifit sich vielmehr im Rahmen der Okonomie des fiskalischen
Foderalismus theoretisch exakt ableiten™ (Kiodt, Stehn et al. 1992: 12}
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Schricte zur Durchfiihrung des TEN-Programms
Die Leitiinien fiir transeuropdische Verkehrsnetze

Erste Schricte zur Entwicklung eines konkreten Programms fiir transeuropiische
Verkehrsnetze hatte die Kommission Anfang 1994 mit einem sehr umfangrei-
chen Leithmien-Vorschlag gemacht. Dieser in Zusammenarbeit mit den Einzel-
staaten erarbcitetc Gesameplan sah ein Netz von 58 000 km Strafen und Auto-
bahnen, 70 000 km Schienenwegen und 12 000 km Schiffahreswegen vor (Wink
1996: 305). Dic etwa zeitgleich vom Europiischen Rat eingesetzte ,,Gruppe der
persdnlichen Beauftragten der Staats- bzw. Regicrungschefs®, nach threm Vor-
sitzenden auch als ,,Christophersen-Gruppe** bezeichnet, hat aus dem kaum
finanzierbaren Kommissionsvorschlag ein stark reduziertes Programm von Ver-
kehrsprojekten zusammengestellt, denen abgestufte Dringlichkeiten zuerkannt
wurden. Die Gruppe cinigte sich in Zusammenarbeit mit der Kommission und
der Europiischen Investitionsbank (EIB) auf Auswahlkriterien fiir Projckee, dic
in das Programm aufzunehmen sind; diese sollten

— ,.gemessen an Projektart und GréBe des unmictelbar betroffenen Mitglied-
staats auBergewdhnlich umfangreich sein,

— von gemeinsamem Interesse sein, d. h. das Verkehrsnetz der Union erginzen
oder die Verbindung zwischen Nachbarlindern verbessern,

— dcm Rentabilititstest standhalten und Wettbewerbsfihigkeit und technolo-
gische Leistungstihigkeit der Union erhéhen,

— zur Erreichung wichtiger Ziele der Union, wie dem wirtschaftlichen und
sozialen Zusammenhalt, beitragen,

— Raum fiir Privacinvestitionen lassen,

— im Interesse einer ziigigen Durchfithrung ausgereift sein,

— Wettbewerbsverzerrungen {(durch die dffentliche Finanzierung von Infra-
strukturmafBnahmen) vermeiden, da diese dem gemeinsamen Interesse zuwi-
derlaufen,

— den Rechtsvorschriften der Union im Bereich Umweltschutz entsprechen®
(Bulletin der Europdischen Union 1994: 52 f).

Aufgrund dieser Kriterien legte die Gruppe eine Liste von zunichst 34 Verkehirs-
projekten vor und forderte den Europiischen Rat auf, diesen Projekten beson-
dere Prioritic fiir die Europiische Union einzuriumen, ,,sofern diese langfristig
wirtschaftlich tragbar sind und auch die anderen Projektauswahlkriterien erfiil-
len* (Bulletin der Europdischen Union 1994: 52). Die Liste wurde inzwischen
aufgrund der weiteren Entwicklung vor allem im Zusammenhang mit dem
EU-Beitritt Osterreichs, Schwedens und Finnlands iiberarbeitet und hat im
wesentlichen die in Tabelle 1 und 2 wicdergegebene Form (siehe auch Erd-
menger 1996: 14 f). Den vierzehn Projekten laue Tabelle 1 — nach dem Ort der
cntscheidenden Ratssitzung auch als |, Essen-Projekte’ bezeichnet — wurde cin
besonderer Vorrang eingeriume, weil sie entweder schon in Arbeit oder fiir
einen baldigen Arbeusbeginn (bis Ende 1996) vorbereitet waren. Mehrheitlich
handele sich um Eisenbahnprojekte, und zwar Gberwiegend um den Neu- bzw,



Das Programm ,, Transeuropiische Necze® der EU

401

Tabelle 1 — Vorrangige Verkehrsprojekte im Rahmen des TEN-Programms

Verkehrs- Beteiligte Projekt Kosten und
triger Linder privater
Anteil®
Eisenbahn Berlin— Miinchen— Verona
D Berlin - Erfurt— Niirnberg 8.4 (oY
D, AT Miinchen - Brenner— Verona 12,4 {60)
Eisenbahn Paris— Briissel— Kol — Amsterdam— London
B Teilstrecken in Belgien 3,7 {0
NL Teilstrecke in den Niederlanden 2,7 (2%
UK Teilstrecke London—Kanaltunnel 52 (=50
D Fortsetzung K&ln— RheinfMain 4,0 (kA)
Eizentbahn E. F Madrid - Barcelona ~ Montpellier 8.4 (<35
E. F Madrid — Valladolid — Vitoria - Bilbao — Dax 4,5 (kA)
Eisenbahn EL D Paris—Ostfrankreich - Luxemburg{Mannheimf 4.5 (0%
StraBlburg — Appenweier
Eisenbahn NL Rotrerdam - Emmerich (Betuwelijn} 3309
Eisenbahn E1 Lyoa—-Turin 6,8 (%)
[ Turin~Mailand — Venedig — Triest 6,8 (40)
Eisenbahn [RL, UK Cork — Dublin — Belfast - Larne{-Stranraer} 0.2
Ensenbahn UK London—Glasgow/Edinburgh (Modernisierung) 0.8 {kA)
Strafe GR Patras— Achen—Thessaloniki—bulgarische Grenze 3,9 (48)
GR Igoumenitsa—Thessaloniki— Alexandroupolis— 2.5 (68}
bulgarische bzw. tirkische Grenze
Strafle E, P Lissabon— Valladolid 1,1 {0
Strale IRL, UK Korridor Irland — UK - Benelux 3,0 (0%
Lufr [ Flughafen Milano —Malpensa 1.0 (53)
Eisenbahn DK, S Feste Querung des Oresunds einschl. Zufahres- 34 (0
und StraBle wege in Dinemark vnd Schweden
Eisenbahn DK, S, FIN, | Oslo—Kopenhagen, Oslo-Stockholm, 4.4 (kA)
und Strafie | (N} Kopenhagen—Stockholm, Turku- Helsinki
Summe ca. 94
? Geschirzee Kosten in Med. ECU; in Klammern der zur Finanzierong durch Private vorgese-
hene Anteil (kA =keine Angabe). = ® 50 vH Deutsche Bahn AG, 50 vH Bund. — © Beteiligung
Privater zu spiterem Zeitpunke emptohlen bzw. geplant.

Quelle: ABL (1996a: 103}, Gruppe der persdnlichen Beauftragten (1995: 112—168).

Ausbau von Strecken fuir Hochgeschwindigkeitsziige und/oder den Kombinier-

ten Verkehr.

Die iibrigen Vorhaben setzen sich aus neun Projekten zusammen, bei denen
nach Ansicht der Arbeitsgruppe cine Beschleunigung zwecks Arbeitsbeginn in
etwa zwel Jahren (d. k. 1996/97) moglich erschien, sowie aus zwolf noch weiter
zu priifenden Projekten (Tabelle 2).
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Tabelle 2 — Andere wichtige Vorhaben im Rahmen des TEN-Programms

Verkehrs- Beteiligte Projekt Kosten
trager Lander {Mrd. ECU)

1. Projekte, mit denen bis etwa 1998 begonnen werden kann

Diverse B,D,E,F 1,P | Kombinierter Verkehr (zahlreiche Teilprojekte) 3
Luft GR Flughaten Spata {Athen}
Luft D Flughafen Berlin—Brandenburg 4.1
Stralte E I Maurienne-Autobahn (Teil der Verbindung
Grenoble—Turin) 1
Stralle P Autobahn Marateca-Elvas (Teil der Verbindung
Lissaban-Madrid) 0.4
ScraBe 1 Schnellstrafle Bologna—Florenz 32
Stralfie F1 Autobahn Nizza-Cuneo 1.9
Eisenbahn DK Drei Hochgeschwindigkeirssirecken 1,8
Eisenbahn A Salzburg—Linz — Wien—ungar. Grenze 47
2. Projekee, die weiter gepriift werden miissen
Stralde i Autobahn Bari— Brindisi— Otranto 0,3
Strafle EF StraBe Valencia—Zaragoza—Somport 1,2
Strafle I Ausbau Autobahn Neapel-Reggio di Cal. 1,5-3,0
Eisenbahn NL, D Ausbau Amsterdam —Emmerich fiir 200 km/h 1,6
Eisenbahn 1 Hochgeschwindigkeitsstrecke
Mailand - Rom — Neapel 8,3
Eisenbahn B. L Hochgeschwindigkeirsstrecke
Briissel -Luxemburg {Ausbau) 0,085
aleernativ: Neubau 0,5-09
Eisenbahn
und Stralle | D, DK Feste Querung des Fehmarnbelt 4,5
Binnen-
schiffahre F Rhein —Rhéne—Schiffahresweg 2,5
Binnen-
schiffahrt F Seine— Schelde— Schiffahrtsweg 1.4
Binnen-
schiffahrt D Qder—Havel—Schiffahrtsweg 07
Binnen-
schiffahrt D Ausbau der Donau Straubing —Vilshofen 0,7
Magnetbabkn | D Transrapid Hamburg—Berlin 4,7
Summe (1. und 2.} ca. 50-52

Quelle: Gruppe der personlichen Beaufiragren (1995: 169-209).

