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Einleitung

Der moderne Mensch ist ein Stadtmensch. Vor allem in Asien vollzieht sich
die Verstidterung in einem rasanten Tempo. Doch auch in den OECD-Staaten
sind Stidte schon seit lingerem der dominante Lebens- und Wirtschaftsraum.
Innerhalb der Europdischen Union leben inzwischen 60 Prozent der Bevolkerung
in Stidten mit mehr als 10.000 Einwohnern. Hier werden auch 85 Prozent des
Bruttoinlandsprodukts der Gemeinschaft erwirtschaftet (EU, 2007, 3).

Mit der Urbanisierung ist untrennbar das Problem des Stadtverkehrs verbunden.
Die reibungslose Versorgung von Bevolkerung und Gewerbe ist eine Grundvor-
aussetzung dafiir, dass sich urbane Zentren iiberhaupt erst bilden kdnnen. Doch
damit entsteht auch das Problem, dass viele Giiter und Menschen auf dem be-
engten Raum der stidtischen Verkehrswege transportiert werden miissen. Eine
effiziente Losung fiir dieses Problem steht bis heute aus. Praktisch alle gréferen
Stidte leiden unter erheblichen Verkehrsproblemen. Im Laufe der Zeit erdachten
Stadtviter viele Losungsansétze gegen das tdgliche Verkehrschaos. So ist bei-
spielsweise aus dem antiken Rom tiiberliefert, dass der Senat ein Gesetz erlief3,
das den Lieferverkehr aus dem Umland der Metropole auf die Nachtstunden
beschrinkte. Diese MaBnahme hat sich aber nicht bewdhrt. Zwar wurde das
tagliche Chaos auf den Stralen der Metropole vermindert, doch dafiir gab es
einen unerwinschten Nebeneffekt. In den nichtlichen Stra3en wurde es so laut,
dass die Biirger kaum mehr Ruhe fanden.

Die Bewiltigung der Verkehrsprobleme durch Planung und Management der
Verkehrsstrome ist nach wie vor entscheidend fiir die Zukunftsfahigkeit urbaner
Strukturen. Dabei ist es die zentrale Managementaufgabe, die Mobilitit von
Giitern und Personen in den Stddten zu erhalten und gleichzeitig die Belastungen
der Stadtbevolkerung moglichst gering zu halten. Eine simple Einschrankung der
innerstiadtischen Mobilitét sollte hingegen vermieden werden, denn Mobilitét
vergroBert die Wirtschaftsraume, steigert Wettbewerb und Wohlfahrt. Es kommt
im urbanen Umfeld noch hinzu, dass Zentralitdt und Erreichbarkeit der Stadte
schon immer die entscheidenden stadt- und raumbildenden Faktoren waren
(Heinze/Romero, 2000, 1). So gesehen ist Mobilitdt praktisch die Grundlage
einer jeden Stadt. Ohne sie sind Stidte nicht liberlebensfihig. Gerade in einer
Zeit, in der das Einkaufen auf der griinen Wiese zu einer echten Gefahr fiir den
stidtischen Handel geworden ist, kann eine schlechtere Erreichbarkeit der Innen-
stadte erhebliche wirtschaftliche Konsequenzen haben (Ohlmann, 2004, 51).



Die Aufgabe, den Stadtverkehr zu managen, wird zudem eher grof3er als kleiner.
Weltweit draingen immer mehr Menschen in die Stddte und auch die Kfz-Besitz-
quote wichst stetig. Das ist fiir die Stédte besonders problematisch, denn immer-
hin ist es gerade der motorisierte Individualverkehr (MIV), der sie vor Herausfor-
derungen stellt. Er verbraucht relativ viel StraBenraum pro transportierte Person
und in vielen Stiadten kommt es zu tdglichen Rushhour-Staus, da die Straflen-
kapazitit nicht der Nachfrage zu Spitzenzeiten entspricht. In der Vergangenheit
wurde zumeist versucht, diesen Staus durch Stralenausbau oder Investitionen in
den Offentlichen Personennahverkehr (OPNV) zu begegnen. Doch diese Moglich-
keiten scheinen weitgehend ausgereizt zu sein. Zwar gibt es in manchen Stédten
noch immer erhebliche Potenziale, wie etwa den Ausbau oder die Vollendung von
Autobahnringen, doch als generalisiertes Konzept fiir alle Stddte konnen Infra-
strukturausbau und OPN V-Investitionen nicht mehr gelten. Beide kénnen allerdings
im Rahmen lokaler Gesamtverkehrskonzepte zur Stauvermeidung beitragen. Damit
stellt sich heute vor allem die Frage, wie sich die bisherigen Konzepte mit einem
effizienteren Verkehrsmanagement in den Stddten kombinieren lassen.

In dieser Situation ist es dringend erforderlich, neue Konzepte zur rdumlichen
und zeitlichen Verkehrssteuerung zu entwickeln. In den letzten Jahren kamen
neue Herausforderungen auf die europdischen Stadte zu. Bedingt durch die EU-
Richtlinien zur Luftqualitit und zum Umgebungslarm sind sie heute verpflichtet,
scharfe Umweltqualitétsstandards einzuhalten, was den Druck zur Neuorgani-
sation urbaner Verkehrssysteme in Europa spiirbar erhoht hat. Eines der Konzepte,
die hieraus resultierten, ist die Einfiihrung von Umweltzonen in belasteten Stédten.
Auch das Parkraummanagement nimmt in den Uberlegungen der Verkehrsplaner
eine wichtige Stellung ein. Doch das derzeit wohl am meisten diskutierte Konzept
ist auch eines der dltesten, namlich die Erhebung von StraBennutzungsgebiihren
in Stidten. In London und Stockholm wurden bereits entsprechende Systeme
installiert und die Folgen werden von vielen weiteren Stiddten genau beobachtet.
Immerhin ziehen laut Befragungen gut 60 Prozent der européischen GroBstidte
(mit mehr als 400.000 Einwohnern) die Einfithrung von Bezahlsystemen auf den
innerstadtischen Straflen in Betracht (Deloitte Consulting, 2003).

Im Folgenden werden zunéchst die wesentlichen Problemfelder im Stadtverkehr
herausgearbeitet (Kapitel 2) und anschlieBend die Politik der Europdischen
Union in diesem Bereich (Kapitel 3) und die Antworten der Okonomen auf das
Problem Stadtverkehr beschrieben (Kapitel 4). In den Kapiteln 5 und 6 wird dann
auf verschiedene Managementkonzepte eingegangen, wobei der Schwerpunkt
auf StraBennutzungsgebiihren und den Erfahrungen liegt, die in London und
Stockholm seit deren Einfiihrung gemacht wurden.



Problemfeld Stadtverkehr

Das Problemfeld Stadtverkehr ist weit komplexer als andere verkehrspolitische
Handlungsfelder. Das beginnt bereits bei sehr grundsétzlichen Aspekten. So erfiillt
der StraBenraum in den Stddten deutlich mehr Funktionen als die blof3e Bereit-
stellung eines Transportwegs. Es handelt sich vielmehr um ein Stiick Lebensraum,
das zu groBen Teilen nicht verkehrlich genutzt wird. Von daher steht der Stadt-
verkehr wie kaum eine andere Aktivitit in einem Spannungsfeld von dkono-
mischen, 6kologischen und sozialen Erwédgungen (OECD, 2000, 107). Neben
diesen grundsitzlichen Uberlegungen zur Natur des Stadtverkehrs gibt es auch
verkehrliche Besonderheiten zu beachten. So ist der Verkehrsfluss in Stadten
deutlich komplexer als auf Uberlandverbindungen. Das liegt vor allem daran,
dass im Stadtverkehr sehr unterschiedliche Nutzer beziehungsweise Verkehrs-
mittel miteinander interagieren, die auch ganz verschiedene Anspriiche an die
Verkehrswege stellen. Im Stadtbereich gibt es viele alternative Moglichkeiten der
Fortbewegung — MIV, OPNV, Fahrrad oder auch das ZufuBgehen.

Als Beispiel fiir teilweise widerspriichliche Anforderungen an die Infrastruk-
tur seien hier Autofahrer und FuBgénger genannt, deren Interaktion meist durch
Ampelanlagen oder Zebrastreifen geregelt werden muss. Diese Anlagen tragen
der Forderung der FuBgidnger nach Sicherheit Rechnung, widersprechen aber
dem Anliegen der Autofahrer, sich moglichst stérungsfrei durch die Stadt zu
bewegen. Gerade das Management der Schnittstellen zwischen den verschiedenen
Verkehrsmitteln hat im Stadtverkehr eine zentrale Bedeutung fiir das Funktio-
nieren des Gesamtsystems. Doch nicht nur die Interaktion mit anderen Verkehrs-
trigern wie beispielsweise Stralenbahnen sorgt dafiir, dass die Kapazitdt von
innenstidtischen StraBen geringer ist als die von baugleichen Uberlandverbin-
dungen. So fiihrt beispielsweise allein die Existenz von Stra3eneinmiindungen
dazu, dass die Kapazitit einer Strale um gut 50 Prozent zurtickgeht, da der ein-
biegende Verkehr den Verkehrsfluss auf der Hauptachse unterbricht (OECD/
ECMT, 2007, 71).

Im Stadtverkehr spielte lange Zeit das in der Charta von Athen definierte Kon-
zept der autogerechten Stadt eine zentrale Rolle. Im Fokus stand dabei ein an den
Bedarf des MIV angepasster Ausbau der Stra3eninfrastruktur. Heute sind diese
Moglichkeiten aber in den meisten Stadten ausgereizt. Der Ausbau des Angebots
an urbaner Verkehrsinfrastruktur trifft zudem in den OECD-Staaten immer haufiger
auf erheblichen Widerstand. Die Griinde hierfiir sind vielfaltig. Ein wesentlicher



Aspekt ist die hohe Belastung der Bevdlkerung in der Bauphase. Aber auch die
gestiegene Umweltsensibilitdt und die hohen Kosten innerstidtischer BaumaB-
nahmen setzen hier enge Grenzen. Doch auf der Nutzerseite schafft der MIV
hiufig den hochsten individuellen Nutzen fiir die Verkehrsteilnehmer. Er bietet eine
Mischung aus Komfort, Privatsphdre, Transportraum und Flexibilitét, mit der die
anderen Verkehrsmittel nur schwer konkurrieren konnen. Daher werden immer
mehr Pkw zugelassen (Abbildung 1) und auch die Fahrleistung steigt kontinuierlich,
obwohl die Infrastruktur nicht mehr mit diesem Wachstum Schritt halten kann.

Pkw-Bestand in Deutschland Abbildung 1
B in Millionen (linke Skala) == pro 1.000 Einwohner (rechte Skala)
46 560
44 540
42 1520
40 4 - 500
38 - I | 480
36 - I L 460
34 I | 440
51

Quelle: BMVBS, 2007, 132

Fir Europa ldsst sich aber auch feststellen, dass angesichts der historisch
gewachsenen Ortsstrukturen ein qualitativ hochwertiger Zugang zum Stadt-
zentrum ohne leistungsfihigen OPNV kaum méglich ist, da der fiir den MIV
notwendige Raum nicht bereitgestellt werden kann. Aus der Perspektive der
Stadte ist es zudem sehr vorteilhaft, moglichst viele Innenstadtbesucher auf den
OPNV zu lenken. Daher wurde schon in der Vergangenheit regelmiBig versucht,
diesen attraktiver zu gestalten. Der Erfolg war jedoch in den meisten Féllen eher
bescheiden. Die Pull-Wirkung des OPNV hat nur selten ausgereicht, um die
hohere Attraktivitit des MIV zu kompensieren. Daher blieb die Zahl der Umsteiger
fast immer weit hinter den Erwartungen zurtick.

Diese Erfahrungen machen die Entwicklung von weitergehenden Manage-
mentsystemen im Stadtverkehr notwendig, die auf die besonderen Anforderungen
des jeweiligen urbanen Umfelds abgestimmt werden konnen. Kiinftige Ansétze
sollten effizient bei der Bekdmpfung der lokalen Probleme sein. Sie miissen
zudem technisch machbar sein und in der Bevolkerung akzeptiert werden



(Calthrop/Proost, 2005, 30). Insbesondere die Akzeptanz ist hier ein ganz wichtiger
Punkt, denn ein Verkehrsmanagementsystem ist immer ein langfristiges Vorhaben.
Es muss also auch in der Lage sein, die ndchste Wahl zu tiberstehen. Es ist zu
beachten, dass Managementkonzepte nur dann Akzeptanz erreichen werden, wenn
sie sich an den lokalen Problemfeldern orientieren, denn die Verkehrsprobleme
von Stidten sind in der Regel nicht homogen, sondern ortsspezifisch. Die Haupt-
problemfelder stellen in der Regel Staus, Umweltaspekte und die Verkehrssicher-
heit dar. Die Auspridgung dieser Probleme fillt dabei von Stadt zu Stadt ganz
unterschiedlich aus. Als Faustregel ldsst sich festhalten, dass in den OECD-
Staaten vor allem Staus und Umweltaspekte die Menschen bewegen, wéihrend
in vielen Schwellenldndern die Sicherheit als Hauptproblem gesehen wird.