Analysiert man die Projekte unrer dem Gesichtswinkel der jeweils involvier~
ten Verkehrstriiger, so zeigt sich ein sehr hohes Gewicht der Eisenbahn: ihr
Anteil an allen Projekten betrigt, gemessen an den geschitzten Kosten der
einzelnen Vorhaben, bei den besonders dringlichen Projekten vier Fiinftel (Ta-
belle 3), bei den sonstigen wichtigen Vorhaben immerhin noch etwa zwei Fiinfiel,



Das Programm ,, Transeuropiische Netze' der EU 403

Tabelle 3 — Geschitzte Kosten der Verkehrsprojekte des TEN-Programms nach
Verkehrstrigern und Mittelherkunft

Verkehrstriger Vorrangige Prajekee Relativer Andere
privater wichtige
Insgesamt | éffent). Anteil | priv. Anteil Anteil Vorhaben
Mrd. ECU vH Mrd. ECU
Eisenbahn 71.7 55,3 16,4 23 17.3
Strafe 10,5 6,9 36 34 11,0
EisenbabnfScralle 7.8 7.8 - 0 4.5
Luftverkehr 1,0 0,53 0,47 47 0,1
Binnenschiftahrt - - - - 5.3
Magnetbahn - - - - 4,7
Diverse {Kombi-
nierter Verkehr) - - - - A0
Insgesarmt 91,0 7.5 20,5 23 519

Antcil der Verkchestriger an den Gesamtkosten (vH})

Eisenbahn 79 79 80 x 33
StraBe 11 10 18 * 21
EisenbahnfScralle 9 11 - * 9
Luftverkehr 1 1 2 x 12
Binnenschiffahrt -~ - - x 10
Magnetbahn - - - x 9
Diverse (Kombi-

nierter Verkehr) - - - x &

Quelle: Zusammengesrellt und berechner nach: Gruppe der perstnlichen Beauftragten (1995).

weil auch die Projekte des Kombinierten Verkehrs im Grunde zugunsten der
Eisenbahn durchgefithrt werden; einschlieBlich der Magnetbahn ,, Transrapid*
belduft sich der entsprechende Anteil sogar auf fast die Hilfte. Hinzu kommt
noch der (nicht explizit ausgewiesene, vermutlich aber erhebliche) Anteil der
Schienenwege an den vorgesehenen festen Querungen von Oresund und Feh-
marnbelt sowic am Ausbau des ,,Nordischen Dreiecks” (Kopenhagen{Oslof
Stockholm mit Anschlu nach Finnland). Die geographische Verteilung der
Projekte {(Verteilung auf die EU-Mitgliedslinder) 138t sich wegen der zahlrei-
chen grenziiberschreitenden Projekte © nur grob abschitzen (Tabelle 4).

Die vorgenanrten, jeweils einzelne Mitghiedslinder betreffenden Projekte
werden durch fiinf europaweite Vorhaben erginzt, die mit Hilfe der Telemarik 7

¢ Bei grenziiberschreitenden Verkehrswegen ist cine Kostenzurechnung auf die Anrainerstaaten
meist niche bekannt und oft auch aus sachlogischen Griinden, d.h. weil die Projektkosten z.B. fiir
die Brennerbahn den Charskter von ,,Lindergemeinkosten' haben, dkonomisch nicht smnvoll.

7 Der Begtiff Telematik (Kunstbegriff aus den Worten Telekommunikation und Informarik}
sieht im Verkehrswesen fiir die Anwendung fortgeschrittener Kommunikationstechnologien in
Verkehrsleitsystemen und [nformationssystemen bei den verschiedenen Verkehrstrigern (Bloech
und Thde 1997: 1058).
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Tabelle 4 — Geschiizte Kosten der Verkehrsprojekte des TEN-Programms nach
Landern {Grobaufteilung)

Linder{gruppen} Vorrangige Projekte Andere wichtige Vorhaben
Absolur Anteil Absolut Anteil
(Mrd. ECU) (vH) (Mrd. ECU) (vH)
Dewschland 12.8 14 10,2 20
D{Af] (Brenner) 12,4 14 - -
D{DK {Fehmarnbels) - - 4,5 9
Belgien, Luxemburg 37 4 0,9 2
Niederlande 6,0 7 1.6 3
Frankreich, [ealien,
Spanien, Portugal® iz6 36 23,2 45
Griechentand 6,4 7 2,0 4
Osterreich - - 4,7 9
Dinemark, Schweden,
Finnland?, (Norwegen) 7.8 @ 1.8 3
Vereinigtes Kanigreich, Irland 9,2 190 - -
Diverse EU-Linder® - - 30 6
Insgesamt 90,9 100 51,9 104
* Wegen zahlreicher grenziiberschreitender Vorhaben kaum aufteilbar. — ® Vorhaben ,,Kombi-
nierter Verkehr* (beteiligte Linder siche Tabelle 2).

Quelle: Wie Tabelle 3.

zu einer besseren Lenkung der Transportstréome im StraBen-, Schienen-, See-
und Luftverkehr beitragen sollen, damit vor allem die vorhandenen Infrastruk-
turkapazititen besser ausgenutze werden (Erdmenger 1996: 15). Es handclt sich
um ein integriertes Flugzeugiiberwachungssystem, ein europiisches Schiftsmel-
desystem und um Pilotvorhaben zur Anwendung von Verkehrskontrollzentren
und -funkdiensten im StraBenverkehr, fiir ein Kontrollsteuerungssystem auf
ausgewihlten Hochgeschwindigkeitsstrecken im Schienenverkehr sowie fiir ein
multimodales Satellitenortungssystem. Die erforderlichen Investitionen wurden
fiir die Zeit bis 1999 auf etwa 11,5 Mrd. ECLJ geschitzt, von denen 6,5 Mrd.
ECU auf den Luft- und 2,6 Mrd. ECU auf den StraBenverkehr und der Rest auf
die drei anderen Systeme entfallen; bis 2010 wurden allein fiir den StraBenver-
kehr 31 Mrd. ECU vetanschlage, wihrend die entsprechende Summe fiir den
Luftverkehr nicht bekannt ist und fiir die drei iibrigen Systeme zusammenge-
nommen mit etwa 3 Mrd. ECU gerechnet wird (Gruppe der persdnlichen
Beauftragten 1995: 42).

Zusirzlich zu allen bislang genannten Projekten umfalit der Verkehrsbereich
des TEN-Programms schlieBlich noch die in Tabelle 5 genannten Vorhaben, die
dem besseren Anschlufl vernehmlich mittel- und osteuropiischer Drittlinder an
die EU dienen. Diese Projekte sind Bestandteil von neun Hauptkorridoren
{Kreta-Korridore), die auf der zweiten gesamteuropiischen Verkehrsminister-
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Tabelle 5 — Vorhaben zur Anbindung von Drittlindern

Verkehrseriiger Beteiligte Linder Projekr Kosten
Mrd.
ECU

1. Varrangiges Vorhaben: Berdin—Warschau—Minsk - Moskau (Teilstrecken in Polen)

Eisenbahn Polen Kunowice (Kunersdorf}— Warschau 0.5
Umfahrung Warschau 0.4
Warschau—Terespol 0.4

Stralle Polen Swiecko (dt. Grenze)— Warschau i1
Warschau —beloruss. Grenze .

2. Andere wichtge Vorhaben

Eisenbahn D, CS Dresden—Prag (Streckenausban) 03
StraBe D, C35 Dsesden—Prag (Neubau Autobahn) 1,1
Strale D, Cs Niirnberg—Prag (Neubau Autobahn) 09
Eisenbahn u. Strafle | Bulgarien, Donaubriicke (evtl. Tunnel) zw. beiden
Ruminien Lindern incl. beidseiciger Anschliisse 1.3°

Eisenbahn u. StraBe | Finnland, RuBland | Helsinki-St. Petersburg~ Moskau
Eisenbahn u. Scralle [,SLO, H, Ukraine | Triest—Ljubljana—Budapest—Kiew

Bahn: 4,5
Autobahn: 35

Diverse Div. Ostseeanrainer | Telematik im AuBlenhandels-fDistri-
butionsmanagement im Ostseeraum .1

? [n Mrd. US-Dollar.

Quelie: Gruppe der persénlichen Beaufiragten (1995: 210-228).

konferenz im Mirz 1994 auf Kreta festgelegt wurden, mit den Verkehrsnetzen
innerhalb der EU abgestimmr sind und den osteuropidischen Lindern eine
Orientierung bei ihrem Infrastrukturausbau bieten. ®

[m Rahmen ihter Kompetenz zur ,,Sicherung der Interoperabilitit der Netze®
arbeitet die EU ferner an einer Vereinheitlichung technischer Normen, weil
Abweichungen dieser Normen zwischen den einzelnen Mitgliedstaaten nach
Ansicht der Kommission bislang hiufig einen grenzitberschreitenden Betrieb
von Verkehrseinrichtungen und damit auch das Auftreten auslindischer Wettbe-
werber auf den jeweiligen nationalen Verkehrsnetzen erheblich behindern. Von
besonderer Bedeutung sind dabei die Spurweiten, Strom- und Signalsysteme

3 Vorrangig in Angrift genommen werden z.B. die Modernisierung von Grenziibergingen und
der Eisenbahnsirecke Berlin-Warschau (Kulke-Fiedler 1995). — Die in Tabelle 5 angegebenen Kosten
der Projekee wurden, da sie erst zum Teil geschicze sind und iiberdics wohl als weniger gesichere
als die der anderen TEN-Projekte gelten miissen {vgl. Gruppe der persénlichen Beauftragren 1995:
2200, weder zu ciner Summe addierc noch in der linder- und verkehrstrigerbezogenen Analyse
gemndlB Tabelle 3 und 4 beriicksichtigt.
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der Eisenbahnen, die aus historischen Griinden®, aber wohl auch wegen enger
Verflechtungen zwischen den jeweiligen Staatcsbahnen und der nationalen Ei-
senbahnbau- und -betriebsmirtelindustrie sehr stark individuell ausgeprigt sind.
In Europa gibt es derzeit drei Spurweiten, finf Scromsysteme, zwdlf Signal- und
Sicherheitssysteme und eine Vielzahl von Lichtraumprofilen (ITZ 1997). Dic
bekanntesten Abweichungen bestchen

- in den Spurweiten zwischen der Breitspur in Spanien/Portugal und der Nor-
malspur im {ibrigen West- und Mitteleuropa,

— im Lichtraumprofil zwischen dem Vereinigten Kénigreich und Kontinental-
curopa {dort ist das Profil gréBer) und

— im Stromsystem zwischen dem in Deutschland, der Schweiz, Osterreich,
Schweden und Norwegen iiblichen Wechselstrom von 15 kV und 16 2/3 Hz
und den in Frankreich, [talien, den Benelux-Staaten und Didnemark benutzten
Systemen mit Wechselstrom von 50 Hz oder Gleichstrom.

Fiir das im Aufbau begriffene europiische Eisenbahn-Hochgeschwindigkeits-
netz verabschiedete der Rat auf Vorschlag der Kommission am 23. Juli 1996 die
Richelinie 96/48/EG | iiber die Interoperabilitit des europiischen Hochgeschwindig-
keitsbahnsystems®™ (ABI. 1996 b). Diese enthilt Kriterien fiir Infrastruktur, Ener-
gieversorgung, Signaleinrichtungen und das rollende Material der Bahnen.

Richtlinien zur Interoperabilitit fiir den StraBenverkehr sind unabhingig von
dem TEN-Programm verabschiedet worden. Sie betrafen bislang vor allem
Fragen der zulissigen Fahrzeuggewichte und -abmessungen (ABI. 1996 c) sowie
der Lenkzciten.