2.1 Stau

Stau! diirfte das grofite Problem im Stadtverkehr der Industrieldnder sein. Es
gibt Schdtzungen, dass Staus in Stddten fiir mehr als 90 Prozent der externen
Kosten des Verkehrs verantwortlich sind (Palma et al., 2006, 149). Von daher ist
es angebracht, sich an dieser Stelle ausgiebig mit den verschiedenen Facetten des
Staus zu befassen. Fakt ist in jedem Fall, dass in den meisten GrofB3stiadten die
durchschnittliche Reisegeschwindigkeit kontinuierlich féllt. Doch was sagt das
iiber die Staulage aus?

Eigentlich ist Stau fiir viele Menschen eine hdufige, wenn nicht gar tégliche
Erfahrung. In Anbetracht der Alltdglichkeit von Stau ist es daher schon iiber-
raschend, dass es relativ schwierig ist, ihn begrifflich zu definieren. Tatsachlich
gibt es bis heute keine allgemein akzeptierte Definition des Staus, was unter
anderem bedeutet, dass internationale Vergleiche von Stauangaben mit grofer
Vorsicht zu betrachten sind. Das Problem bei der Definition liegt vor allem darin,
dass Stau viele Facetten besitzt. Neben der rein physischen Eigenschaft, dass sich
auf einem Straflenabschnitt zu viele Fahrzeuge befinden, ist die Wahrnehmung
von Stau ndmlich auch eng damit verzahnt, welche Erwartungen die Nutzer be-
ziglich der Leistungsfdhigkeit des Strafensystems haben. Gerade diese Erwar-
tungshaltung ist von grofler Bedeutung bei der Erfassung und Bewertung von
Staufolgen, denn es hat sich gezeigt, dass die Abweichung von den Erwartungen
beziehungsweise die Verlésslichkeit der Reisezeiten aus Sicht der Nutzer deutlich
wichtiger sind als der eigentliche Stauumfang, der sich beispielsweise an der
Durchschnittsgeschwindigkeit im StraBenverkehr festmachen lésst.

! Tm Folgenden wird der Begriff Stau im Sinne des englischen Ausdrucks ,,Congestion* benutzt. Dieser beschreibt
nicht nur den Stillstand des Verkehrs, sondern eben auch den zéhflieBenden Verkehr beziehungsweise die Verstop-
fung von Verkehrsadern.



Durchschnittsgeschwindigkeit und Abbildung 2
Nutzerwahrnehmung im Verkehr
in km/h

Il Gruppe 1: Wochendurchschnittsgeschwindigkeit = 33,8 km/h,
berichtete Nutzerwahrnehmung = , akzeptable Bedingungen”

Gruppe 2: Wochendurchschnittsgeschwindigkeit = 35,2 km/h,

berichtete Nutzerwahrnehmung = ,intolerabler Zustand/Stressausloser”
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Quelle: OECD/ECMT, 2007, 35

Abbildung 2 illustriert die Bedeutung der Erwartungshaltung fiir die Wahr-
nehmung von Stau. In dem der Abbildung zugrundeliegenden Feldversuch aus
dem Vereinigten Konigreich wurden zwei Kohorten von Autofahrern befragt. Die
eine Gruppe wies eine liber alle Wochentage relativ stabile Reisegeschwindigkeit
auf und erreichte einen Wochendurchschnitt von 33,8 km/h auf ihrer tiglichen
Strecke. Die zweite Gruppe erreichte auf ihrer Fahrstrecke mit 35,2 km/h eine
deutlich hohere Wochendurchschnittsgeschwindigkeit. Allerdings schwankten
die tdglichen Geschwindigkeiten erheblich. Die Probanden in Gruppe 1 empfan-
den ihre konstante Reisegeschwindigkeit als akzeptablen Zustand. Vollig anders
duBerte sich Gruppe 2, obwohl sie im Durchschnitt schneller unterwegs war als
die Vergleichsgruppe. Die schwankenden Reisezeiten wurden von den Versuchs-
personen als extrem stresstreibend empfunden und sie sahen die Verkehrssitua-
tion als intolerabel an.

Es zeigt sich hier aber noch ein weiteres Problem, das sich an der vermutlich
ganz anderen Wahrnehmung der Straflenbetreiber festmachen ldsst. Diese verwen-
den hiufig die Durchschnittsgeschwindigkeit als Indikator fiir die Einschitzung
der Verkehrslage. Dies fiihrt dann natiirlich dazu, dass ihre Bewertungen von denen
der Nutzer abweichen. Tabelle 1 gibt eine Auswahl von unterschiedlichen Indika-
toren und deren Bedeutung fiir die verschiedenen Interessengruppen wieder.



Stauindikatoren und ihre Bedeutung Tabelle 1
fiir verschiedene Interessengruppen

Fahrgeschwindigkeit | Verkehrsfluss | Verspatungen | Verlasslichkeit
StraRenbetreiber XXX XXX X
Verkehrsplaner X XX XXX XX
StraRennutzer XX XXX XXX
Gewabhlte Politiker XX XXX XX

x = ,kaum genutzt”; xx = ,normal genutzt”; xxx = ,stark genutzt”.
Quelle: OECD/ECMT, 2007, 43

Dabei fallt besonders ins Auge, dass Stralenbetreiber und Nutzer sehr unter-
schiedliche Stauindikatoren beachten, was sich an der Bewertung der Punkte
Verkehrsfluss und Verldsslichkeit zeigt. Die Fixierung der Stralenbetreiber auf
Verkehrsfluss und Verkehrsdichte ist damit zu begriinden, dass diese unter ande-
rem die Identifizierung von bestimmten Engpasspunkten im Gesamtnetz ermog-
lichen und auch eine Einschitzung der Auswirkungen von zusitzlichen Kapazi-
titen, wie beispielsweise neuen Querverbindungen, erlauben. Hier ist die Leis-
tungsfahigkeit des gesamten Stralennetzes das entscheidende Kriterium. Auto-
fahrern sind diese Informationen jedoch nicht wichtig. Sie bewerten stets nur die
einzelne Reise, die sich auf einer spezifischen Route abspielt. Die Gesamtleis-
tungsfahigkeit des Netzes spielt fiir sie hingegen nur eine untergeordnete Rolle.

Eine einheitliche Definition des Begriffs Stau und seiner Indikatoren wiére
daher dringend angebracht, um eine stirker am Bedarf der Nutzer orientierte
Staubekdmpfung zu ermdglichen. Allerdings sollte bei der politischen und der
planerischen Staubekdmpfung auch nicht aus den Augen verloren werden, dass
Stau nicht nur ein Argernis ist. Er ist vielmehr auch eine Art von Attraktivitits-
indikator und sagt etwas iiber die Anziehungskraft und die Agglomerationsvorteile
einer Stadt aus. Das vollige Fehlen von Staus kann deshalb auch so gedeutet
werden, dass kaum jemand den Wunsch hat, die Stadt aufzusuchen. Eine Stadt,
die 24 Stunden am Tag und sieben Tage die Woche vollkommen staufrei ist, hat
entweder eine liberdimensionierte Verkehrsinfrastruktur oder ist eine Geisterstadt,
die niemand besuchen will.

Somit ist es zundchst einmal eine wichtige Aufgabe der Verkehrsplanung, die
tatsdchlichen Staugriinde in einer Stadt zu identifizieren. Klar ist zunéchst einmal,
dass Stau die Folge eines Beziehungsgeflechts aus Landnutzung, Stadtplanung,
Attraktivitdt und vorhandener Stra8enkapazitit ist. Ein Grofteil der Stauentwick-
lung ist also das Ergebnis eines komplexen dynamischen Prozesses im Zuge der
Stadtentwicklung, der von lokalen Gegebenheiten determiniert wird. Hierbei
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erweisen sich gerade historisch gewachsene Stadtstrukturen hdufig als problema-
tisch, da sich die verkehrlichen Anspriiche an die Stadte im Lauf der Zeit radikal
gedndert haben. So liegen beispielsweise viele alte Stédte an Fliissen. Frither war
das einmal sehr praktisch, da der Wasserweg der giinstigste Transportweg war.
Heute bewirkt diese Lage, dass sich an den Briicken fast zwangsweise Staus
bilden, da sie natiirliche Engpésse darstellen. Dieser Tatbestand weist bereits
darauf hin, dass es in den Stadtstrukturen eindeutig stautreibende Faktoren geben
kann, welche die Entstehung von Staus allgemein begiinstigen. Diese miissen
von den unmittelbar stauauslosenden Faktoren unterschieden werden. Das Zu-
sammenwirken beider Typen von Staufaktoren ist in Abbildung 3 dargestellt.

Stautreibende und stauauslosende Faktoren Abbildung 3

Verkehrserzeugung
Activity Patterns

\ (Landnutzung, Demografie,
Kraftstoffpreis,
Motorisierungsgrad etc.)

Stautreiber
Reiseverhalten
(Zeitplanung, Route,

Verkehrsmittelwahl etc.)
Verkehrsnachfrageverhalten
(Menge, Quellort, Zielort, Zeitplanung)

Wetter,
Sichtverhaltnisse,
Topografie

Erfahrungen mit
und Informationen
iiber Stau

Zustand von
StraBenoberfliche
und StraRennetz

Stauausloser
Verkehrszusammensetzung

Fahrverhalten:
Fahrertypen
Informationsniveau
Anlass der Fahrt
Individuelles Fahrverhalten

StraBenkapazitdt
Dynamische Kapazitit

Verkehrsfluss

Exogene Faktoren

Quelle: Eigene Darstellung nach OECD/ECMT, 2007, 63

Das Vorhandensein stautreibender Faktoren ldsst ein latentes Staupotenzial
entstehen. Ab einem gewissen Niveau fiihrt dies zu periodisch wiederkehrenden
Staus, wie man sie in jeder Rushhour erleben kann. Diese wiederkehrenden Staus
entsprechen vor allem dem gingigen Verstdndnis von Staubildung, da siec im
Wesentlichen aus einer reinen Uberlastung der Infrastruktur resultieren. Allerdings
weisen sie auch einen weiteren wichtigen Aspekt auf, sie sind namlich fiir die
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Verkehrsteilnehmer in gewissem Malle planbar. Mit anderen Worten, diese Staus
konnen bei der Verkehrsmittelwahl in das individuelle Nutzenkalkiil mit einbe-
zogen werden und sind somit in gewisser Weise internalisierte Staus. Allerdings
hat die Haufung von Stautreibern in einer Stadt auch den Effekt, dass das Ver-
kehrsnetz immer anfélliger fiir akute Storungen wird. Je weniger Kapazitits-
reserven zur Verfligung stehen, desto leichter kann es passieren, dass schon ein
kleiner Anlass Staus ausldst. Diese Ausloser konnen zum Beispiel Unfille sein,
aber auch Baustellen oder in zweiter Reihe haltende Lieferfahrzeuge konnen in
einem latent iiberlasteten Netz schnell erhebliche Staus auslosen. Die Folge sind
dann unerwartete Staus, welche dazu fiihren, dass die Reisezeiten erheblich von
den urspriinglichen Erwartungen abweichen kdnnen.

Untersuchungen haben gezeigt, dass diese unerwarteten Staus aus Sicht der
Verkehrsteilnehmer ein viel groferes Problem darstellen als die wiederkehrenden.
Der Grund hierfiir liegt darin, dass die Verkehrsteilnehmer vom Verkehrsnetz vor
allem Verlésslichkeit erwarten, um ihre Reisezeiten planen zu konnen. Die Gefahr
von unerwarteten Staus zwingt sie demgegeniiber dazu, Pufferzeiten einzubauen,
die sie als verlorene Zeit empfinden. Dies entspricht den Erkenntnissen aus Ta-
belle 1 und legt nahe, dass es in vielen Féllen sinnvoller wire, die Verladsslichkeit
des Verkehrsnetzes zu erhdhen, statt auf eine Erhohung der durchschnittlichen
FlieBgeschwindigkeit zu setzen.

In jedem Fall verursachen Staus hohe volkswirtschaftliche Kosten. Auf der
Angebotsseite erhohen sie die Betriebskosten und bereits eine latente Staugefahr
verteuert die Logistikketten, was sich besonders bei Just-in-time-Konzepten
bemerkbar macht. Es gibt Schéatzungen, nach denen Staus allein im Bereich der
Logistik fiir 8 bis 11 Prozent der Gesamtkosten verantwortlich sind (Bozuwa/Hoen,
1995). Die stauinduzierten Probleme auf der Nachfrageseite sind in Abbildung 4
dargestellt.

Nach Angaben der befragten Personen sind Zeitverluste und unsichere Reise-
zeiten die Hauptprobleme, wobei noch einmal die Unterschiede von erwarteten
und spontanen Staus zutage treten. Beachtenswert ist zudem der anscheinend
hohe Stressfaktor von Staus. Die im Stau verbrachte Zeit wird offenbar von den
Meisten als hochgradig unerfreulich und stressausldsend empfunden. Von daher
ist es nachvollziehbar, dass die volkswirtschaftlichen Wohlfahrtsverluste durch
Staus vor allem in Form von Zeitverlusten auftreten. Allerdings ist es gerade im
Falle von Zeitverlusten schwierig, einen volkswirtschaftlichen Schaden monetér
zu beziffern. Dies liegt vor allem an zwei Problemen.

Zunichst einmal stellt sich die Frage, wie grof3 die Zeitverluste wirklich sind.
Ermittelt man diese in Relation zu einem angenommenen freien Verkehrsfluss,
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Folgen des Staus Abbildung 4
Nennungen in Prozent
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Ausfall von Fahrten e
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Verschiebung einer Fahrt

Stress/Arger 13

Unsichere Fahrtlinge i 9 |

Zwang zu Pufferzeiten

Verspatung/Verabredung verpasst sy I

Quelle: UK DFT, 2001

erhilt man in der Regel sehr hohe Werte, die leicht mehrere Prozentpunkte des
BIP erreichen konnen. Es gilt jedoch zu beriicksichtigen, dass dieser Zustand
eher theoretischer Natur und fiir Hauptverkehrsadern in grof3en Stidten ziemlich
unrealistisch ist (Goodwin, 2004, 14). Die Wahl dieses ReferenzmaBstabs fiihrt
somit in der Tendenz zu einer Uberschitzung der Staufolgen, denn ein nicht
unerheblicher Teil der Geschwindigkeitsverluste (in Form der erwarteten Staus)
wurde von den Nutzern ja bei der Verkehrsmittelwahl bereits beriicksichtigt.

Ein weiterer wichtiger Punkt ist die monetire Bewertung der verlorenen Zeit.
In der Regel wird ein fester Stundensatz zugrundegelegt, dessen Hohe nur im
begrenzten Umfang wissenschaftlich ableitbar ist. Daraus resultierende unter-
schiedliche Zeitwerte sind der wichtigste Grund fiir Abweichungen bei den
Schitzungen von Staukosten. Zudem stellt sich die Frage, ob es zuldssig ist,
marginale Zeitverluste bei zahlreichen Nutzern einfach zu Staustunden aufzu-
summieren. Zwar ist es richtig und notwendig, auch die marginalen Effekte von
Staus zu erfassen. Sie wegzulassen, wire methodisch unsauber. Doch ist es un-
wahrscheinlich, dass eine einminiitige Zeiteinsparung bei 60 Nutzern wirklich
den gleichen Nutzenzuwachs darstellt wie eine einstiindige Reisezeitverkiirzung
bei einem einzelnen Autofahrer (Santos/Bhakar, 2006, 23). Wie dieser Bewer-
tungsspagat zu leisten ist, wird in der Wissenschaft kontrovers diskutiert. In jedem
Fall ist festzuhalten, dass bei voller Anrechnung marginaler Effekte eine Tendenz
zur Uberschitzung der tatsichlichen Staufolgen besteht — und bei Nichtberiick-
sichtigung von Effekten unterhalb einer bestimmten Messgrenze eine Tendenz
zu ihrer Unterschitzung.
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Trotz dieser Erfassungsprobleme wird regelmafig mit Staukosten argumentiert.
Fiir Deutschland gibt es viele verschiedene Schétzungen der Staukosten. Eine der
neuesten beziffert die jdhrlichen Wohlfahrtsverluste durch Stau auf 19,6 Milliar-
den Euro, wovon knapp ein Viertel im Stadtverkehr anfallt (Schreyer et al., 2007,
25). Die EU schitzt den Wohlfahrtsverlust durch Staus im europdischen Stadt-
verkehr auf rund 100 Milliarden Euro pro Jahr.

Um nun dem Problem Verkehrsstau zu begegnen, stehen den Verkehrsplanern
im Wesentlichen drei Grundkonzepte zur Verfiigung:?

o Kapazititssteigerung des Stralennetzes
o Attraktivititssteigerung des OPNV
o Attraktivititssenkung des MIV.

Wie bereits ausgefiihrt, sind die Moglichkeiten der beiden erstgenannten
Konzepte in den meisten Stidten weitgehend ausgeschopft. So kann beispiels-
weise eine Kapazititssteigerung nur noch selten durch den Ausbau der Infrastruk-
tur erreicht werden. Stattdessen bleibt in den meisten Stidten vor allem die
Moglichkeit, die Kapazitit des vorhandenen StraB3ennetzes durch Management-
konzepte zu steigern. Der Einsatz von Verkehrsleitsystemen oder City-Logistik-
konzepten fallt in diesen Bereich. Viele Stadtviter bauen allerdings lieber auf die
Attraktivitdtssenkung des MIV. Hierzu gibt es verschiedene Konzepte, die jedoch
allesamt mit Akzeptanzproblemen in der Bevolkerung zu kimpfen haben. Dies
ist nicht zuletzt auf einen ansonsten kaum beachteten Aspekt des Staus zuriick-
zufiihren — er gilt ndmlich als sozial gerecht (Teubel, 2000, 59).

Diese Einschitzung basiert im Wesentlichen darauf, dass alle Menschen im
Stau gleichgestellt sind. Wer erst einmal im Stau steht, kann sich eine Beschleu-
nigung nicht erkaufen. Genau genommen hat Stau sogar eine progressive Vertei-
lungswirkung, denn empirische Untersuchungen haben gezeigt, dass die Oppor-
tunitdtskosten der Zeitverluste im Stau positiv vom Einkommen abhingen. Nun
setzen die meisten Konzepte der Attraktivitdtssenkung aber darauf, den Autofah-
rern zusitzliche Kosten aufzubiirden. Um einen Aufenthalt in einem Stau zu
vermeiden, herrscht bei Besserverdienenden jedoch eine hohere Zahlungsbereit-
schaft als bei weniger einkommensstarken Verkehrsteilnehmern, da sie aus den
zu erwartenden Zeitgewinnen einen groferen Nutzen ziehen konnen. Damit
entsteht der Eindruck, dass sich die Besserverdiener in Zukunft vom Stau frei-
kaufen konnen, wihrend die sozial Schwicheren ausgesperrt werden. Dieses
Gerechtigkeitsproblem hat Richardson (1974, 83) wie folgt auf den Punkt ge-

2 Im Prinzip kénnte man auch die Attraktivitit der Stadt gezielt zuriickfahren, aber dieses Konzept scheint doch
wenig angemessen.
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bracht: ,,Road Congestion may not be the most efficient solution to the urban
transport problem, but as an equitable solution it is hard to beat.”

Fiir die Verkehrsplaner gilt es diesen Aspekt bei ihren Uberlegungen genau zu
beachten, denn 6konomische Effizienziiberlegungen haben in der Wahrnehmung
der Betroffenen im Vergleich zu Gerechtigkeitsempfindungen meist wenig Ge-
wicht und finden daher auch wenig Akzeptanz. Akzeptanz ist aber unerldsslich
fir das Zustandekommen und die Beibehaltung von Systemen, welche die
Attraktivitit des MIV verringern sollen. Dies gilt zumindest fiir demokratische
Gesellschaften, in denen Politiker in der Regel als Stimmenmaximierer agieren.
Dabher ist zu erwarten, dass ein unpopulédrer Eingriff, beispielsweise ein City-
Maut-System, unter Umstdnden grofle Probleme haben wird, den néchsten
Wahltermin zu liberstehen. In diesem Kontext stellt sich die Frage, wodurch die
Akzeptanz von Eingriffen in den Verkehr in der Bevolkerung determiniert wird.
Mogliche Faktoren sind in Ubersicht 1 zusammengestellt.

Pauschal ldsst sich sagen, dass eine .
hohe Akzeptanz erzielt wird, wenn sich Hauptdeterminanten toersicht 1
mehr potenzielle Wéhler als Gewinner der Akzeptanz von
denn als Verlierer der MaBnahme sehen. Eing riffen in den Verkehr
Somit ist der Problemdruck von ent- ¢ Problemwahrnehmung
scheidender Bedeutung, denn nur wenn ¢ Wahrgenommener Nutzen
die urbane Verkehrslage als sehr schlecht e Verwendung der durch die Bepreisung
empfunden wird, ist zu erwarten, dass eingenommenen Mittel
sich viele Nutzer mit einer Zusatzbelas- ¢ Verflgbarkeit von Alternativen
tung anfreunden konnen. Ebenfalls von e Héhe der Gebiihren
grofer Bedeutung ist die Frage nach der o Gerechtigkeit
Verwendung mdoglicher Einnahmen. e Kommunikation
Wenn diese einfach im Stadtséckel ver- Einfachheit des regulierenden Eingriffs
schwinden, wird das der Akzeptanz eher
abtraglich sein. Werden die Gelder da-
gegen zur Verbesserung der Infrastruktur
und der Alternativen zum MIV verwandt,
werden die Autofahrer eher bereit sein, zusétzliche Kosten zu tragen. So verlangten
in Umfragen gut 40 Prozent der in der EU-27 Befragten, dass etwaige Einnahmen
aus einer City-Maut in den OPNV flieBen sollten. Weitere 36 Prozent wollten die
Einnahmen in die StraBeninfrastruktur investieren (Flash Eurobarometer, 2007,
39). Auch die Existenz verniinftiger Alternativen ist eine entscheidende Determi-
nante der Akzeptanz. Ein Gebiihrensystem ohne guten OPNV wiirde von den
Autofahrern fast zwangslaufig als unangemessene Belastung empfunden.

¢ Entwicklung des laufenden Prozesses

e Datenschutz
Quelle: Marner, 2004, 78
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2.2 Umwelt

Neben dem urbanen Stau nehmen die Umweltfolgen des Verkehrs inzwischen
einen dominanten Platz unter den Problemen des Stadtverkehrs ein. Die wich-
tigsten Umweltfolgen, die mit dem urbanen Straenverkehr verbunden sind,
diirften heute die Konzentrationen von Feinstaub (PM10)? und Stickstoffdioxid
(NO,)* in der Umgebungsluft sowie die Larmsituation sein. Diese sind jedenfalls
Gegenstand von Umweltrichtlinien der EU. Hinzu kommen noch die Emissionen
des Treibhausgases Kohlendioxid (COs).

Hierbei nimmt das CO, eine gewisse Sonderstellung ein, denn es ist ein global
wirkender Stoff. Es spielt keine Rolle, wo es emittiert wird, geschweige denn,
aus welchem Sektor der Volkswirtschaft es stammt. Die einzige relevante Grof3e
ist die weltweite Emissionsmenge. Kohlendioxid ist von daher kein explizites
Problem des Stadtverkehrs, sondern muss auf hdheren Ebenen angesiedelt werden.
Der Vollstandigkeit halber wird hier aber die derzeitige Emissionslage des Stra-
Benverkehrs in Deutschland wiedergegeben. Abbildung 5 zeigt, dass die Kohlen-
dioxidemissionen des StraB3enverkehrs in Deutschland seit 1999 stark riicklaufig

COz-Emissionen und Fahrleistungen Abbildung 5
im deutschen StraRenverkehr

B8 CO,-Emissionen, in Millionen Tonnen (linke Skala)
== Fahrleistung, in Milliarden Fahrzeugkilometern (rechte Skala)
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Quellen: IEA, 2007; Knorr et al., 2002

3 Hierunter fallen Partikel mit einem Durchmesser von bis zu 10 Mikrometern (10 um). Sie gelten als gesundheits-
gefahrdend und konnen vom Wind iiber weite Strecken transportiert werden.