Die Finanzierung der vorgeschlagenen Projekte

Umfangreichen Raum widmert die Christophersen-Gruppe in ihrem Beriche der
Frage, wie die Finanzierung der TEN-Projekte gesichert werden kann. Im
Dezember 1993 betonte der Europiische Rat von Briissel, es sei ,,die Hauptauf-
gabe der Gemeinschaft, durch die Verringerung der finanziellen Risiken dafiir
zu sorgen, daB die privaten Investoren sich stirker bei den Vorhaben von
curopiischem Interesse, d.h. wirtschaftlich gesunden und rentablen Projekten,
engagieren'’ (Bulletin der Europdischen Gemeinschaften 1993: 10). Die EU geht
allerdings davon aus, dafl Verkehrsprojekie — anders als etwa Vorhaben der
Energieversorgungs-Infrastruktar wie Elekerizitits- oder Gasleitungen — ohne
&ffentliche Subventionen nicht in a2usreichendem Mafle bereitgestellt werden,
wetl sie privatwirtschaftlich nicht hinreichend rentabel sind, um geniigend pri-
vates Kapital fiir die Durchfiihrung anzulocken; als Griinde werden vor allem
die oft auBergewdhnliche Hhe der mit einem einzelnen Projekt verbundenen
Investitionen, die Lange der Bauphasen mit Zwischenfinanzierungsbedarf vor
Erzielung der ersten projekebedingten Einnahmen, Unvollkommenheiten des

? Beispielsweise wurden die Scromsysceme encscheidend durch die technischen Mdaglichkeiten
zum jeweiligen — von Land zu Land abweichenden — Zeitpunke der Erdtfnung der ersten clek-
trischen Bahnstrecken bestimme
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Preissystems wie z. B. die Konkurrenz unentgeltlich benutzbarer Infrastrukturen
{vorhandener StraBennetze) und die Linge der Lebensdauner der Objekte mit
zeitabhingig zunehmender UngewiBheit des prognostizierten Verkehrsautkom-
mens genannt (Gruppe der persdnlichen Beauftragten 1995: 69-72).

Die Chnstophersen-Gruppe hatte denn auch in ihrem Zwischenbericht von
1993 (Bulletint der Europdischen Union 1994: 58 £) nur allgemein und grundsitz-
lich gefordert, ,,daf} alle vorrangigen Projekte in den Bereichen Verkehr und
Energic dem Rentabilitdtstest standhalten miissen®. Uberdies war der Begriff
Rentabilitit sehr weit gefalit: es wurde vor allem auf den Gewinn ,,der Gesell-
schaft — nach Beriicksichtigung sowohl der volkswirtschaftlichen als auch der
direckten Kosten und Nutzen' abgestellt. Ausdriicklich wurde hervorgehoben,
dies bedeute nicht, ,,daf die Projekte im engen finanziellen oder betriebswirt-
schaftlichen Sinne rentabel sein miissen, d.h. daB die Einnahmen alle Kosten
decken und den Investoren dariiber hinaus — ohre staatliche Hilfen — cinen
angemessenen Ertrag bringen miissen®. Vielmehr werde | der dffentliche Sekeor
wahrscheinlich der groBte Geldgeber fiir Verkehrsvorhaben bleiben®. Den Test
auf Rentabilitic ,im engen finanziellen oder betriebswirtschaftlichen Sinne™
wiirden ,,wahrscheinlich nur wenige Verkehrsvorhaben® bestehen,

Zu einer schnellen Durchfithrung der TEN-Programme sind nach Ansicht
der Gruppe allerdings private Beteiligungen im weitesten Sinne unerliflich, da
die Lage der ffentlichen Haushalte der europiischen Lander duBerst angespannt
ist. ,,Denkbar wiren beispielsweise Beteiligungen als Aktionir, als konzessio-
niertcr Betreiber, als Vertragspartner, der einen Teil des Risikos iibernimmt,
oder nur als Fremdkapiralgeber® (Bulletin der Enropdischen Union 1994:39). In
Jjedem Fall stelle eine finanzielle Unterstittzung von Projekten durch die Europi-
ische Union ,,nur ¢ine Erginzung der von den Mirgliedstaaten bereicgestellten
Mittel dar, da diese bei der Festlegung und Verwirklichung der einzelnen Pro-
jekte die fiihrende Rolle spielen®* {Gruppe der personlichen Beauftragren 1995:
72). Dies folge aus dem Subsidiaritdtsprinzip.

Unabhingig von dem TEN-Programm hat sich die EU auch bislang schon
auf verschiedenen Wegen an der Finanzierung einzelner Verkehrsprojekte betei-
ligt (Rechnungshof 1993: 2):

- tber Darlelien der Europiischen Investitionsbank (EIB}, die von den Mitglied-
staaten bei der Durchfithrung von Infrastrukturprojekten erginzend zu eige-
nen Mitteln in Anspruch genommen werden konnten,

— iiber EG-Mittel (Zuschiisse) im Rahmen anderer Gemeinschafispolitiken, wie
sie bereits seit 1975 hauptsichlich in der Regionalpolitik* vergeben wurden,
und zwar 1975—1988: 8,4 Mrd. ECU; 1989-1993: 5,9 Mrd. ECU (Wenk
1992: 186) und

- seit 1982 zusitzlich durch die ,,finanzielle Unterstiitzung von Verkehrsinfra-
strukturvorhaben® gemifl Gesamthaushalsplan der EG | fiir Infrastruktur-
vorhaben von gemeinschaftlicher Bedeutung [...], deren Durchfiihrung durch
die Mitgliedstaaten geférdert oder beschleunigr werden soll, Diese Infraseruk-
tur fordert im wesentlichen die Entwicklung des Verkehrs zwischen den
Mitgliedstaaten®’.
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Die EIB kann fiir die von ihr gepriiften und geférderten Projekte vergleichs-
weise giinstige Zinssitze gewihren, da sie selbst keinen Erwerbszweck verfolgt
und als erste Adresse (,,AAA""-Rating) die jeweils geringstmoglichen Retinan-
zierungskosten hat, neben denen sie lediglich eine geringe Spanne zur Deckung
der eigenen Kosten berechnet. Sie gewihrt ihre Darlehen regelmiaBig nur bis zu
maximal 50 vH der Investitionskosten erginzend zu eigenen Mitteln des Pro-
jekterigers, Krediten anderer Banken usw.; im Rahmen der sogenannten Edin-
burgh-Fazilitit wurde allerdings die Belethungsgrenze zunichst auf maxirmal
75 vH der Projektkosten erhoht (EIB 1993: 13 und Deckelinnenseite); aufgrund
noch weiter gehender Beschliisse des Europiaischen Rates von Ende Okrtober
1993, bei denen die in Edinburgh beschlossene Darlehenstazilitic erweitert und
explizit auf Verkehrseinrichtungen ausgedehnt wurde, ist seither in bestimmueen
Fillen eine Finanzierung bis zu 90 vH durch die Gemeinschaft méglich (Kom-
mission 1993: 83).

Mit dem Programm ,, Transeuropiische Netze' wollte die Kommission ur-
spriinglich den Umfang der Projektfinanzierung durch die EU ganz betrichtlich
ausweiten. Ihr Leitlinienvorschlag vom April 1994 sah Projekte vor, die nach
eigener Ansicht der Kommission ,,bis zum Ende des Jahrhunderts Neuinvestitio-
nen in der GréBenordnung von mehreren hundert Milliarden ECU* (Kommis-
sion 1994: 3) erfordert hitten. Der von der Kommission beabsichtigte Finanz-
beitrag der EU sollte ,,bis zu 20 Milliarden ECU jihtlich** betragen und sich
etwa wie folgt zusammensetzen (Kommission 1994 : 4):

— 5 Mrd. ECU aus laufenden Haushaltsmitteln,

— 7 Mrd. ECU in Form von EIB-Darlehen und

- 8 Mrd. ECU , konnten bel Bedarf durch andere Darlehenstormen finanziert
werden®.

Fiir die {(Re-)Finanzierung der 8 Mrd. ECU ,,anderer Darlehensformen wolite
diec Kommussion das Recht durchsetzen, eigene Kredite am Kapitalmarkt aufzu-
nehmen,!® Mit der Einfilhrung von Unions-Schuldverschreibungen (Euro-
Bonds) wire ihr erstmals erlaubt worden, Haushaltsdefizite einzugehen {(Eekhoff
1994: 17). Dies hat die Kemmission in erster Linic aunfgrund des deutschen und
britischen Widerstandes im Rat vorerst nicht durchsetzen kénnen; als Kompro-
mif} wurde eine etwas grofiziigigere Ausstattung der TEN aus dem reguliren
EU-Haushalt vorgesehen (FAZ 1994, 1995).

Die derzeit fiir die TEN neben den EIB-Darlehen jahrlich verfiigbaren 5 Mrd.
ECU stammen iiberwiegend aus dem Struktur- und Kohisionsfonds. Sie dienen
der Mitfinanzierung von Projekten in ausgewihlten Regionen, soweit die Vor-

¢ Einen entsprechenden Prisfungsaufirag hacre der Europiische Rat von Briissel (10./11. Dezember
1993) dem Rar ,, Wirtschatt und Finanzen", der Kommission und der Europaischen Investitionsbank
crieilt, freilich mic der Einschrinkung, die Bereitstellung zusitzlicher Darlehen diirfe ,,weder ein
Hindernis fiir die Bemithungen der Mirgliedstaaten um eine Vertingerung der Staacsverschuldung
sein, noch die Srabilitit der Kapitalmirkee beeintricheigen® (Bulletin der Europaischen Gemeinsclafren
1993: 11).
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Tabelle 6 — Haushalespline der Europiischen Union 1992-1998 (Auszug)
Millionen ECU

Haushaltslinie(n) 1992 1993 1994 1995 1996 1997 | 1998*
Transeuropiische Netze 151 222 290 381 379 466 566
Strukturfonds insgesame 18557 20627 21323 24069 26579 280620 30482
Kohisionsfonds - 1565 1853 2152 2444 2749 2871
Nachrichtlich:

Gemeinsame Agrarpolitik 32404 35352 34787 36897 40828 40805 40987
Gesamtausgaben 63907 70408 71789 79846 86580 89137 9 307
Steigerung gegeniiber dem Vorjahe n vH

Transeuropiische Netze - 46,9 308 3.5 -03 228 215
Gesamchaushaly - 10,2 2,0 11,2 8.4 30 2.4
* Haushaltsentwurt.