4 Stickstoffdioxid, NOy, ist ein rotbraunes, chlorihnlich riechendes Gas, das als Spurengas in der Atmosphire mit
den hochsten Werten in Bodennihe vorkommt. Es ist giftig und entsteht im Wesentlichen bei Verbrennungsprozes-
sen. Es ist Teil von komplexen chemischen Prozessen in der Atmosphire und besteht als Molekiil nur relativ kurze
Zeit in der Luft bevor es zerfillt, kann sich dort aber auch neu bilden.
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sind, wihrend die Fahrleistung weiter wichst. Die Kohlendioxideffizienz des
Stralenverkehrs steigt also. Diese Entwicklung ist aber weitgehend auf Deutsch-
land beschrinkt, im europédischen Maf3stab wachsen die Emissionen des Straf3en-
verkehrs nach wie vor relativ dynamisch.

In dhnlicher Weise wie in Deutschland entwickeln sich die CO,-Emissionen
nur noch in Japan. Im Vereinigten Konigreich stagnieren sie derzeit in etwa auf
dem Niveau von 1999. Von den knapp 150 Millionen Tonnen CO,, die heute im
deutschen Straenverkehr emittiert werden, sind knapp 40 Prozent dem Stadt-
verkehr zuzurechnen. Dieser Anteil ist deshalb so hoch, weil der stidtische
Fahrzyklus mit seinen vielen Brems- und Anfahrvorgidngen den Kraftstoffver-
brauch stark in die Hohe treibt. Abbildung 6 verdeutlicht die grole Bedeutung
des Fahrzyklus.

Die Angaben betreffen  Kraftstoffverbrauch eines Lkw abbidung 6
einen schweren Lkw. Hier  ohne Stopps = 100
schlagen die vielen Anfahr-
vorginge stirker zu Buche
als im Pkw-Verkehr, daeine 250
viel groBere Massetrigheit g9
iiberwunden werden muss.
Doch auch bei einem Pkw
konnen die verbrauchsab- 100 -
hingigen CO,-Emissionen

300

150

50
im stadtischen Stop-and-go-
0 4
Verkehr "mehrere huﬁdert 0 1 3 S 10
Prozent tiber den Optimal- Anzahl der Stopps pro 10 km

werten eines Fahrzeugs lie-
gen. Fiir die Verminderung
dieser Emissionen ist daher eine Verfliissigung des Verkehrs besonders wichtig.
Ein verbesserter Verkehrsfluss in den Stddten bewirkt vermutlich eine deutlich
stirkere Emissionsreduktion als alle Konzepte der Verkehrsverteuerung.

Bei Schadstoffen und Larm ist hingegen der Emissionsort von gro3er Bedeu-
tung, was sie zu expliziten Problemen der Stidte macht. Fiir die Schadstoffe
PM10 und NO, wird geschitzt, dass 70 Prozent der Emissionen des Stralenver-
kehrs in Stidten stattfinden.

In beiden Féllen ist allerdings der Verkehr nicht die Hauptquelle des Schad-
stoffs. Messungen in Deutschland ergaben, dass der Anteil des Stra3enverkehrs
an den landesweiten Feinstaubemissionen knapp 20 Prozent betrégt. Fiir Stick-
stoffdioxid zeigen Untersuchungen an Verkehrsschwerpunkten, dass der direkte

Quelle: Martensson, 2005, 12
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Beitrag der Autos zur Konzentration in der Umgebungsluft etwa bei 25 Prozent
liegt. Neben den direkten NO,-Emissionen gibt es noch einen indirekten Beitrag
in Form von NO, das in der Luft zu NO, oxidieren kann. Der Beitrag dieses
atmosphdrenchemischen Prozesses lag in Untersuchungen bei etwa 35 Prozent
(Kessler et al., 2007, 91). Auch fiir Schadstoffe gilt jedoch, dass die Emissionen
bedingt durch den stidtischen Fahrzyklus erhoht sind. Zum einen fiihrt das lang-
same Fahren zu einer suboptimalen Verbrennung im Motor, sodass sich mehr
Luftschadstoffe bilden. Zum anderen benétigen Abgasreinigungssysteme wie
etwa Katalysator und Partikelfilter eine gewisse Betriebstemperatur, um optimal
zu funktionieren. Diese wird aber im langsamen Stadtverkehr hdufig nicht erreicht,
sodass diese Systeme ihre Aufgabe nicht vollstindig erfiillen konnen. Diese er-
heblichen Emissionsunterschiede, die in Abbildung 7 illustriert werden, zeigen
ebenfalls recht deutlich, dass eine Verfliissigung des Verkehrs die Umweltsitua-
tion in den Stddten verbessern kann.

NOx-Emissionen eines Pkw in Abhdngigkeit Abbildung 7
vom Verkehrsfluss

in Gramm pro Kilometer
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SchnellstraRe, kontinuierlich 0,79

Quelle: OECD/ECMT, 2007, 151

Eine Sonderstellung nimmt in diesem Zusammenhang der Larm ein, aber auch
hier gilt, dass unregelmifBiges Fahren zu erhdhten Schallemissionen fiihrt. Die
Problematik des Lérms héngt eng mit seinen physikalischen Eigenschaften zu-
sammen.’ Eine genauere Betrachtung wiirde hier zu weit fithren, doch zur bes-
seren Einschadtzbarkeit der spéter folgenden Aussagen sollte festgehalten werden,
dass Larm folgende physikalische Eigenheiten besitzt:

5 Fiir eine umfassende Diskussion des Problems Verkehrslirm siche Puls (2007).
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e Die Wahrnehmungsschwelle einer Gerduschidnderung liegt in etwa bei 2 dB(A),
egal wie hoch das absolute Gerduschniveau ist.
e Um eine Halbierung des Gerduschniveaus an einer Straf3e zu erreichen, miissen
90 Prozent des Verkehrs eingespart werden.®
e Ein Gerduschniveau wird im Wesentlichen durch die lauteste Schallquelle
gepragt.’

Diese Eigenschaften fiihren unter anderem dazu, dass sich auch die Larm-
situation am ehesten durch eine Verkehrsverfliissigung verbessern liefe, da
Anfahrvorgiange deutlich lauter sind, als andere Fahrzusténde.

2.3 Sicherheit

Verkehrssicherheit war iiber lange Jahre hinweg das beherrschende Thema bei
den Debatten iiber den StraBenverkehr. Gerade in Deutschland ist diesbeziiglich
jedoch eine starke Entspannung der Situation zu verzeichnen. Von den Hochststéin-
den der siebziger Jahre sind die Zahlen der Verkehrsopfer inzwischen erfreulich
weit entfernt. Der wesentliche Treiber dieser Entwicklung war die Einfiihrung von
verbesserten passiven Sicherheitssystemen in den Fahrzeugen. Dies hat den Insas-
senschutz auBerordentlich verbessert und damit die Unfallfolgen stark abgemildert.
In den letzten Jahren kamen verstirkt Fahrassistenzsysteme hinzu, welche die

Verkehrsopfer im innerortlichen Verkehr Abbildung 8
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Quelle: DeStatis, 2007, 48

6 Unter der Annahme, dass alle Fahrzeuge gleich laut sind.
7 Addiert man zu einer Schallquelle mit 90 dB eine weitere, die 80 dB emittiert, steigen die Schallimmissionen auf
gerade einmal 90,41 dB. Damit liegt die Veranderung unterhalb der Wahrnehmbarkeitsgrenze.

19



Unfallwahrscheinlichkeit reduzierten. Auch der FuBgéngerschutz wurde durch
Umgestaltungen von Karosserie und Motorraum deutlich verbessert. Die Folge ist,
dass die Zahl der Verkehrsopfer im deutschen Stadtverkehr stark zuriickging.

Wie Abbildung 8 zeigt, verringerte sich die Zahl der Toten im innerértlichen
Verkehr zwischen 1991 und 2006 um 60 Prozent. Die Zahl der Schwerverletzten
sank immerhin um 40 Prozent. Dies zeigt, dass vor allem die Unfallschwere
deutlich abgemildert werden konnte. Die européische Entwicklung hinkt allerdings
etwas hinter den deutschen Erfolgen hinterher. Knapp zwei Drittel der Stra3en-
verkehrsunfille finden nach Angaben der EU-Kommission im Stadtverkehr statt
(EU, 2007, 16). Doch wirklich bedriickend ist die Sicherheitslage vor allem in
den boomenden Stidten der Schwellenlénder. So gibt es Aussagen, wonach allein
in Ho Chi Min City (ehemals Saigon) jedes Jahr etwa 12.000 Verkehrstote zu
beklagen sind — in ganz Deutschland waren es zuletzt unter 5.000. Diese Zahlen
verdeutlichen, dass das Sicherheitsproblem vor allem im teilweise duf3erst chao-
tischen Stralenverkehr der Schwellenldnder beheimatet ist.

Stadtverkehrspolitik der EU

Die Vorgaben der Europidischen Union haben inzwischen eine erhebliche
Bedeutung fiir die Verkehrspolitik in den Stiddten der Mitgliedstaaten. Bislang
hat Briissel vor allem Umweltfragen thematisiert. Zu nennen sind hier die in den
Euro-Normen festgelegten Emissionsgrenzwerte fiir Kraftfahrzeuge, die Immis-
sionsstandards der Luftreinhalterichtlinie und die Umgebungsléarmrichtlinie.
Kiinftig will sich die EU auch stiarker im Bereich der stiadtischen Verkehrspolitik
engagieren und arbeitet derzeit an einigen Vorlagen in diesem Bereich. So soll
im Herbst 2008 ein europdisches Aktionsprogramm zur urbanen Mobilitét vorlegt
werden, das durch das im September 2007 prasentierte ,,Griinbuch Stadtverkehr*
und einen derzeit laufenden Konsultationsprozess vorbereitet wird. Das von der
Kommission geplante Aktionsprogramm wird wohl stark davon beeinflusst wer-
den, wie das in der Abstimmung befindliche Konzept zur Ermittlung externer
Kosten ausfallen wird, denn die systemimmanente Unsicherheit iber die Hohe
von externen Kosten stellt bei BepreisungsmaBinahmen stets ein besonderes
Problem dar. Abgerundet wird diese verkehrspolitische Offensive der EU durch
einen ebenfalls im Jahr 2007 vorgestellten Aktionsplan zum Thema Giiterverkehr
(EU, 2007, 7).
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Im Wesentlichen arbeitet die EU daran, allgemeine Rahmenvorgaben fiir lokale
Aktionen zu setzen. Zudem fordert sie zahlreiche Forschungsprojekte, die sich
mit dem Stadtverkehr befassen.® Der Schwerpunkt des europédischen Forschungs-
programms liegt im Bereich der Straennutzungsgebiihren, wobei folgende
Untersuchungsschwerpunkte gesetzt wurden (Pahaut/Sikov, 2006, 49):
¢ Einbezichung aller Verkehrstrager in Gebiihrenkonzepte
¢ Einbeziehung aller politischen Entscheidungsebenen
e FErfassung von intramodalen, intermodalen und intersektoralen Einfiihrungs-
problemen.

Im Zuge des Forschungsprogramms wurden unter anderem mehrere Modell-
studien fiir die Einfiihrung von Stralennutzungsgebiihren in europdischen Grof3-
stadten vorgenommen.

3.1 Umweltvorschriften

Wie bereits ausgefiihrt, haben die umweltpolitischen Vorgaben der EU teil-
weise erhebliche Konsequenzen fiir die Kommunen. In vielen Fillen fiihren sie
dazu, dass die Stadte versuchen, die Vorgaben durch Eingriffe in den urbanen
Verkehr zu erfiillen, auch wenn dies bislang nicht zu besonders iiberzeugenden
Ergebnissen gefiihrt hat. Die fiir den Stadtverkehr wichtigsten Umweltvorschriften
der EU sind:
¢ Euro-Normen: In Bezug auf die Vermeidung von gesetzlich limitierten
Schadstoffen wurden im Straenverkehr in der Vergangenheit erhebliche Erfolge
erzielt (Petersen, 2003, 78 f.). Neben der Einfiihrung des Katalysators in der
zweiten Halfte der achtziger Jahre spielten in den neunziger Jahren die neuen
europdischen Abgasnormen (Euro 1-4) bei der Bekdmpfung der Schadstoffemis-
sionen des Stralenverkehrs eine entscheidende Rolle. Durch die sukzessive
Verschirfung der Grenzwerte werden die Euro-Normen auch in Zukunft diese
Treiberfunktion erfiillen konnen. Wie aus Tabelle 2 ersichtlich ist, wurden die
Emissionsgrenzwerte fiir Schadstoffe seit Einfithrung der Euro-Normen erheblich
gesenkt. So wurde beispielsweise der Grenzwert fiir Partikelemissionen von
Dieselmotoren bereits um den Faktor sechs reduziert. Mit dem Beschluss des
Europaparlaments vom 13. Dezember 2006 ist das Gesetzgebungsverfahren zu
Euro 5 und Euro 6 fiir Pkw so gut wie abgeschlossen. Euro 5 wird zum 1. Sep-
tember 2009 fiir neue Typen bezichungsweise zum 1. September 2010 fiir alle
Neuzulassungen in Kraft treten. Euro 6 soll fiinf Jahre spiter folgen. Mit Euro 5
und Euro 6 werden die zuldssigen Abgasemissionen gegeniiber dem heutigen

8 Fiir eine Projektiibersicht aus diesem Bereich siehe Sikow-Magny/Rommerts, 2005, 22.
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Stand (Euro 4) nochmals deutlich verringert. Die erlaubten Partikelemissionen
sinken dann noch einmal um 80 Prozent, die der Stickoxide um weitere 68 Prozent.
Das entspricht einem Riickgang der erlaubten Schadstoffemissionen eines Neu-
wagens um gut 98 Prozent gegeniiber 1990.