Quelle: Bulletin der Europdischen Union (Ifd. Jgg) Haushalispline. — Eigene Berechnungen.

haben zu den allgemeinen Zielen der Fonds !'! beitragen (Commission 1994: 6).
Die eigentliche, neu geschaffene Haushaleslinie |, Transeuropiische Netze® ist
nur mit etwa 0,5 Mrd. ECU pro Jahr ausgestatier (Tabelle 6}, diese EU-Mittel
sind nicht fir die eigentlichen Projektarbeiten gedacht, sondern fiir vorberei-
tende Arbeiten wie Machbarkeitsseudien usw., die der Akquisition privaten
Kapitals dienen, von der privaten Wirtschaft selbst aber wegen der Unsicherheit
liber die Verwirklichung des Vorhabens nur ungern in Auftrag gegeben werden
(ITZ 1995: 5).

Auch fur Teilprojekte der , Kreta-Korridore* stellt die EU im Rahmen ihrer
Hilfe fiir Zentral- und Osteuropa (,,Phare”-Programm) Mittel zur Verfiigung,
wobei Studien und — in Einzelfillen — die Projekte selbst mitfinanziert werden
kénnen. Mindestens fiir die Verbindungen mit Mittel- und Osteuropa wurde
vom Vizeprisidenten der EIB eine dffentliche Beteiligung an den eigentlichen
Projektkosten als unumginglich bezeichnet; man diirfe | keinesfalls von einer
reinen Privatfinanzierung triumen® (DVZ 1995: 14).

Der gegeswdrtige Stand des TEN-Programms

Die gemeinschaftlichen Leitlinien fiir den Ausbau eines transeuropiischen Ver-
kehrsnetzes sind Mitte 1996 vom Rat der EU und dem Europiischen Parlament
nach einem lingeren Vermittlungsverfahren verabschiedet worden. Pas Ver-

"' Der Kohisionsfonds gemil Are. 130d EG-Vertrag wurde in Maastricht vereinbare, um Vorha-
ben der Verkehrsinfrastruktor und des Umweltschutzes in Griechenland, [rland, Portugal und
Spanien zu unterstiitzen (Erdmenger 1996: 13); der Struktur- oder Regionalfonds (Europiischer
Fonds fiir regionale Encwicklung} soll , durch Beteiligung an der Entwicklung und an der seruku-
rellen Anpassung der riickstindigen Gebiete und an der Umstellung der Industriegebiete mic
dickiiufiger Entwicklung zum Ausgicich der wichtigsten regionalen Ungleichgewichee in der
Gememschaft' beitragen (Art. 130c EG-Vertrag).
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mittlungsverfahren wurde erforderlich, weil das Europiische Parlament seine
Zustimmung von zahlreichen Anderungswiinschen abhingig machte; so wollte
es die Liste der vordringlichen Projekte um weitere Vorhaben erginzen und
forderte auch eine stirkere Forderung umweltfreundlicher Verkehrstriger (FAZ
1996). Die Abinderungswiinsche des Parlaments haben dazu gefithre, daf§ in die
endgililtige Fassung der Leithnmien (ABL 1996a) einerseits zusitzliche Bestim-
mungen zum Umweltschutz aufgenommen wurden und andererseits die ohne-
hin weit gefaliten Kriterien flir die Projektauswahl zusiczlich gelockert wur-
den'?; auch wurden die Karten der einzelnen Verkehrsnetze an zahlreichen
Stetlen gegeniiber dem urspriinglichen Gesamtplan der Kommission gedndert,
wobei dieser schon sehr umfangreiche Plan noch erweitert wurde. 3 Die Liste
der vierzehn vorrangigen Projekte wurde allerdings nicht verindert.

Nach Verabschiedung der Leitlinien hat die Kommission Ende 1996: 280 Mill.
ECU fir 107 Machbarkeitsstudien und Pilotprojekte im Rahmen der transeuro-
piischen Verkehrsnerze bewillige, darunter beispielsweise 15 Mill. ECU fiir zwei
kurze Abschnitte der Hochgeschwindigkeitsstrecke Berlin-Miinchen-Verona in
Sachsen bzw. Thiiringen. Erneut wies sie darauf hin, daB sie vor allem als
Anschubmotor fiir die Projekte wirken méchte und den vergleichsweise gerin-
gen EU-Mitteln lediglich eine |, Katalysatorwitkung'' beigemessen werde. 14

Gegenwirtig {1997} sind die vorrangigen Projekte, mic denen gemify Zwi-
schenbericht der Christophersen-Gruppe von 1994 spitestens in den beiden
darauf folgenden Jahren begonnen werden sollte, tatsichlich — mindestens in
Teilabschnitten — im Bau; die geschitzten Fertigstellungstermine liegen, soweit
bekannt, zwischen 2000 und 2015. Was die auf Kreta vercinbarten Projekte zur
Anbindung Mitrel- und Osteuropas angeht, so blieb die thnen vornchmlich
gewidmete Dritte Gesamteuropiische Verkehrskonferenz im Juni 1997 ohne

'2 War z.B. in urspringlichen Vorstellungen der Christophersen-Gruppe sowic auch der Kom-
mission (Matutes 1994: Art. 6) grundsiezlich noch gefordert worden, dafd Projekte von gemein-
schaftlichem Interesse (unter anderem) ., gesamuwirtschaftlich rentabel™ sein sollten, so wurde dics
in der nunmehr verabschiedeten Fassung durch die viel weniger stringente Formulierung ,.im Lichre
von Analysen des soziotkononrischen Kosten-fNutzenverhilinisses potentiell wirtschaftlich lebens-
fihig™ {ABL 1996a: Arv. 7) ersecze. Villig neu gegeniber dem Kommissionsentwurf ist Art. 8, in
dem die Mitgliedstaaten avsdriicklich zu Umweltvertriglichkeirsprifungen for die Vorhaben von
gemeinsamem Interesse verptlichter werden. Die Aufzihlung von Merkmalen des transcuropiischen
Straflennetzes gemil Art. 9 wurde offensichelich auch in der Absicht konkretisiert, die Einbeziehung
der umfangreichen StraBenplanungen fiie periphere Riume in den TEN-Gesamtplan zu recheferti-
gen.

'3 Gegeniiber dem Kommissionsentwurf (Marutes 1994: Anhang B wurden vor allem dic
StraBenplanungen in Frankreich und Spanicn noch betrachdich ausgeweicet (ABI. 1996a: Karten 2.3,
2.6).

14 Zu den sonstigen geforderten Projekien gehdrt beispielsweise die Hochgeschwindigkeitsbahn
Paris-Ostfrankreich-Siiddeutschland mic insgesamt 16,4 Mill. ECU {darunter > Mill. ECU fiir
Projekee auf den Abschnicten Saarbriicken-Mannheim und Kehl-Appenweier). — Nach Verkehrstri-
gern aufgeschliisselt enctallen 173 Mill. ECU auf dic Bahn, 35 Mill. ECU auf den Sirafienverkehr
und 62 Mill. ECU auf Scudien und Modellprojekee zum Verkehrsmanagement {Blick durch die
Wirtschafe—Eraukfurter Zeitung 1996},
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wesentliche greifbare Ergebnisse. 13 Dies ist insbesondere darauf zuriickzufiih-
ren, daB eine Finanzierung dieser Projekte — abgesehen von den geringfligigen
Beitrigen im Rahmen des Phare-Programms — noch unsicherer ist als die der
eigentlichen TEN-Projekte. Die dringend notwendige Verbesserung der Ver-
kehrsinfrastruktur in Mittel- und Osteuropa diirfte noch stirker als innerhalb
der EU-Linder von der Mobilisierung privaten Kapitals abhingig sein.

Aber auch das eigentliche TEN-Programm wirft, unabhiingig von den Fort-
schritten bei der Realisierung einzelner Projekte, aus Skonomischer Siche eine
Reihe grundsitzlicher Fragen auf, die im folgenden diskutiert werden.

Umfang und Grenzen ékonomisch legitimer EU-Politik
Pianung von Verkehrsinfrastruktur

Von cinemt marktwirtschaftlichen Standpunke aus ist im Hinblick auf die Politik
der EU zunichse zu priifen, ob eine supranationale Organisation wie die EU
iiberhaupt Zustindigkeiten fiir die Verkehrsinfrastruktur erhalten sollte. Ent-
sprechende Kompetenzen einzelner Staaten (und ihnen nachgeordneter Gebiets-
kgrperschaften) werden Skonomisch oft damit gerechefertigt, daf3 die Verkehrs-
infrastruktur — insbesondere Straiden — Eigenschaften von Kollekuvgiitern hat;
bei der Bereitstellung derartiger Giiter kann der Marktmechanismus versagen,
da nicht zahlungswillige Konsumenten nicht vom Konsum solcher Giiter ausge-
schlossen werden kdnnen. Die Produktion kann deshalb oft nicht aus marke-
mifitg erzielten Einnahmen finanziert werden mit der Folge, daB sich keine
privaten Produzenten finden.

Fragen der Zuteilung von Kompetenzen auf verschiedene staatliche Ebenen
werden unter 8konomischen (Effizienz-)Aspekten in der Theorie des fiskali-
schen Foderalismus behandelt, in der das Subsidiarititsprinzip eine zentrale Rolle
spielt. Nach diesem Prinzip sollten Kompetenzen nur dann auf die EU-Ebene
verlagert werden, wenn damit gesamtwirtschaftliche Gewinne gegeniiber ciner
Wahrnehmung der Zustindigkeiten durch die einzelnen Mitgliedstaaten ver-
bunden sind (Klodt, Stehn et al. 1992: 12). Dies kann bei Kollektivgiitern
zutreffen, wenn sie von Angehdrigen mehrerer Staaten genutzt werden (inter-
nationale Kollektivgiiter) oder sogenannte grenziiberschreitende Externalititen
vorliegen (Laaser 1997: 47).

Merkmale internationaler Kollektivgiiter finden sich im Bereich der trans-
curopiischen Verkehrsnetze vor allem bei den FernstraBennetzen der zencral
gelegenen Linder. Diese werden stark vom sogenannten Transitverkehr be-
nutzt, d.h. von Reisenden oder Giitern, die das betreffende Land lediglich
durchfahren (beispielsweise Transporte von Friichten aus Spanien durch Frank-
reich und Deutschland nach Dinemark). Grenziiberschreitende Externalititen
kdnnen bei der Verkehrsinfrastruktur insbesondere dann auftreten, wenn die
nationalen Planungen Liicken zwischen den Wegenetzen verschiedener Lander

15 Dic auf Krera vereinbarten Transportkorridore wurden allerdings in einem Zusatz zu der
{weirgehend unverbindlich formulierten) SchluBerklirung von Helsinki um e¢ine weitere Verbin-
dung des EU-Kemngebiets mic Griechenland durch das ehemalige Jugoslawien erginze (DY Z 1997¢).
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gelassen haben; weil nach einem LiickenschiuBl die Zahl der iiber die Netze
Jeweils erreichbaren Orte erheblich groBer ist als vordem, steigt der Nutzen der
Netze fiir alle Benutzer. Man spricht von grenziiberschreitenden , Netzwerkex-
ternalititen® (Laaser 1997 50).

Beiinternationalen Kollektivgiitern versagen mcht nur Marktpreise als Finan-
zierungsinstrument, sondern mglicherweise auch Steuern und Beitriige; denn
sie kénnen unmittelbar nur von den einzelnen Staaten kraft nationaler Hoheits-
rechte erhoben werden. Unter diesen Umstinden werden weder Private noch
einzelne Staaten fiir cine — nach Menge und Qualitit — gesamewirtschaftlich
optimale Produktion sorgen; denn ein entsprechendes Angebot kime auch
fremden Staatsangehdrigen zugute, ohne dal3 diese zur Finanzierung herangezo-
gen werden konnen.'¢ Die Beteiligung der EU an der Planung von Verkehrs-
wegen, auf denen viel Transitverkehr abgewickelt wird, kann daher grundsitz-
lich gerechtfertigt werden. Infrastrukturen, von denen grenziiberschreitende
Netzwerkexternalititen ausgehen, werden ohne internationale Koordination
méoglicherweise im Bereich der Staatsgrenzen nicht optimal ausgebaut, weil die
einzelnen Lander solche Netzwerkeffekte unterschitzen kénnen (Welfens 1996:
156). Es fragt sich allerdings, ob Anlagen zum Liickenschlull zwischen nationa-
len Verkehrsnetzen nicht in der Regel schon durch bilaterale Vereinbarungen
unter den jeweils beteiligten Staaten realisiert werden kénnen. Aufgabe der EU
wire es dann {nur), auf cine Kooperation nach dem Muster von Zweckverbin-
den hinzuwirken und den rechtlichen Rahmen fiir derartige Ubereinkiinfte zur
Verfiigung zu stellen (Laaser und Stehn 1996: 64).

Sicherung der Interoperabilitit { Zugang zur Infrastruletur)

Kompetenzen der EU sind ferner dort Skonomisch begriindbar, wo sie auf eine
Verbesserung bzw. Sicherung der | Interoperabilitit™ der europiischen Ver-
kehrsnetze gerichtet sind, also die technische Integration verschiedener nationa-
ler Netze und danut die Lésung des Schnitestellenproblems sichern sollen (Wel-
fens 1996: 156). Technische Normen z.B. iiber Fahrzeugabmessungen, Spur-
weiten, Signal- und Stromsysteme kdnnten mit Bezug auf den grenziiberschrei-
tenden Verkehr als internationale Kollektivgliter angesehen werden; 7 wenn sie
europaweit cinheitlich gestaltet werden, kdnnte dies den Zugang méglichst
vieler Anbieter zur Infrastruktur erleichtern. Dieser ist wetthbewerbspolitisch

'® Ein konkretes Beispiel ist die Benutzung der deutschen Autobahnen durch Auslinder, soweit
diese nicht in Deucschland tanken und somit die von ihnen benutzten Verkehrswege nicht wenig-
stens teilweise bezahlen. Nach Angaben des Bundesverkehrsministeriums wurde Deutschland 1995
von 2,28 Millionen Lkw im Transitverkehr durchfahren, die 32,7 Mill. t Ladung beforderren; das
waren 7 bzw. 5 vH mehr als ein Jahr zuvor. Die auslindischen Lkw im Transitverkehr zuzurechnen-
den Wegcansgaben wurden fiir 1994 auf knapp 230 Mill. DM geschirze, d.h. ecwa 14 vH der auf
den grenziiberschreirenden Verkehr insgesamt entfallenden Ausgaben (DIVZ 1997a). — Analoge
Situationen sind auch im Eisenbahnverkehr denkbar, weil die Fahrpreise die fixen Kosten der Bahn
nicht voll decken {Vaubel 1994).

17 Dies hdngt bei technischen und anderen Normen unmittelbar weniger mit den Grenzen
marktmiiBiger Finanzicrung, sendern cher mit den Grenzen nationaler Souverdnicic der Einzelstaa-
en zusamnicn.
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erwlnsche; denn so kdnnen sich Jangfristig die effizientesten Anbieter durchset-
zen und iiber die Realisierung von GréBen- und Verbundvorteilen in der Pro-
duktion dem Ziel einer moglichst kostengiinstigen Erzeugung (technische Effi-
zienz) niherkommen,

Immerhin ist zu fragen, ob nicht die Trennung von Netz und Betrieb bei den
enropiischen Bahnen bereits auf einzelstaatlicher bzw. bilateraler Ebene die
Anreize fitr die Eigentlimer bzw. Betreiber der Bahnnetze verstirkt hat, ihre
verfligharen Kapazititen (Fahrplantrassen) nicht nur an inlindische, sondern
auch an auslindische Anbieter von Transportleistungen zu vermieten und zu
diesem Zweck selbst auf Verbesserungen der Interoperabilitic der europiischen
Bahnnetze hinzuwirken; gegebenenfalis wiren etwa noch fehlende Vorausset-
zungen fiir eine Verstirkung der Anreize herzustellen. Es wiire dann auch grund-
sitzlich denkbar, die Suche nach den besten Wegen zur Erleichterung des grenz-
iiberschreicenden Bahnverkehrs in Europa einem wettbewerblichen Entdeckungs-
verfahren verschiedener Netzbetreiber und Transportunternehmen zu iiberlas-
sen, Dies hitte den Vorteil einer gréBeren Offenheit fiir technische Neuentwick-
lungen. Bei EU-Richdinien zur Vereinheitlichung technischer Normen besteht
demgegeniiber ¢in Risiko, dal Chancen fiir kiinftigen technischen Fottschritt
verschiittet und Marktanforderungen wegen unnotig emengender technscher
Vorschriften nicht erfiille werden.

Finanzielle Unterstiitzung von Verkehrsprojekien

Wie die finanzielle Unterstiitzung von Verkehrsprojekten durch dic EU 8kono-
misch zu beurteilen ist, richtet sich im Rahmen der Theorie des fiskalischen
Fdderalismus nach dem sogenannten Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Es
besage, dall der Kreis der NutzniefBer eines Projektes mit dem der Zahler und
Entscheider weitgehend iibereinstimmien soll (Soltwedel 1997: 18); die Aufga-
benverteilungsregel des Subsidiarititsprinzips wird gewissermallen um eine Re-
gel fiir die Finanzierung der Aufgaben erginzt. Mit dem Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz soll im allgemeinen erreicht werden, daf nur solche Projekte ver-
wirklicht werden, deren Nutzen fiir die Betroffencn groBer ist als die Kosten
(allokative Effizienz). Dies wird am ehesten dann der Fall sein, wenn diejenigen,
denen ein Projekt niitzt, auch dafiir bezahlen miissen. Im Umkehrschluf bedeu-
tet die Verletzung des erwihnten Prinzips, dall auch Projekte verwirklicht
werden konnen, die mehr kosten als sie niitzen, was die Gefahr einer Wohl-
standseinbuBe impliziert.

Angewendet auf das TEN-Programm, bedeutet das Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz, daB die geplanten Projekte wie alle anderen Investitionsvorhaben
auf der gleichen — méglichst niedrigen — Ebene, auf der sie beschlossen wurden,
auch bezahlt werden miifiten. Zuschiisse der EU sind 8konomisch nur insoweit
gerechtfertigt, als auch eine Beteiligung der EU an der Planung von Verkehrs-
wegen oder der Sicherung der Interoperabilitit begriinder ist. Eine Mitfinanzie-
rung durch die EU kommt insbesondere dann in Betracht, wenn es zu autwen-
dig wiire, beispiclsweise den Transitverkehr durch eine Gebiihrenregelung di-
rekt an den Projektkosten zu beteiligen.
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Kritik an der faktischen EU-Politik
Probleme der Projektauswahl

Vergleicht man den aus der Theorie des fiskalischen Féderalismus abgeleiteten
Umfang dkonomisch begriindeter EU-Kompetenzen mit der faktisch von der
EU eingeleiteten Verkehrsinfrastrukturpolitik, so geht die letztere etheblich
dariiber hinaus. Dies ist schon in der Zielformulierung des TEN-Programms
gemiB Are. 129 b Abs. 2 EU-Verirag angelegt, in der mit dem Anschlufl
insularer und peripherer Gebiete Verteilungsziele explizit neben Effizienzzielen
genannt werden.

Dic mit dem TEN-Programm verbundenen Ziele regionaler Umverteilung
diirften vor allem fiir die umfangreichen Planungen dichter Autobahnnetze
ausschlaggebend sein, die laut Gesameplan der Kommission etwa auf der Iberi-
schen Halbinsel oder in Zentralfrankreich entstehen sollen. Im TEN-Programm
werden nicht nur die grofiriumigen Verkehrsstréme in Europa, sondern auch
zahlreiche Projekte zur Anbindung der armen Linder am Rande der Gemein-
schaft (Dickmann 1996: 10) geférdere; der Gesamtplan weist viele Streckenab-
schnicte auf, die auch bei groBziigiger Betrachtung weder als Teile bedeutender
Transitverkehrswege noch als grenziiberschreitende Liickenschliisse angesehen
werden konnen. Gleichwohl erhalten damit diese Abschnitte einen Zugang zu
europdischen Finanzmitteln, wihrend andere Routen davon ausgeschlossen blei-
ben (Fonger 1994: 628).