Euro-Emissionsnormen Tabelle 2

Zuldssige Schadstoffemissionen, in Gramm pro gefahrenen Kilometer fiir

Pkw mit Ottomotor

Norm Euro 1 Euro 2 Euro 3 Euro 4 Euro 5 Euro 6
Giiltig fir Typprifung ab | 1.7.1992 | 1.1.1996 | 1.1.2000 | 1.1.2005 | 1.9.2009 | 1.9.2014
(€0) 3,16 2,20 2,30 1,00 1,00 1,00
(HC+NOy) 1,13 0,50

NO, 0,15 0,08 0,06 0,06
HC 0,20 0,10 0,10 0,10
davon: NMHC 0,068 0,068
PM 0,005* 0,005*
Pkw mit Dieselmotor

Norm Euro 1 Euro 2 Euro 3 Euro 4 Euro 5 Euro 6
Giiltig fir Typpriifung ab | 1.7.1992 | 1.1.1996 | 1.1.2000 | 1.1.2005 | 1.9.2009 | 1.9.2014
CO 3,16 1,00 0,64 0,50 0,50 0,50
(HC+NOy) 1,13 0,70 0,56 0,30 0,23 0,17
NOy 0,50 0,25 0,18 0,08
PM 0,18 0,08 0,05 0,025 0,005 0,005

* Nur fiir Motoren mit Kraftstoffdirekteinspritzung.

CO: Kohlenmonoxid; HC: Kohlenwasserstoffe; NMHC: Nichtmethankohlenwasserstoffe; NOy: Stickoxide.
¢ Luftreinhalterichtlinie: Noch wihrend des 5. EU-Umweltaktionsprogramms
(1992 bis 1999) wurde die Rahmenrichtlinie tiber die Beurteilung und Kontrolle
der Luftqualitit von der Europédischen Union verabschiedet. In ihr wurden Im-
missionsgrenzwerte und Alarmschwellen fiir die Konzentration von Schwefel-
dioxid (SO,), Stickstoffdioxid (NO,), Stickoxiden (NOy), Feinstaub (PM10) und
Blei in der Luft festgelegt. Die Uberschreitung der Immissionsgrenzwerte soll
MaBnahmen zur Verminderung dieser Schadstoffbelastungen auslosen. Dieser
Rahmen wurde durch sogenannte Tochterrichtlinien gefiillt. Durch sie wurden
die Mitgliedstaaten verpflichtet, Grenzwerte bei der Luftbelastung einzuhalten
und der Kommission detaillierte Informationen iiber die Entwicklung der Luft-
qualitdt zu ibermitteln. Dariiber, wie die betroffenen Kommunen die Grenzwerte
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einhalten sollen, gibt es hingegen keine Aussagen. Die Luftreinhalterichtlinie ist
mehr als verbindliche Zielvorgabe denn als Handlungsanweisung zu interpretieren.
In Deutschland wurden die Rahmenrichtlinie ,,Luftqualitidt und die Mehrzahl
der Tochterrichtlinien durch die 22. Bundes-Immissionsschutzverordnung
(BImSchV) in nationales Recht iiberfiihrt. Am 1. Januar 2005 traten die neuen
Grenzwerte fiir Feinstaub in Kraft. Von besonderem Interesse sind iiberdies die
Vorgaben fiir NO,. Hier werden derzeit noch Toleranzmargen auf den Grenzwert
gewihrt, die am 1. Januar 2010 auslaufen. Die wichtigsten Grenzwerte aus der
BImSchV sind in Tabelle 3 wiedergegeben.’

Grenzwerte nach der 22. BImSchV Tabelle 3

Grenzwerte fiir Partikel (PM10) Grenzwerte fiir NO,

Schutzziel Mitteilungs- | Grenzwert Schutzziel Mitteilungs-| Grenzwert*
zeitraum zeitraum

Stufe 1 (ab 1. Januar 2005)
Schutz der 24 Stunden | 50 ug/m* PM10 | Schutz der Stunden- 2007:

menschlichen | (Mittelwert) | diirfen nicht menschlichen | mittelwert | 200+30 ug/m?
Gesundheit ofter als 35-mal | Gesundheit 2008:
im Kalenderjahr 200+20 pg/m?
Uberschritten 2009:
werden 200+10 ug/m?
2010:
200 pg/m?
Schutz der Kalenderjahr | 40 ug/m? PM10 | Schutz der Kalenderjahr | 2007:
menschlichen | (Mittelwert) menschlichen | (Mittelwert) | 40+6 pg/m?
Gesundheit Gesundheit 2008:
40+4 pg/m?
2009:
40+2 pg/m?

Stufe 2 (ab 1. Januar 2010)

Schutz der 24 Stunden | 50 pg/m?* diirfen | Schutz der Stunden- | 200 pg/m?
menschlichen | (Mittelwert) | nicht ofter als 7- | menschlichen | mittelwert | dirfen nicht

Gesundheit mal im Kalender- | Gesundheit ofter als 18-mal
jahr tberschritten im Kalender-
werden jahr tberschrit-

ten werden

Schutz der Kalenderjahr | 20 ug/m? PM10 | Schutz der Kalenderjahr | 40 pg/m?

menschlichen | (Mittelwert) menschlichen | (Mittelwert)

Gesundheit Gesundheit

*Ab 1. Januar 2010 rechtlich verbindlich.
Quelle: Eigene Zusammenstellung nach BM)J, 2005

9 Die Vorgaben fiir die anderen Schadstoffe gelten als unproblematisch und werden flichendeckend eingehalten.
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Die europdische Luftreinhaltepolitik befindet sich allerdings in einem Weiter-
entwicklungsprozess. Die Kommission hatte schon im Jahr 2005 eine ,,Thema-
tische Strategie zur Luftreinhaltung* vorgelegt. Mit dieser sollen alle Luftrein-
haltungsmafnahmen vereinfacht, modernisiert und zusammengefiihrt werden.
Eine Weiterentwicklung ist auch angeraten, denn bislang ist es den Kommunen
in vielen Féllen unmoglich, die Immissionswerte zu erfiillen. Die Griinde hierfiir
sind vielfiltig. So fehlt bis heute eine sinnvolle Verkniipfung zwischen Emissions-
und Immissionsgrenzwerten. Es kommt erschwerend hinzu, dass gerade die
Immissionen der kritischen Stoffe sehr wetterabhingig sind. In der Tat sind
Meteorologie und natiirliche Quellen — wie zum Beispiel eingewehter Saharastaub
oder Meersalz — insbesondere beim Feinstaub die wohl entscheidenden Determi-
nanten der Immissionslage. Etliche Malnahmen — wie etwa Lkw-Durchfahrts-
verbote — haben sich daher als nahezu wirkungslos erwiesen. Aus diesem Grund
wurde auf EU-Ebene beschlossen, dass zahlreiche Stidte eine weitere Ubergangs-
frist bis 2011 beantragen konnen. Allerdings wurde ebenfalls beschlossen, einen
neuen Grenzwert einzufiihren. Ab 2015 wird es auch einen Grenzwert fiir Partikel
mit einem Durchmesser von maximal 2,5 Mikrometern geben.

Bei den Stickoxiden spielt vor allem die Wellenldnge des einfallenden Son-
nenlichts und das Vorhandensein von Ozon eine grofle Rolle fiir die NO,-Kon-
zentration in der Umgebungsluft. Zeitreihenanalysen lassen den Schluss zu, dass
die gegen den Feinstaub ergriffenen, verkehrsbeschrinkenden Maflnahmen beim
NO, nur einen geringen Effekt erzielt haben, was die Frage aufwirft, wie 2010
auf die zu erwartenden Grenzwertiiberschreitungen reagiert werden soll.
¢ Umgebungslirmrichtlinie: Die EU hat sich zum Ziel gesetzt, die Anzahl der
von mittleren bis hohen Dauerschallpegeln belasteten Menschen erheblich zu
verringern. Zur Erreichung dieses Ziels wurde die Richtlinie 2002/49/EG zur
Bekdmpfung von Umgebungsldrm erlassen und damit erstmals auf européischer
Ebene der Versuch unternommen, eine harmonisierte Schallimmissionsregelung
zu vereinbaren. Die Richtlinie legt ein in Schritte gegliedertes Grundkonzept fest,
um den Umgebungslarm in Europa zu vermindern. Folgende Teilschritte sind
dabei vorgesehen:

— Lérmkartierung von belasteten Gebieten mithilfe von harmonisierten Bewer-
tungsmethoden. Dies soll ein objektives Bild der Umgebungslarmbelastung in
Europa ergeben.'®

— Information der Offentlichkeit iiber den Stand der Belastung und deren Aus-
wirkungen.

10 Einige Beispiele fiir Larmkarten deutscher Stidte finden sich unter http://www.laermkarten.de.
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— Aufstellung von Aktionspldnen zur Larmbelastung. Dieser Schritt soll in
Kooperation mit den Betroffenen und nur dann erfolgen, wenn von den einzelnen
Mitgliedstaaten aufgestellte Kriterien erfiillt werden.

Wie die Luftqualitdtsrichtlinie ist auch die EU-Umgebungslarmrichtlinie eine
Rahmenrichtlinie. Sie legt lediglich Mindestanforderungen fiir die Larmkartierung
und fiir die Aufstellung von Larmminderungsplénen fest. Die konkrete Ausge-
staltung bleibt den Mitgliedstaaten {iberlassen. So gesehen ist die Richtlinie selbst
ein Instrument der Lairmminderungsplanung und eben kein Larmbekdmpfungs-
gesetz (Kloepfer et al., 2006, 520). Sie enthilt aber klare Bedingungen und
Aufstellungsfristen. Fiir die von der Richtlinie betroffenen Gebiete besteht eine
eindeutige Planungspflicht. Problematisch ist in diesem Zusammenhang jedoch,
dass effektive LairmminderungsmaBnahmen leicht kontraproduktiv auf die Errei-
chung anderer Umweltziele wirken kdnnen. So wire es aus Sicht der Larm-
bekdmpfung eine gute Idee, die Verkehrsstrome und dabei ganz explizit den
Schwerlastverkehr moglichst stark zu biindeln. Dies wiirde aber auch die Schad-
stoffemissionen lokal konzentrieren und damit zur Uberschreitung der Emis-
sionsgrenzwerte beitragen.

Tatsdchlich sind viele Stadte zuletzt genau den entgegengesetzten Weg gegan-
gen und haben beispielsweise versucht, den Schwerlastverkehr durch die Sperrung
bestimmter Stralen rdum-

lich zu verteilen, was wie.  FTisten zur Aufstellung von Tabelle 4

Larmkarten und Aktionsplanen nach
der EU-Umgebungslarmrichtlinie

derum fiir die Larmsitua-
tion absolut kontraproduk-

tiv ist. In der Umgebungs-  untersuchungsbereich Larmkarten | Aktionsplane
larmrichtlinie werden zwei bis ... bis ...
Gruppen von Gebieten de- Ballungsraume 30. Juni 2007 | 18. Juli 2008
finiert, in denen die Richt- UL Ry
linie bi besti Hauptverkehrsstralen
Inie bis zu bestimmten ¢ \jillionen Fahrzeuge/Jahr
Stichtagen entsprechend  Haupteisenbahnstrecken
umzusetzen ist. Die Aus- > 60.000 Ziige/Jahr
wahlkriterien fiir diese GroBflughfen
Gebiete sind in Tabelle 4 20000 Bewegungen/jahe
ied b D " Ballungsraume 30. Juni 2012 [ 18. Juli 2013
Wl.e ergege en. ber erse? >100.000 Einwohner
Stichtag ist der 30. Juni Hauptverkehrsstraien
2007. Dieser betrifft euro- > 3 Millionen Fahrzeuge/Jahr
paweit in etwa 170 Bal-  Haupteisenbahnstrecken
lungsriume, 90 Flughifen, > 30-000 Ztge/lahr

16.000 Kilometer Schie-

Quelle: VCD, 2003, 16
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nenwege und etwa 82.000 Kilometer StraBen. In diesen Gebieten haben die
Verwaltungen sodann fiinf Jahre Zeit, um auf der Basis der Larmkarten geeignete
Larmminderungspline zu entwickeln, die den in der Richtlinie definierten Min-
destanforderungen geniigen. Eine zweite Gruppe von Gebieten, die als weniger
larmgefidhrdet gelten, erhélt in beiden Phasen fiinf Jahre mehr Zeit.

3.2 Griinbuch Stadtverkehr

Die Europédische Kommission befasst sich schon seit mehr als einer Dekade
mit den Anforderungen an einen ,,Nachhaltigen Verkehr* und damit auch mit
dem Problemfeld Stadtverkehr. Zukiinftig wird die Kommission ihre Vorstellun-
gen zum Stadtverkehr aber wohl mit mehr Nachdruck verfolgen. Immerhin
zdhlte die Vorlage des neuen Griinbuchs ,,Urban Transport® zu den strategischen
Prioritdten der Kommission fiir 2007 (Karamitsos, 2007, 3). Bereits in der Ver-
gangenheit ist die EU dadurch aufgefallen, dass sie die Erhebung von Straf3en-
nutzungsgebiihren als Instrument fiir das Verkehrsmanagement befiirwortet. So
wurde in einem Griinbuch aus dem Jahr 1996 diese Idee als Losungsweg fiir
Gebiete vorgeschlagen, die besonders schwer von Staus betroffenen sind — wobei
es hier vor allem um die Deckung von Infrastrukturkosten und die Internalisierung
externer Kosten ging (Vougioukas, 2000, 1999). In jiingerer Zeit wird nun verstérkt
die Ansicht vertreten, dass Stralennutzungsgebiihren ein geeignetes Instrument
der OPNV-Finanzierung darstellen.

Diese Grundeinstellung findet sich auch in dem am 25. September 2007 vor-
gestellten Griinbuch ,,Urban Transport* wieder. Dieses soll einen Zwischenschritt
auf dem Weg zu einer europaweiten Rahmengesetzgebung fiir das Problemfeld
Stadtverkehr darstellen. Hiermit will die Kommission beispielsweise den grenz-
uberschreitenden Austausch bewihrter Praktiken fordern, wobei aber das Sub-
sidiarittsprinzip in jedem Fall gewahrt werden soll. Mit dem Griinbuch werden
zudem MafBnahmen angesprochen, mit deren Hilfe die Kommission glaubt, einen
signifikanten Beitrag zur Losung der Stadtverkehrsprobleme in den Mitglied-
staaten liefern zu konnen. Insgesamt ist damit zu rechnen, dass die Thesen des
Griinbuchs einen erheblichen Einfluss auf die kiinftige Verkehrspolitik in den
Stddten Europas ausiiben werden.

Im Griinbuch werden die grofSten Herausforderungen im Stadtverkehr
identifiziert, eine neue Leitkultur sowie Finanzierungsaspekte angesprochen
und hierzu dann insgesamt 25 konkrete Fragen formuliert, zu denen sich die
betroffenen Institutionen und Interessengruppen in einem bis Marz 2008 lau-
fenden Konsultationsprozess duflern sollen. Die Handlungsfelder sind im
Einzelnen:
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e Ein flissiger Verkehr in der Stadt (Staubekdmpfung). Als Losungsansitze
werden unter anderem eine bessere Verkniipfung verschiedener Verkehrstréger,
die Einflihrung von Gebiihren und eine optimierte Stadtlogistik genannt.
¢ Griine Stadte. Unter diesem Schlagwort werden beispielsweise die Entwicklung
und Foérderung sauberer Technologien und Verkehrsbeschrankungen in Form von
Umweltzonen und Straflennutzungsgebiihren vorgeschlagen.
¢ Ein intelligenterer, sicherer und besser zugédnglicher Nahverkehr. Dieser soll
vor allem dadurch erreicht werden, dass die Schnittstellen zwischen den Ver-
kehrstriigern optimiert werden. Aber auch eine konsequentere Uberwachung des
Verkehrssystems ist hier angedacht.
¢ Schaffung einer neuen Kultur der Mobilitit in der Stadt. Darunter versteht die
Kommission die Forderung von Verhaltensédnderungen in der Bevolkerung.
¢ Finanzierung des Nahverkehrs. Zur Debatte stehen hier die Erhebung einer
City-Maut, die Einbeziehung externer Kosten und die Zweckbindung der Maut-
einnahmen fiir den OPNV.

Insgesamt gehen die Aussagen des Griinbuchs in Richtung eines restriktiven
Kurses gegeniiber dem MIV. Verlagerungs- und Verteuerungskonzepte stehen im
Vordergrund, wobei Straennutzungsgebiihren eine wichtige Rolle spielen.

Okonomische Theorie des Stadtverkehrs

Die Okonomen beschiftigen sich schon seit langem mit dem Stau und seinen
Folgen fiir die Wohlfahrt. Da die Kapazitédten des Stralennetzes zumindest kurz-
bis mittelfristig als fix anzusehen sind, steht bei Transportdkonomen traditionell
die Frage im Vordergrund, wie man die vorhandenen Kapazititen des Strafen-
netzes optimal nutzen kann. Es geht also im Wesentlichen um eine wohlfahrts-
maximierende Nachfragesteuerung.

Ein Problem resultiert ironischerweise daraus, dass sich die Verkehrsteilnehmer
bei der Wahl des Verkehrsmittels individuell-rational verhalten. Sie wiahlen die
Alternative, die ihnen den hochsten Nutzen verspricht — in den meisten Féllen
wihlen sie daher das Auto. Wenn sich jedoch mehr Personen fiir das Auto ent-
scheiden als die Strae von ihrer Kapazitit her bewiltigen kann, kommt es zu
Staus. Diese wiederum bremsen alle Autofahrer aus und senken deren individu-
ellen Nutzen. Im Ergebnis wird bei individuell-rationaler Verkehrsmittelwahl
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keine kollektive Rationalitit erreicht. Vielmehr entsteht ein ineffizientes Vertei-
lungsgleichgewicht bei hohem Stauaufkommen, wenn die Kapazitit der Strale
zu knapp ist (Marner, 2004, 66). An diesem Punkt ist dann aus 6konomischer
Sicht die Frage zu stellen, ob es nicht moglich wire, den gesellschaftlichen
Nutzen zu steigern, indem diejenigen Fahrer zum Umstieg auf ein anderes Ver-
kehrsmittel bewegt werden, die den geringsten individuellen Nutzenverlust aus
dem Wechsel erleiden. Dem Nutzenverlust dieser Individuen stiinde ein Nutzen-
gewinn bei allen verbleibenden Autofahrern gegentiber, da diese nun schneller
fahren kdnnen und weniger Zeit verlieren. Wenn es mdglich ist, die Verkehrsmit-
telwahl so zu beeinflussen, dass den Autofahrern so viel Nutzen zuwichst, dass
sie theoretisch in der Lage wiren, die Nutzenverluste der Umsteiger zu kompen-
sieren (Kaldor-Hicks-Kriterium), wére der neue Zustand aus kollektivrationaler
Sicht vorteilhaft.

Um diesen Zustand zu erreichen, haben Okonomen eine groe Bandbreite von
Instrumenten entwickelt, die zumeist auf eine Beeinflussung der Nachfrage tiber
den Preis setzen. Das Ziel der Preislosung ist dabei eine Anderung der indivi-
duell-rationalen Entscheidungen in Richtung Kollektivrationalitdt. Es geht also
nicht primér darum, Einnahmen zu erzielen oder gar Kompensationszahlungen
zu finanzieren, sondern im Vordergrund steht zundchst einmal die Schaffung
einer effizienten Allokation des Verkehrsaufkommens auf die verschiedenen
Verkehrstrager (Rouwendal/Verhoef, 2006, 107). Langfristig geht es auch darum,
dass sich Bodenpreise und Flichennutzung an die neuen Transportpreise anpas-
sen und damit das gesamte Verkehrsaufkommen sinkt.!! In jedem Fall gilt aber,
dass der StraBBenraum durch Bepreisung zu einem Klubgut wird, von dessen
Nutzung die Autofahrer mit der geringsten Zahlungsbereitschaft ausgeschlossen
werden.

Wenn es gelingt, den ,,richtigen‘ Preis festzusetzen, wirkt ein solches System
wohlfahrtssteigernd. Ein wichtiger Vorteil von Gebiihren liegt in diesem Kontext
darin, dass man die Wirkung lokal konzentrieren und konkrete Verkehrsstrome
lenken kann. In dieser Hinsicht sind sie allgemeiner angelegten Instrumenten,
wie etwa Mineraldlsteuern oder Zertifikaten deutlich iiberlegen.

Die Grundidee der Nachfragesteuerung iiber optimale StraBengebiihren geht
zurtick auf Dupuit (1844), der als Erster das Prinzip des fallenden Grenznutzens
mit einem Konzept der Gebiihrenerhebung verband. Die wichtigsten Weiterent-
wicklungen erfuhr das Konzept im Zuge einer viel beachteten Debatte zwischen
Pigou (1920) und Knight (1924). Diese entziindete sich an der Frage, ob Regie-

" Dieser Anpassungsprozess wurde in Grundziigen durch Thiinen (1826) skizziert.

28



rungen in den Transportmarkt eingreifen sollen oder ob nicht eine privatwirt-
schaftliche Losung geeigneter sei, um eine Fehlallokation der Ressourcen in Form
von Staus zu vermeiden, die durch den bislang freien Zugang zum Straf3ennetz
entstehen. Die von Pigou vorgeschlagene Losung in Form einer Besteuerung von
wirtschaftlichen Aktivititen in Hohe der entstehenden Externalititen ist bis
heute Grundlage der meisten Beitriige, die Okonomen zum Thema Staumanage-
ment verfassen.

4.1 Die Pigou-Lésung

Die Grundidee der Pigou-Losung besteht darin, dass der Staat die externen
Grenzkosten einer Aktivitit dem Verursacher in Form einer Mengensteuer anlastet.
Hierzu muss ein Steuersatz hergeleitet werden, der sicherstellt, dass die privaten
Grenzkosten der besteuerten Aktivitdt den sozialen Grenzkosten entsprechen.

Die 6konomische Analyse von Staus und Staubildung basiert im Wesentlichen
darauf, aus einem grundsitzlichen Verkehrsflussdiagramm eine Kostenfunktion
herzuleiten. Am Anfang steht dabei ein Diagramm, in dem auf der Ordinate die
durchschnittliche Reisegeschwindigkeit und auf der Abszisse der Verkehrsfluss'?
auf einem Stralenabschnitt abgetragen werden. Die Kapazitit der betrachteten
Strafle ist im Untersuchungszeitraum konstant. Die Reisegeschwindigkeit sinkt
bis zum Erreichen des maximalen Verkehrsflusses langsam ab. Von diesem Punkt
an sinkt die Geschwindigkeit stark ab und auch der Verkehrsfluss geht zurtick.
Transformiert man jetzt die Durchschnittsgeschwindigkeit in die Reisezeit und
anschlieBend in die Zeitkosten der Reise, so erhdlt man eine Kurve, die den
durchschnittlichen sozialen Kosten (ASC) der Reise entspricht und somit dqui-
valent zu den marginalen privaten Kosten ist.!?

Der Kurvenverlauf dieser Funktion ist in Abbildung 9 dargestellt. Wie man
sieht, steigen die Zeitkosten mit wachsendem Verkehrsfluss an. Diesen Abschnitt
betrachtet man auch als Normalbereich des Diagramms. Nach Uberschreiten der
Kapazititsgrenze geht der Verkehrsfluss zuriick und verursacht dabei stark stei-
gende Zeitkosten. Wie erwéhnt entstehen aber schon vor dem Erreichen der
Kapazititsgrenze Zeitverluste durch das Auftreten zusitzlicher Nachfrager. Es
treten also zeitliche Externalititen auf, sodass ab einem bestimmten Punkt die
marginalen sozialen Grenzkosten (MSC) von der ASC-Kurve abweichen. Die
zusétzlichen Autofahrer beziehen die von ihnen verursachte Nutzeneinbufle der
anderen Verkehrsteilnehmer aber nicht in ihren Entscheidungsprozess mit ein,

12 Gemessen in Pkw-Durchfahrten (pcu) pro Stunde.
13 In diesem Grundmodell werden nur externe Zeitkosten erfasst. Von Umwelteffekten wird abstrahiert.
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mit der Folge, dass am Schnittpunkt A der aggregierten Nachfragekurve D(q)
mit der ASC-Kurve ein stabiles Gleichgewicht bei hohem Stauaufkommen
entsteht.