Die Aufnahme von Verkehrsprojekten in das TEN-Programm ermiglicht ¢s
den einzelnen EU-Mitgliedstaaten, aus nationaler bzw. regionaler Sicht interes-
sante Verkehrsprojekte mit finanzieller Hilfe der Union rascher voranzubringen.
Dies schaftt fiir die Staaten Anreize, ,,durch die Aufnahme mdglichst vieler
primir regional bedeutender Verkehrstrassen zusitzliche EU-Finanzmittel zu
attrahieren'’ (Wink 1996: 306). Die Anreize diirften iiber die Projektanmeldun-
gen der Mitgliedstaaten und die Verhandlungen im Rat und Europiischen
Parlament dazu gefiihrt haben, daB3 der Gesamtplan fiir das TEN-Programm
viele Verbindungen enthilt, die wie etwa der Straflen- und Bahnanschlufl Em-
dens von Siiden oder die Bahn Ulm-Friedrichshafen zwar die kleinrdumige
Erreichbarkeit einzelner Regionen verbessern kénnen, aber kaum iiber diese
Regionen hinausgehende Wachstumsimpulse auslésen diirfien. Andererseits sind
gerade in verkchrsbelasteten Riumen (Benelux, Westdeutschland), wo eine
weitere wirtschaftliche Entwicklung Europas méglicherweise besonders stark
durch Infrastrukturengpisse behindert wird (Bukold 1996: 31), nur relativ we-
nige neue (vorwiegend Bahn-)Trassen vorgesehen. 18

Eine Konzentration des TEN-Programms auf die Planung von Projeckten fiir
den Transitverkehr und fiir eine bessere Verkniipfung der nationalen Verkehrs-
netze durch Liickenschliisse i3t sich im Gesamtplan fiir die Transeuropiischen
Vetkehrsnetze kaum erkennen. Die vom Europiischen Parlament am Netzent-

'8 Darin diirfte sich allerdings auch die Schwierigkeit widerspiegeln, in dichibesiedelten Rin-
men {iberhaupt noch neue Verkehrswege, insbesondere Autobahnen, anzulegen.
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wurf vorgenommenen Anderungen haben den in der dualen Ziclsetzung des
Programms angelegten Umverteilungscharakter eher noch leicht verstirkt.

Wihrend am Gesamtplan der duale Charakter des TEN-Programms beson-
ders deudlich wird, ist bei den vierzehn vorrangigen ,,Essen=Projekten® vor allem
fraglich, inwieweit die im EG-Vertrag als erste Zielsetzung genannte ,,Forde-
rung des Verbunds und der Interoperabilitit der einzelstaatlichen Netze™ er-
reicht wird. Sie diirfte durch die Essen-Projekte kaum stirker unterstiitzt wer-
den als es auch ohne das Engagement der EU geschehen wiire. Wegen des von
der EU geforderten raschen Baubeginns kamen als vorrangige Vorhaben nim-
lich nur Projekte in Betracht, die bereits national oder bilateral geplant und in
der Planung weit fortgeschritten waren (Fonger 1994: 625).

Die Kriterien, nach denen die Projekte der dann in Essen abgesegneten Liste
durch die Christophersen-Gruppe zusammengestellt wurden, waren sehr allge-
mein gehalten und eher nichtékonomischer Natur (so besagt ,,auBergewdhnli-
cher Umfang'* oder ,,gemeinschaftliches Interesse* nichts iiber Skonomischen
Sinn oder Lebensfahigkeit eines Projekts). Dies diirfte entscheidend dazu beige-
tragen haben, dal} letztendlich politische Kriterien wie die Forderung ,,umwelt-
freundlicher” Verkehrstriger und eine geographisch breit gestreute Beteiligung
an den TEN-Projekten ausschlaggebend fiir dic Projektauswahl gewesen sind.

Was dic geographische Verteilung der Essen-Projekte angeht, so wurde offen-
sichtlich darauf geachtet, jedes Land mit mindestens einem Projeke zu beteiligen.
Dies mufl im Zusammenhang damit gesehen werden, daf3 der fiir die Auswahl
dieser Projekte mafBlgeblichen ,,Gruppe Christophersen®’ neben dem Vorsitzen-
den ein Vertreter jedes Mitghiedstaates sowie ein Norweger angehérte (Gruppe
der persénlichen Beaufiragien 1995: 28 f). Auch unter den vorrangigen Projek-
ten sind einzelne, die ganz iliberwiegend regionale Bedeutung haben, wie etwa
die Eisenbahnverbindung Cork-Dublin-Belfast. 1°

Probleme der finanziellen Beteiligung der EU

Das finanziclle Engagement der EU ist zwar, gemessen an der derzeit zugestan-
denen Ausstattung der Haushaltshinie |, Transeuropiische Netze' und verglichen
mit den Gesamtkosten der Projekte, nur gering; dies gile vor allem auch im
Verhiltnis zum Gesamthaushalt der EU und insbesondere zu den Ausgaben fiir
die Landwirtschaft der EU-Staaten (Tabelle 6}. Wesentlich gréBere Betrage
kénnen aber aus dem Struktur- und Kohisionsfonds gezahlt werden. Zu be-
fiirchten ist, daB die Aufmahme von Projekten m die Leitlinien (Gesamtplan)
eine Eigendynamik auslost, die zunichst nur dic vergleichsweise geringen Zu-
schiisse fiir Machbarkeitsstudien aus der Haushaltslinie |, Transeuropiische

1% Auch die Gberregionale Bedeurung und der wirtschaftliche Erfolg des neuen Flughafens Spaca
bei Athen wurden mit dem Argument in Frage gestellt, es sei im Hinblick auf scine relatcive Nihe
zu den grofien zentral- bzw. westeuropiischen Flughifen nicht sicher, dafl Spata auf Dauer von den
Fluggesellschaften als internationales Luftkrenz angenommen werde, Zur Finanzierung des neuen
Flughafens tragen cin Zuschul} von 250 Mill. ECU aus dem Kohisionsfonds, ein Darlehen der EIB
von 1,95 Mrd. DM sowie ein Kredit cines deutschen Bankenkensertiums von 600 Mill. DM bei
(DVZ 1996b).



416 Henning Sichelschmide

Netze' und je nach dem Ergebnis solcher Studien gerade bei Projekten, die sich
wirtschaftlich nicht rechnen, Forderungen nach vielfiltigen weiteren Unterstiit-
zungen nach sich zieht. 29

Zwar hat die Christophersen-Gruppe bei der Auswahl der vorrangigen Pro-
jekte auch das — weit ausgelegre — Kriterium ,,Rentabilititstest’ herangezogen.
Scine Anwendung diirfte aber durch die aufgefiibrten anderen Kriterien in
vielfiltiger Weise relativiert worden sein. Fiir die weiteren im TEN-Gesamiplan
enthaltenen Projekte kdnnen allerdings noch keine Angaben zu Nutzen{Kosten-
Verhiltnissen 2! oder dergleichen erwartet werden, weil die bendtigten Daten
erst als Ergebnis von Machbarkeitsstudien anfallen, die mit Hilfe der EU-Bei-
trige erst noch ausgefiihrt werden sollen. Bei einer Férderung der eigentlichen
Projektkosten sollten die Angaben aber verlangt werden, und zwar unabhingig
davon, ob die Férderung aus dem Struktur- oder Kohisionsfonds oder von der
EIB bzw. dem EIF stammt.

Die Umverteilungsziclsetzung des TEN-Programms wirkt sich bei der Fi-
nanzierung der Projekte vor allem darin aus, dafl neben der Haushaltslinie
., Transeuropiische Netze' und in weit stirkerem MaBe als diese auch Mittel des
Kohisions- und des Strukturfonds der EU zur Finanzierung der TEN-Projekte
herangezogen werden; eine Inanspruchnahme dieser Fonds ist an die Begiinsti-
gung bestimmter als fSrderungswiirdig ancrkannter Regionen gebunden,

Auch dic in grolem Umfang geplante Unterstiitzung durch Darlehen der
EIB 22 diirfte sich mindestens tetlweise im Sinne des Umverteilungszicls auswir-
ken. Die Bank wendet nach eigenen Angaben bei der Projektpriifung zwar
»streng bankiibliche Kriterien™ an. Wirtschaftswissenschaftliche Kritik an der
Titigkeit der EIB {Haubold 1995: 28 £.) deutet aber darauf hin, daB gerade dies
niche unbedingt der Fall 1st, da die EIB zum Teil anderc Zicle verfolgt als private
Geschifisbanken. Thre Tartigkeit ist daher pach Ansiche der Kritiker mit einer
schleichenden Umverteilung von Lindern hoher Bonitit zu Lindern geringerer
Bomitit verbunden. Dies gilt entsprechend fiir die Gewihrung der in Art. 129¢

20 Dazu diirfte unter anderem durch den Regionzl- und Kohisionsfonds selbst dann Gelegenheit
gegeben sein, wenn die Haushalishinie |, Transeuropiische Neeze® strikt auf Zuschiisse zu Studien und
dholichen Vorarbeiten beschrinkt bleiben sollte. Besonders zu beachten ist in diesemn Zusammen-
hang auch das bei Gffentlichen GroBprojekien stets gegebene Risiko erheblicher nacheriglicher
Uberschreitungen der geschitzien Projekekosten, Schon vor Baubeginn kdnnen diese wesentlich
haher ausfallen als anfinglich angenommen. Beispiclsweise wurde bereits Ende April 1997 in einer
Studie festgestellt, da3 die Baukosten des geplanten Rhein-Rhdne-Kanals entgegen einer fritheren
Schirzung nicht 17,3 Mrd. FF, sondern etwa 28 Mrd. FF bewragen diicften (DVZ 1996a).

21 Ein NurzenfKosten-Verhiltnis von mehr als 1 besagt, da die projekrbedingren Kosten im
Laufe der Lebensdauver des Projekees mic einer gewissen Mindestverzinsung {die sich etwa an der
Verzinsung alternativer Verwendungsmdéglichkeiten der fiir das Projeke gegebenenfalls nérigen
Mitrel orientieren kann) wieder eingespielt werden. [n diesem Falle ist das Projekru allokativ effiziens,
da die Kosten von den NutznmieBern gerragen werden (oder jedenfalls prinzipiell getragen werden
kénnen).