Standarddiagramm Abbildung 9
A
4 \ASC=MPC*
Soziale Grenzkosten MSC(q)
R MSC
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o \
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Verkehrsfluss auf einer Verbindung in Pkw-Einheiten
pro Stunde (pcu/h) = q

Quelle: OECD/ECMT, 2007, 127

Dieses Gleichgewicht ist individuell-rational, aber 6konomisch ineffizient.
Das Optimum wire vielmehr im Punkt B erreicht, wo D(q) die MSC-Kurve
schneidet, denn hier entspricht der Nutzen, der einem zusitzlichen Autofahrer
entsteht, genau den aggregierten Nutzenverlusten der anderen Verkehrsteilnehmer.
Das Ergebnis ist dann ein Gleichgewicht mit einem wohlfahrtsoptimalen Stau-
niveau und kein Zustand der Staufreiheit.

Um dieses gesellschaftliche Optimum zu erreichen, sieht die Pigou-Losung
die Erhebung einer Steuer in Hohe der Differenz EB vor. Auf diese Weise wiirde
die individuelle Nutzenentscheidung kollektiv-rational werden, da nun die zuvor
nicht beriicksichtigten Verluste anderer Verkehrsteilnehmer in das individuelle
Nutzenkalkiil miteinbezogen werden. Auf diese Weise werden Steuereinnahmen
in Hohe von EBMP generiert und die Zahl der Verkehrsteilnehmer geht zuriick.
Ausscheiden miissen demnach die Personen mit der geringsten Zahlungsbereit-
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schaft fiir die Stralennutzung. Im Gegenzug entstehen den verbliebenen Ver-
kehrsteilnehmern Nutzengewinne in Hohe von GBML, was ausreichen wiirde,
um die Verluste der Ausgeschiedenen zu kompensieren.'* Damit wiirde das Er-
gebnis dem Kaldor-Hicks-Kriterium entsprechen.

Dieser mikrookonomisch fundierte Ansatz zur Wohlfahrtsoptimierung wurde
in zahlreichen Studien (Santos, 2004, 346) vertreten und als politischer Leitfaden
empfohlen. Das Diagramm gibt aber noch weitere Eigenschaften der Nachfrage-
steuerung durch Stralennutzungsgebiihren wieder. So zeigt sich, dass die Effi-
zienzgewinne in der Regel deutlich hinter den Steuereinnahmen zuriickbleiben
(Arnott, 2005, 7). Zwar ist das nur ein Nebenaspekt, denn die Bepreisung fiihrt
unabhéngig von Hohe und Verwendung des Aufkommens zu einer Korrektur des
urspriinglich vorliegenden Marktversagens. Aber dieser Zusammenhang spielt
zumindest insofern eine Rolle, als die Verwendung der Gebiihreneinnahmen
wesentlich dariiber entscheidet, wie grof3 die Akzeptanz des Systems ist. Nicht
zuletzt zeigt sich, dass erhebliche Umverteilungen vorgenommen werden miissen,
um einen Schritt in Richtung Wohlfahrtsoptimierung zu erreichen. Viele Betrof-
fene werden sich daher als Verlierer der Regelung betrachten. Erfolgt keine
Riickverteilung an die Verkehrsteilnehmer, so ist es sogar sehr wahrscheinlich,
dass ein Bepreisungssystem als ungerechte Zusatzbelastung empfunden wird.

4.2 Kritik an der Pigou-Losung

Die Pigou-Losung stellt eine 6konomische First-best-Losung dar, da sich mit
ihrer Hilfe ein Wohlfahrtsoptimum erzielen ldsst. Zudem ist es zumindest in der
Theorie ein relativ einfaches Konzept, da man mit dem Steuersatz lediglich einen
Faktor korrekt einstellen muss, um das Ziel zu erreichen. So gesehen ist die
Pigou-Losung theoretisch ein Konigsweg, aber in der realen Welt sieht die 6ko-
nomische Bilanz der Pigou-Losung deutlich schlechter aus.

Es ist jedenfalls unbestreitbar, dass die Begeisterung der Okonomen fiir dieses
Konzept bislang weder auf die politischen Entscheidungstriger, noch auf die
Bevolkerung tiberspringen konnte. In der Wahrnehmung beider Gruppen kommt
die Pigou-Losung sogar meist relativ schlecht weg. Offensichtlich gibt es in der
Realitdt gewisse Nachteile oder Hemmnisse, die nach Beurteilung der Beteiligten
schwerer wiegen als die 6konomische Eleganz und die wohlfahrtsoptimierende
Wirkung der Pigou-Losung (Armelius, 2005, 76). Lave (1995) fasste die Situa-
tion folgendermaflen zusammen: ,,It has been a common place for transportation
economists to put the conventional diagram on the board, note the self-evident

14 Fiir eine mathematische Herleitung siche beispielsweise Schrage, 2006, 505 f.
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optimality of pricing solutions, and then sit down waiting for the world to adopt
this obviously correct solution. Well, we have been waiting for seventy years now
and it’s worth asking what are the facets of the problem we have been missing.
Why is the world reluctant to do the obvious?

Die Antwort auf diese Frage stellt sich bei genauerer Betrachtung als duf3erst
vielschichtig heraus. Ein Hindernis fiir die Implementierung einer Pigou-Losung
besteht wohl darin, dass ein Gedankenkonstrukt wie das Kaldor-Hicks-Kriterium
der Bevolkerung nicht vermittelbar ist. Stattdessen ist zu erwarten, dass eine
Verteuerung des Stralenverkehrs erst einmal von den meisten Nutzern als Min-
derung der individuellen Wohlfahrt wahrgenommen und daher abgelehnt wird.
Aber auch aufseiten der Politiker kann es sehr handfeste Griinde fiir eine Ableh-
nung geben. Dies ist beispielsweise dann der Fall, wenn verschiedene staatliche
Ebenen von dem Bepreisungsprojekt betroffen sind. Diese haben typischerweise
nicht die gleiche Wihlerklientel und damit unterschiedliche Interessen. So diirften
beispielsweise Umlandgemeinden, in denen Pendler wohnen, in der Regel City-
Maut-Projekte ablehnen und entsprechenden Druck auf eine Landesregierung
ausiiben, dieses Projekt zu verhindern.'s

Dartiber hinaus ist festzuhalten, dass die reale Welt komplizierter ist als die in
Abbildung 9 unterstellte Modellwelt. Die wesentlichen Kritikpunkte aus dieser
Richtung sind:
¢ Homogene Verkehrsteilnehmer: Im Standardmodell werden homogene
Verkehrsteilnehmer unterstellt. Tatsdchlich unterscheiden sich die Betroffenen
aber erheblich. Das beginnt bereits damit, dass die verwendeten Fahrzeuge und
die individuellen Fahrstile unterschiedliche Kosten verursachen und daher bei
einer First-best-Losung auch individuell bewertet werden miissten. Zusétzlich
erschwert wird das Ganze dadurch, das die Wertschitzung der Zeit von Indivi-
duum zu Individuum unterschiedlich ist. Dies hat zur Folge, dass die Hohe des
externen Effekts — den ein zusétzlicher Fahrer verursacht — ebenfalls individuell
ist (Teubel, 2000, 111). AuBlerdem ist die Frage zu beantworten, ob sich der Wert
einer Zeiteinsparung nicht auch intra-individuell verdndert. Hier kommt das
Problem der Bewertung marginaler Zeiteinsparungen zum Tragen. Im Modell-
rahmen sind viele marginale Einsparungen dquivalent zu wenigen grof3en.

o Statischer Gebiihrensatz: Doch auch mit individualisierten Preisen der
Stralenbenutzung ist man noch nicht am Ziel, denn die Pigou-Losung basiert auf
einer statischen Betrachtung. Zur Erreichung des Optimums miisste der Preis

15 In Deutschland wire dies durchaus denkbar, da in der Regel auch Landes- und BundesstraBen in den Stidten
von einem Bepreisungsvorhaben betroffen wiren.
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permanent an das verkehrliche Umfeld angepasst werden. Zu beriicksichtigen
wiren beispielsweise das aktuelle Verkehrsaufkommen, die Tageszeit oder auch
die Prisenz von einschrinkenden Faktoren wie etwa Baustellen. Dies wiirde der
Tatsache Rechnung tragen, dass Staubildung ein dynamischer Prozess ist (Schnier,
1999, 25).
e Abstraktion von Transaktionskosten: In der in Abbildung 9 dargestellten
Standardanalyse treten bei der Implementierung der Straennutzungsgebiihr
keinerlei Transaktionskosten auf. Es wird also unterstellt, dass die Errichtung
eines Erfassungs- und Kontrollsystems umsonst ist. Ebenso wird angenommen,
dass den Betroffenen keine Preisinformationskosten entstehen. In der Realitét
zeigt sich jedoch, dass die Transaktionskosten bereits bei einfachen Bepreisungs-
systemen sehr hoch sind. Erschwerend kommt hinzu, dass die Transaktionskosten
mit dem Grad der Preisdifferenzierung wachsen. Mit anderen Worten: Je stirker
die Preisgestaltung auf die genannten Kritikpunkte reagiert, desto hoher sind die
Transaktionskosten. Bei konsequenter Beachtung der Kritikpunkte konnen die
Transaktionskosten sehr schnell eine prohibitive Hohe erreichen (Halbritter et
al., 1999, 114).16

Neben diesen Hauptkritikpunkten gibt es zahlreiche weitere Schwéichen des
Standardmodells. So existiert in diesem Modellrahmen nur ein einziger Grund
fiir Stau, ndmlich das Auftreten von zu vielen Nutzern. Andere Griinde wie Un-
falle und Baustellen werden ignoriert. Ein weiteres Problem besteht darin, dass
fiir die Erhebung einer Pigou-Steuer das Wohlfahrtsoptimum bereits ex ante
bekannt sein muss, was eine sehr unrealistische Annahme ist. Zudem ignoriert
das Standardmodell in seiner Bewertung die Steigerung der Verlésslichkeit, was
aus Sicht der Nutzer aber vermutlich der grofite Vorteil eines solchen Systems
ist. Es ldsst auch aufler Acht, dass es gerade in Stiddten neben den Autofahrern
noch weitere Verkehrsteilnehmer gibt, die von der beabsichtigten Verdrangungs-
wirkung in ihrer Wohlfahrt beeintrachtigt werden. Ein Beispiel dafiir sind die
Nutzer von Bussen, deren Verkehrsmittel auf einmal unangenehm tiberfiillt wer-
den, wenn viele Autofahrer ausweichen. Doch auch die Hohe der Staugebiihren,
die zur Erreichung des Optimums eingezogen werden miissten, ldsst Zweifel an
der d6konomischen Effizienz dieses Instruments aufkommen. Fiir Deutschland
gibt es Schitzungen, wonach der Staat Staugebiihren in Héhe von 223,6 Milliar-
den Euro eintreiben miisste, um das Verhalten der Autofahrer so weit zu dndern,
dass der durch Staus entstehende Wohlfahrtsverlust in Hohe von schitzungsweise

16 Zusitzlich zu den vermutlich exponentiell mit der Differenzierung steigenden Kosten entsteht bei einer indivi-
dualisierten Bepreisung im Ubrigen auch ein erhebliches Datenschutzproblem, denn ein 6konomisch optimales
System erfordert zwangsweise auch eine extreme Uberwachung der Bewegungen jedes Individuums.
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19,6 Milliarden Euro vollstdndig vermieden wird. Das entspricht einem Kosten-
Nutzen-Verhiltnis von annidhernd 12:1 (Schreyer et al., 2007, 25).

4.3 Second-best-Losungen

Angesichts der zahlreichen Probleme ist das Standardmodell weiterentwickelt
worden. Es gibt Ansétze zur Erreichung einer First-best-Losung, die zwar auf
der Standardanalyse aufbauen, diese aber an Komplexitét weit tibertreffen. Die
theoretische Weiterentwicklung konnte aber nichts daran dndern, dass sich die
Umsetzung einer First-best-Losung auch weiterhin als praxisuntauglich erweist,
da sich die daraus resultierenden Informations- und Transaktionskostenprobleme
praktisch nicht 16sen lassen. Dies legt wiederum nahe, dass die Okonomen mit
ihrer Fixierung auf First-best-Losungen jahrzehntelang am tatsdchlichen Bedarf
vorbeigeforscht haben (Arnott et al., 2005, 18).