42 Nach eigenen Angaben hat die ETB bis Mitte 1996 insgesamt etwa 20 Mrd. ECU an Darlehen
fiir TEN-Projekee (darunter iiber 6 Mrd. ECU fir vorrangige Verkehrsprojekee) zur Verfiigung
gestelle (DY Z 199%6¢).
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EG-Vertrag vorgeschenen Anleihebiirgschaften durch den im Juni 1994 einge-
tichteten Europiischen Investitionsfonds (EIF). 23

Bei den Essen-Projekten diirfte im {ibrigen die Ubernahme vorhandener
nationaler Planungen durch die EU dazu gefiihre haben, daB die EU-Mittel
weitgehend lediglich zur Umfinanzierung ohnehin vorgesehener Mafnahmen
eingesetzt worden sind (Eekhoff 1994: 17; Stahl 1996: 28). Im Ergebnis diirften
die Projekte allenfalls leicht beschleunige werden. 24

Verkehrswirtschaftliche Probleme

Aus verkehrswirtschaftlicher Sicht 1m engeren Sinne ist vor allem die deuthich
wbahnlastige™ Ausgabenstruktur-des TEN-Programims (zumindest bei den vor-
rangigen Projekten) diskussionswiirdig. Das hohe Gewicht der Eisenbahn im
Rahmen der Essen-Projekte ist nach Angaben der Gruppe persénlich Beauftrag-
ter allerdings ,,nicht beabsichrige, sondern lediglich auf die Tatsache zuriickzu-
fiilhren, dal} die Arbeiten bei einigen Verkehrstrigern weiter fortgeschritten sind
als bei anderen®™ (Bulletin der Europdischen Union 1994: 52). Die Aufteilung der
TEN-Projekte auf die Verkehrsiriger diirfte indessen auch durch das Ziel der
EU-Kommission beeinflul3t worden sein, vor allem im Giiterverkehr ,.eine
modale Verschiebung zugunsten umweltfreundlicher Verkehrstriger® unter an-
derem durch MaBnahmen der Infrastrukeurpolitik zu bewirken, ,,um die Um-
weltauswirkungen des Verkehrs zu verbessern® (Kommuission 1995: 6}. Diese seit
lingerem bekannte Zielsetrzung der Kommission kann sich auch bereits im
Vorfeld der eigentlichen Projektauswahl durch die Christophersen-Gruppe aus-
gewirkt und die EU-Mitgliedstaaten dazu veranlaBe haben, fiir das TEN-Pro-
gramm vorzugsweise Eisenbahnprojekte anzumeiden, weil sie fiir diese — hiufig
sehr teuren und daher besonders unterstiitzungsbediirftigen — Projekte cine
besondere Forderungsbereitschaft anf seiten der Kommission erwarteten.

23 Nach Darstellung der Christophersen-Gruppe arbeitet auch der EIF ,,nach kaufminnischen
Grundsiitzen, d.h., die Héhe der Biirgschaftsprimien wird den eingegangenen Risiken entsprechen’
{Gruppe der persdnlichen Beauftragten 1995: 78). Die Einschdtzung dee Risiken selbse unterliege
freilich immer Ermessensspieiciumen, bei deren Ausnutzung die Giberwiegend offentliche Herkunft
der Mitzel des EIF cine entscheidende Rolle spielen diirfte. Das Grundkapital des EIF von 2 Mrd.
ECU stammt zu 30 vH von der EU, zu weiteren 40 vH von der EIB und bis za 30 vH von
HFinanzinstitaten® {Gruppe der personlichen Beauftragren 1995: 74). Im ibrigen hat die Christo-
phersen-Gruppe selbst die Maglichkeit eines noch weitergehenden Engagements der EU durch
dirckte Biirgschaften aus dem Unionshaushale fiir sehr groBe Projekte angedeutet (Gruppe der
personlichen Beaufiragten 1995: 78).

24 Schan vor einigen Jahren beklagte der Europiische Rechnungshof unter Bezugnahme aof
Priifbesuche in Deutschland und in Irland, ,,daB noch immer kein nachweislicher Zusammenhang
zwischen dem Empfang der Gemeinschaftsmitrel und dem Anstieg der Ausgaben fiir Verkehrsinfra-
strukeurvorhaben von gemeinschafilicher Bedeutung besteht. ... Die Priifungen durch den Hof im
Jahre 1991 ergaben, daf die fiir die Verkehrsinfrasteuktur gewihreen Gemeinschafiszuschiisse in der
Sraatskasse der Mitgliedstaaten verblieben™ {Rechnungshof 1993: 10).
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Die Absicht der Kommission, Gber Infrastrukturmalnahmen die Aufreilung
des Verkehrsaufkommens auf die einzelnen Verkehrstriger (Verkehrsecilung) zu
beeinflussen, wirft in 6konomischer Perspektive zwei Fragen auf:

— Ist eine erhebliche Verinderung der Verkehrsteilung auf dem von der Kom-
mission angedeuteten Weg iiberhaupt zu erwarten?

— Ist es sinnvoll, eine Verinderung auf diesem Weg anzustreben, insbesondere
vor dem Hintergrund der seit langem von der Kommuission verfolgten Libera-
lisierung und Deregulierung der Verkehrsmirkte?

Dic Realisierung der geplanten Projekee im Bereich der Eiscnbahninfrastrukeur
und des Kombinierten Verkehrs verbessert zunichst nur die Voraussetzungen fiir
eine stirkere Beteiligung der-Bahn an Giitertransporten. Ob die verbesserten
Transportméglichkeiten der Bahn auch tatsichlich eine (mmindestens virtuelle,
d.h. auf Neuverkehr beschrinkte) Umlenkung von der Stralle auf die Schiene
bewirken, mufl im Lichte der bisherigen Entwicklung der Verkehrsteilung und
der Wettbewerbsfihigkeit der Bahn noch als sehr unsicher gelten. Vermutlich
bedarf es dazu auBler einem Ausbau der Infrastrukeur (Fahrwege) auch noch
erheblicher Verbesserungen im Betrieb der Bahn (Poschalko 1997).25 Vorerst
bleibt noch abzuwarten, inwieweit technische und orgamisatorische Innovatio-
nen wie der Cargo-Sprinter 26 und die durch die Liberalisierung des Zugangs
zum Bahnnetz in Deutschland und anderen EU-Lindern geschaffene Maglich-
keit, dall spezialisierte private Eisenbahnunternehmen selbstindig Verkehrslei-
stungen auf der Schiene anbieten, die noch bestehenden Kostennachteile und
Qualititsmingel des Schienenverkehrs abbauen. 27

Zahlreiche Eisenbahnprojekte des TEN-Programms — vor allem im nord-
westlichen Europa — dienen allerdings ohnehin niche in erster Linie dem Giiter-
verkehr, sondern vorwiegend dem Hochgeschwindigkeitsverkehr und damie
der schnellen Personenbeférderung in Konkurrenz zum Luftverkehr. Der Gii-
terverkehr wird damit eher nur indirekt (Entlastung bestchender Strecken)
verbessert.

Eine deutliche Verinderung des ,modal split™ im Giiterverkehr kana von
MaBnahmen der Verkehrsinfrastrukturpolitik wie den Transeuropiischen Net-
zen unmittelbar nicht erwartet werden. Dies gile um so mehe, als dic StraBen-
projekte 1m Rahmen des TEN-Programms (insbesondere des Gesamitplans} die
Wettbewerbsposition des Lkw weiter stirken werden. Bei diesen vorwiegend

25 Einer neueren Studie zufolge sind allerdings viele, vor allem betriebliche und administrative,
Prableme des grenziiberschreitenden Schienenverkehrs durchaus kurzfristig [Gsbar; die meisten
technischen Probleme {unterschiedliche Spurweiten, Stromsysteme, Lichtraumprofile und Si-
gnalsystene) lassen sich dagegen nur auf lange Siche beseitigen (Weise 19972), — Nach einer anderen,
von einem StraBenverkehrsverband in Auftrag gegebenen Siudie kdnnte nur eine ,,schr extreme
Kostenerhdhung beim Lkw iiberhaupt irgendwelchen Verkehr von der Stralle zur Schicne ver-
lagern {DVZ 1997hb).

26 Dabei handelt es sich um einen neuartigen Giitertriebwagen, bei dem die sehr zeitaufwendi-
gen Rangieraufenthalte entfallen (Heinrici 1996, Dorn 1997).

#7 Migliche Ansatzpunkee fiie Kostensenkungen und Qualititsverbesscrungen im Bahnverkehr
werden beispielsweise von Miihlhans {1997) und von Madeyski (19973 diskutiert.
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auf die Halbinseln Siideuropas sowie die Britischen Inseln (Tabelle 1 und 2}
konzentrierten Projekten geht es nicht nur um den Wettbewerb zwischen Lkw
und Bahn, sondetrn auch um das Konkurrenzverhilinis des StraBentransports zur
Seeschiffahre in europiischen Gewissern. Diese diirfte bei Realisierung der er-
wihnten Stralenprojekte auch dort, wo sie noch relativ grofie Marktanteile hat,
z.B. im Verkehr von und nach Portugal oder Irland sowie in der Agiis, weiter
in ithrer Wettbewerbsfihigkeit zugunsten einer Kombination von Lkw und
kurzen Fihrstrecken zwischen Briickenkdpfen beeinerichtigt werden. Dies gilt
analog fiir die festen Querungen im Ostseebereich. In allen Fillen geht es darum,
daf} die Seestrecke zugunsten von Landstrecken eingeschrinkt oder ganz aufge-
geben wird. Dhes widerspriche der angestrebten Férderung umweltfreundlicher
Verkehrstrager.

Zwar enthalt das TEN-Programm auch mehrere Projekte zur Verbesserung
der Leistungsfihigkeit von See- und Binnenschiffahre. Ob diese Verkehrstriger
dadurch in die Lage versetzt werden, in gréferem Umfang Transporte vom
Scrafienverkehr auf sich zu ziehen, wie das Schlagwort ,,from road to sea*
nahclegt, mub indessen stark bezwcifelt werden; dagegen spricht die mangelnde
Eignung der wassergebundenen Verkehrsiriger, die im Vergleich zum Lkw
meist sehr viel groBere TransportgefiBe verwenden, zar BefSrderung des stark
zunchmenden Anteils kleiner, verstreut aufkommender und auf ebenso ver-
streute Ziele gerichteter Sendungen. 28

Kritisch gesehen werden muf} freilich nicht nur die Eignung des TEN-Pro-
gramms als Mirttel zur Beeinflussung der Verkehrsteilung, sondern auch das
politische Ziel einer Anderung der Verkehrsteilung selbst. Dies kann weder fiir
die EU noch auf einzelstaatlicher Ebene ein dkonomisch sinnvolles Ziel sein.
Vielmehr sollte die Verkehrsteilung — bei vollstindiger Internalisierung der
verkehrstrigerspezifischen Kosten — den Markekriften iiberlassen bleiben
(Bshme und Sichelschmidt 1993: 12-16, 24). Die Wirkungen der Deregulie-
rungs- und Liberalisierungspolitik der vergangenen Jahre, vor allem die Kosten-
und Preissenkungen sowie Produktivititssteigerungen im Bahn-, Straflen- und
Binnenschiffsverkehr (vgl. fiir Deutschland Boss, Laaser, Schatz et al. 19%6:
3861.), wiirden tendenziell gefihrdet, wenn die Freiheit der Wahl des Verkehrs-
mittels und der Bildung von Transportpreisen zwar formal erhalten blicbe, dic
Verfiigbarkeit von Verkehrsmitteln und die relativen Preise aber wiederum von
politischer Seite, nunmehr iiber die Infrastruktur, beeinfluBt wiirden. 29

2% Eher ist damit zu rechnen, daf} die geplanten MaBnahmen im Bereich der Eisenbahn und der
Seeschiffahre lediglich den Wertbewerb dieser beiden Verkehrstriger untereinander um den noch
nicht vom Lkw {ibernommenen Teil des Ladungsautkommens verschirfen. So hat die Eréffoung des
Kanaltunnels bereies zur Einrichtung von Eisenbahn-Direktverbindungen zwischen Spanien und
dem Vereinigten Konigreich gefithre, die in Konkurrenz zu den Fihrverbindungen von nordspani-
schen Hifen traten; befdrdert werden Autoersatzeeile und -komponenten, aber auch z.B. Obsc und
Gemiise (Richards 1996).

** Soweit eine Verbesserung der vom Verkehr ausgehenden Umwelteinfliisse angestrebr wird,
sollte sie unter 6konomischen Gesichtspunkeen niche tiber dffentliche Eingriffe auf den Verkehrs-
mirkten oder Ausgabenprogramme bei der Infrastrukrur erfolgen. Der dkonomisch richtige, frei-
lich politisch und praktisch schwerer durchsetzbare Weg zu cinem verbesserten Umweltschucz
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Schluifolgerungen

Mit dem Programm ,,Transeuropiische Netze™ entwickele die Europiische
Kommission ihre bislang verfolgie Politik der Marktintegration mit einem
Programm fiir die Infrastruktur fort. Damit sollen vor allem die Wirtschaftsdy-
namik Europas gestirkt, seine Wettbewerbsfihigkeit verbessert und die Schaf-
fung neuer Arbeitsplitze erméglicht werden. Die Verkehrsinfrastruktur kann
dazu vor allem deshalb beitragen, weil sie bzw. die auf ihr abgewickelten
Transporte die Grundlage fiir eine verstirkte Arbeitsteilung bilden, die wie-
derum Produktivititsgewinne nach sich zieht. Wer den mit verstirkter Arbeits-
teilung einhergehenden Mehrverkehr nicht generell ablehnt, wird auch den
Ausbau der Infrastruktur und damit die allgemeine Zielseczung des TEN-Pro-
gramms im Grundsatz billigen miissexn. 3°

Okonomische Argumentc dafiir, daB sich die EU als suprastaatliche Ebenc in
Europa auf dem Feld der Verkehrsinfrastruktur betitigt, ergeben sich aus der
Theorie des fiskalischen Foderalismus. Das Subsidiarititsprinzip und das Prinzip
der fiskalischen Aquivalenz stecken den Rahmen ab, innerhalb dessen EU-Kom-
petenzen aus der Zielsetzung gesamewirtschaftlicher Effizienz heraus grundsiez-
lich gerechtfertigt sind (Transitverkehr, Liickenschliisse, Interoperabilitit); im-
merhin 15t zu fragen, ob supranationaler Handlungsbedarf nicht hiufig schon
dadurch gedeckt werden kann, dafl ein rechtlicher Rahmen geschaffen wird, der
bilaterale zwischenstaatliche Vereinbarungen erleichtert, indem er die Kosten fiir
ithr Zustandekommen (Transaktionskosten) moglichst niedng hile.

Das von der EUJ faktisch begonnene Programm |, Transeuropiische Netze®
deckt sich mit dem unter Effizienzgesichtspunkten gebotenen Umfang ihrer
Kompetenzen nur teilweise:

— Der Gesameplan fiir die TEN ist stark durch die wohl in erster Linie aus
Umverteilungsabsichten erfolgte Beriicksichtigung peripherer Gebiete der
Gemeinschaft geprigt und

- bei den vorrangig zu realisierenden ,,Essen-Projekten®* ist bereits fraglich, ob
die Einschaltung der EU sich angesichts weit fortgeschrittener nationaler oder
bilateraler Planungen iiberhaupt noch fithibar unterstiitzend aunsgewirkt hat.

besteht vielmehr in einer vollstindigen Internalisierung afler externen Effekte des Verkehrs — wie
jeder anderen Branche — bei den jeweiligen Verursachern. Diese wiederum ist ein Problem der
richtigen — allerdings schwierigen — Definition privater Verfiigungsrechrte, d.h., die Umweltgiicer
diicfen niche Enger als freie Giiver behandelt werden, obwohl sie inzwischen knappe Giiter sind
{Deregulierungskommission 1991: 3).

30 Nichr gefolge wird hier einer grundsitzlichen Kritik aus einseitig dkologischer Sicht. Diese
stellr allerdings die von der EU verfolgte Zielsetzung einer verstirkren Wirtschaftsdynamik Europas
generetl in Frage, weil die mic ihr verbundene lntensivierung der Arbeitsteilung zu einer Steigerung
des Giiterverkehrs fiihren werde, die als nicht mehr tragbar angesehen wird. Es wird eine ,. Ausrich-
tung der europiischen Verkehrspolitik am Ziel des Schutzes von Umwelt und Gesundheit® bzw.
cine , Verkehrsumwelpolitik'' {Schuchardt 1993: 2, 17) gefordert. Der interessengegensatz zwischen
Okonomie und Okologie wird besonders an einzelnen GroBprojekten wie z.B. den Alpenquerun-
gen deutlich, wobei darauf hingewiesen wurde, dafi beide Seiten von unterschiedlichen Wertsyste-
men ausgingen (Zuppe 1994: 90).
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Mit Blick auf den Gesamtplan ist die von der EU erklirtermallen verfolgte
Absicht, muit ihren Finanzierungsbeitrigen AnstéBe in Richwung auf ecine Pro-
Jektrealisierung zu geben, vor allem deshalb problematisch, weil damit cine
Eigendynamik ausgeldst werden kann, die auch gesamtwirtschaftlich eher zwei-
felhaft erscheinenden Projekten letztlich zur Realisierung verhiift. Bei den Es-
sen-Projekten diirften andererseits dic EU-Mittel vielfach lediglich zur Umfi-
nanzierung (Einsparung nationaler Finanzbeitrige) eingesetzt worden sein,

Zusammenfassend ist das Programm |, Transeuropdischen Netze* der EU in
seiner aktuellen Form kaum als sinnvelles Konzept fiir den Verkehr von morgen
zu bezeichnen; die gesamtwirtschaftliche Effizienz diirfte, jedenfalls soweit die
Verkehrsnetze betroffen sind, durch das Programm als Ganzes nur wenig gestei-
gert werden. Da indessen das nun einmal begonnene Programm voraussichtlich
foregetithre wird, sind unter Effizienzaspekten kiinftig folgende Forderungen
besonders zu beachten:

— Die Beschrinkung der EU-Mitte! auf die Rolle eines Anschubmotors sollte
ernstgenommen werden und auch einschlieBen, daBB Vorhaben trorz durchge-
tiihrter Machbarkeitsstudien moglicherweise nicht realisiert werden; Projekee
solleen weder durch Auwfnahme in irgendwelche Listen noch durch Vergabe
irgendwelcher Studien ein ,,Anrecht’* auf Realisierung erwerben konnen.

— Die Zustandigkeiten der EU sollten keinesfalls ausgeweitet, sondern so gering
wie moglich gehalten werden. Die Schaffung eines steuerfinanzierten ,,Euro-
piischen Infrastrukeurfonds' oder dhnlicher Fazilititen ist auch weiterhin
abzulehnen. 2! Eine EU-eigene Besteuerung oder Kreditaufnahme ist zu ver-
mciden.

— Bei EIB-Krediten und EIF-Biirgschaften miiiten die Projekerisiken nach den
gleichen Grundsitzen wie in der privaten Bank- und Versicherungswirtschaft
ermiteele und bewertet werden, so dab sie sich in der Hohe der Zinsen baw.
Biirgschaftsprimien niederschlagen.

— Es ist darauf zu achten, da3 die Infrastrukeurpolitik nicht die ékonomische
Regulierung des Verkehrs mit anderen Mitteln foresetzt, indem sie z. B. selek-
tiv bestimmte Verkehrstriger fordert.

Nur wenn diesen Grundsitzen Rechnung getragen wird, steht zu erwarten, daf}
der Ausbau der Verkehrsinfrastruktur im Rahmen der Transeuropiischen Netze
mit dem groBimdglichen gesamewirtschaftlichen Nutzen betrieben wird. Ab-
weichungen von den genannten Prinzipien bedeuten 1m Zweifel, dall Abstriche
vom Effizienzziel zugunsten von Verteilungsgesichtspunkten gemacht werden
miissen.

31 Ein solcher Fonds, tiir den die Mineralélstever ,,ein wenig" angehoben werden sollte, wurde
wiederholt im Europiischen Parlament erwogen (Weise 1997b). Dieser Gedanke hat unmitelbar
nichts mit dem seit 1994 bestehenden Europidischen Investitionsfonds (EIF) zu tun.
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Summary

The program “Trans European Networks” (TEN), which has been designed by
the European Union (EU), aims at increasing investment in the transport in-
frastructure in order to accelerate economic growth, to improve the competi-
tiveness of the European economies and to support the creation of new jobs. The
competences which have been allocated to the EU are, however, much larger
than could be justified by the theory of fiscal federalism; according to this
theory, EU should only be involved in projects which create external effects on
an international level, e.g., by facilitating transit traffic, closing gaps between
national road or rail networks or providing for better “interoperability” of such
networks. In fact, the TEN program is not only directed towards economic
efficiency but also towards distributional goals, especially insofar as it is aimed
at improving connections with insular and peripherical regions of the Commu-
nity. Many projects have been designed which can hardly be regarded as sections
of important transit ways or as contributions to an improved interoperability of
national networks. [t appears therefore doubtful whether the TEN program is,
in its present form, an appropriate concept for tomorrow’s traflfic requirements.
Rather, EU competences should be kept to a minimum, and any form of
taxation or debt financing by EU authorities should be avoided.
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