Die Umsetzung einer Pigou-Losung wire wohl am ehesten im Rahmen einer
elektronischen Mauterfassung mdglich, denn im Pigou-Rahmen ist es eigentlich
notwendig, die Gebithrenhohe zumindest raumlich und zeitlich flexibel zu gestal-
ten. Auch die Fahrleistung und der Fahrstil miissten fiir die Berechnung einer
Optimalgebiihr miteinbezogen werden. Je stirker die Gebiihren differenziert
werden, desto eher erreicht man ein Optimum. Dies ist ohne ein elektronisches
Erfassungssystem nicht moglich. Doch auch mit elektronischen Erfassungssys-
temen wire ein solches Mautsystem nur schwer umsetzbar. Ob eine satellitenge-
stiitzte Mauterfassung fiir das stadtische Umfeld (enge Straen, hohe Gebdude
mit Funkschatten) in absehbarer Zeit technisch umsetzbar wére, ist unter Fach-
leuten umstritten. Das einzige System, das sich stark an den Vorgaben einer First-
best-Losung orientiert, wird derzeit in Singapur betrieben, gilt aber nur fiir ein
Gebiet von knapp sieben Quadratkilometern. Dort wird inzwischen eine fahrleis-
tungs- und zeitabhingige Maut mithilfe von Mikrowellentranspondern erhoben.

Als praktische Alternative zu den First-best-Modellen gibt es inzwischen auch
verschiedene Second-best-Ansétze. Diese Ansitze haben den Anspruch aufge-
geben, ein Wohlfahrtsoptimum erreichen zu wollen und zielen stattdessen ledig-
lich auf eine Verbesserung der gegenwirtigen Situation ab. In Modellrechnungen
zum Thema Second-best-Ldsungen hat sich zudem gezeigt, dass diese fast ge-
nauso gute Ergebnisse erreichen konnen wie die First-best-Ansitze. In mono-
zentrischen Stddten konnten bei giinstigen Rahmenbedingungen mit gezielten
Second-best-Ansdtzen sogar gut 94 Prozent der Wohlfahrtseffekte einer First-
best-Losung erzielt werden (Verhoef, 2004, 135).

Im Prinzip gibt es diverse Formen von Second-best-Losungen. Praktische
Relevanz haben aber vor allem zwei Modelle, dass sogenannte ,,Cordon Pricing*
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und das ,,Area Licensing“. Diese Grundmodelle sind in verschiedenen lokalen
Ausprégungen bereits erprobt worden und unterscheiden sich in einigen wichtigen
Punkten. Sie haben jedoch auch einen bedeutenden Aspekt gemeinsam. Beide
versuchen erst gar nicht, einen Fahrleistungsbezug herzustellen. Es handelt sich
also streng genommen nicht um Mautsysteme.

Cordon Pricing

Dieses Verfahren wurde zuerst in norwegischen Grofstiddten eingesetzt, wo es
als reines Finanzierungsinstrument fiir Infrastrukturinvestitionen diente. Im
Prinzip beruht das Cordon Pricing darauf, dass um das bepreiste Gebiet eine
virtuelle Grenze — ein Cordon — gezogen wird. Uberquert ein gebiihrenpflichtiges
Fahrzeug diese gedachte Linie, wird eine Zahlung féllig. Es handelt sich also
um eine reine Bepreisung von Ein- und Ausfahrten, wobei jeder Ubertritt eine
Zahlung auslost. Eine zeitliche Staffelung der Gebiihr ist problemlos mdglich.
Der Vorteil dieses Systems liegt darin, dass es sehr einfach ist. Die Informations-
kosten der Nutzer sind gering, selbst wenn die Gebiihrenhohe zeitlich gestaffelt
wird. Fiir Gebiete, die nur iiber eine begrenzte Zahl von Einfahrtmoglichkeiten
verfiigen, ist zudem der Aufbau einer Erfassungs- und Kontrollinfrastruktur
ziemlich gilinstig. Ein wesentlicher Nachteil besteht darin, dass die Fahrleistung
innerhalb der Abgabenzone nicht erfasst wird. Hier liegt ein gewisser Anreiz
dafiir, die bereits bezahlte Passage anschlieBend durch eine hohe Fahrleistung
auszunutzen. Zudem werden die Einwohner der Abgabenzone ihre Fahrleistung
unter Umstidnden ausdehnen, da fiir sie das Auto durch die reduzierte Anzahl der
Einfahrten attraktiver geworden ist. Dies kann die positiven Effekte eines Cordon
Pricing kannibalisieren. Ein weiterer Nachteil besteht darin, dass ein derart auf
Einfachheit ausgelegtes System kaum in der Lage ist, Fahrzeuge emmissionen-
abhingig zu bepreisen, wodurch auf die umweltpolitische Lenkungswirkung
verzichtet wird.

Area Licensing Scheme (ALS)

Ein ALS wurde 1975 in Singapur eingefiihrt und dort auch bis 1998 praktiziert.
Hierbei handelt es sich eigentlich um ein klassisches Vignettensystem, wie es
viele Staaten auf ihren UberlandstraBen praktizieren. Der Autofahrer muss eine
Zeitkarte flir den Aufenthalt innerhalb des bepreisten Gebiets erwerben. Im Gel-
tungszeitraum darf er sich frei in der Gebiihrenzone bewegen und auch so oft
ein- und ausfahren wie er mochte. Auch dieses System zeichnet sich besonders
durch Einfachheit aus. Seine Nachteile liegen vor allem darin, dass auch ein ALS
zu hoher Fahrleistung nach Erwerb einer Vignette animiert und eine zeitliche
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Staffelung ziemlich problematisch ist. Der Uberwachungsaufwand ist zudem
tendenziell hoher als beim Cordon Pricing, da man einen Raum iiberwachen muss
und nicht nur bestimmte Punkte.

Im Prinzip ist ein ALS das einfachste und am wenigsten differenzierbare
System. Von ihm wiren somit die geringsten Wohlfahrtseffekte zu erwarten.
Jedoch héangen diese auch sehr stark von lokalen Gegebenheiten ab. So wurde
beispielsweise fiir den GroBraum Paris errechnet, dass ein ALS einem Cordon
Pricing deutlich tiberlegen ist, obwohl eigentlich das Gegenteil zu erwarten wére,
da das Cordon Pricing aufgrund seiner besseren Differenzierungsmdglichkeiten
ndher an der 6konomischen First-Best-Losung liegen miisste (Palma/Lindsey,
2006, 115).

Alternative Konzepte fiir den Stadtverkehr

Im Prinzip konnen die Behorden viele alternative Instrumente nutzen, um in
den Stadtverkehr einzugreifen. Zu unterscheiden sind dabei im Grundsatz ord-
nungsrechtliche Vorgaben, eine Bepreisung sowie Instrumente der Raum- und
Stadtplanung.

Das Ordnungsrecht kann beispielsweise dazu genutzt werden, die Innenstadt-
bereiche fiir bestimmte Fahrzeuge zu sperren. Ein prominentes Beispiel dafiir
sind die ab Januar 2008 in einigen deutschen Stidten geltenden Umweltzonen.
In diesem Fall orientieren sich die Vorgaben an der Abgasgesetzgebung. Fahrzeuge,
die einen hohen Ausstofl an bestimmten Schadstoffen aufweisen, erhalten nach
diesem Konzept ein Fahrverbot fiir den Geltungsbereich der Umweltzone. Ein
anderer Ansatz besteht darin, fiir einfahrende Pkw Mindestbesetzungsgrade
vorzuschreiben, beziehungsweise fiir Fahrzeuge mit vielen Insassen bestimmte
Fahrbahnen zu reservieren. AbschlieSend sei hier noch die Moglichkeit erwihnt,
Fahrverbote am Nummernschild zu orientieren. Ein Beispiel hierfiir ist der 2007
in Peking durchgefiihrte Feldversuch, der zum Ziel hatte, die Schadstoffkonzent-
rationen in der Luft dadurch zu reduzieren, dass an bestimmten Tagen nur Fahr-
zeuge mit ungeraden Nummern und an anderen die mit geraden Nummern fahren
durften.!”

17 Der Versuch zeigte aber, dass dieses Vorgehen in Peking keinen Effekt hatte.
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Eine Mischform von Ordnungsrecht und Bepreisung stellt das Parkraum-
management dar. Die meisten Stédte in Industrieldndern regulieren die Verfiig-
barkeit von Parkpldtzen und versuchen dariiber die Attraktivitit des MIV in ihrem
Stadtgebiet zu verringern. Dabei greifen sie auf ordnungsrechtliche Parkbeschrin-
kungen ebenso zuriick wie auf Parkgebiihren.

Auf der anderen Seite des Spektrums stehen die verschiedenen Formen der
Bepreisung von Verkehr. Hier geht es im Wesentlichen um zwei Konzepte. Zum
einen um die Mineraldlsteuer, die in vielen Staaten nach wie vor das zentrale
Instrument zur Bepreisung des Stralenverkehrs ist. Speziell in Deutschland
wurde die Mineraldlsteuer in der Vergangenheit dazu genutzt, den Stralenverkehr
zu verteuern. Offiziell ging es bei den Steuererhéhungen zumeist darum, den
Verkehr auf andere Verkehrstrager umzuleiten, im Falle des Stadtverkehrs auf
den OPNV. Das zweite Bepreisungskonzept ist die Einfithrung von StraBennut-
zungsgebiihren in den Stidten, in der Offentlichkeit auch als City-Maut bekannt.
Dieses Konzept wird erst seit einigen Jahren verstarkt diskutiert. Auf die ver-
schiedenen Formen von innerstadtischen Stralennutzungsgebiihren wird umfas-
send in Kapitel 6 eingegangen.

Der Vollstindigkeit halber sei hier ein weiteres Konzept erwéhnt, das in der
Wissenschaft gelegentlich noch diskutiert wird — das Multimodalticket. Nach
diesem Ansatz miisste jeder Autofahrer ein giiltiges OPNV-Ticket vorweisen,
wenn er in die Innenstadt einfahrt. Auf diese Weise wire sichergestellt, dass der
OPNV immer billiger wire als der MIV und dass die Einnahmen beim OPNV-
Betreiber ankommen. In den achtziger Jahren gab es Uberlegungen, ein solches
Verfahren in Stockholm zu erproben, und auch die Griinen in Deutschland machten
Stimmung fiir das Multimodalticket. Es gab Prognosen, wonach dessen Einfiih-
rung den Verkehr um 9 Prozent verringern wiirde und die Einnahmen der Stadt
sechsmal so hoch sein wiirden wie die Ausgaben. Doch nachdem es in Stockholm
nicht zu einer Einfiihrung des Multimodaltickets kam, ist es aus der 6ffentlichen
Diskussion verschwunden. In der Wissenschaft gilt es aber immer noch als
Second-best-Option fiir kleine und mittelgrofle Stadte (Schob, 2005, 29).

5.1 Umweltzonen

Umweltzonen sind im Prinzip nichts anderes als selektive Fahrverbote. Thr
Ziel ist es, besonders emissionsstarke Kfz aus den Innenstidten auszusperren.
Damit wird vor allem versucht, die Schadstoffemissionen an einem bestimmten
Ort zu beschrianken, was insbesondere bei immobilen Schadstoffen wie dem NO,
ein richtiger Ansatz zu sein scheint. Zudem setzt die Umweltzone einen Anreiz
zur beschleunigten Modernisierung des Fahrzeugbestands, da nur neue Fahrzeuge
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die geforderten Emissionsstandards erfiillen. Von daher ist eine Umweltzone auch
zielgenauer als die Lkw-Durchfahrtverbote, mit denen Stédte bislang héufig
operieren.

Umweltzonen wurden bereits in Italien und Schweden eingesetzt. Seit dem
1. Januar 2008 gibt es auch in Deutschland die ersten Umweltzonen. London
plant ab Februar 2008 eine Umweltzone, die ganz ,,Greater London‘ umfassen
soll. In Deutschland ist die Einfithrung von Umweltzonen die direkte Folge der
Feinstaubproblematik. Um den Stiddten ein neues Instrument zur Feinstaub-
bekdmpfung zur Verfiigung zu stellen, hat die Bundesregierung die sogenannte
Plakettenverordnung beschlossen. Diese legt fest, dass Autos je nach ihrem
SchadstoffausstoB mit roten, gelben oder griinen Plaketten gekennzeichnet wer-
den. Zeitgleich wird ein neues Verkehrsschild eingefiihrt, mit dem Gebiete als
Umweltzone ausgewiesen werden kénnen. Die Einfahrt in eine solche Umwelt-
zone wird an den Besitz einer entsprechenden Plakette gekoppelt, wobei es im
Ermessen der Kommune liegt, welche Plakette sie als Mindestanforderung fiir
eine Einfahrterlaubnis festlegt. Bei Zuwiderhandlung wird der Autofahrer mit
einem Bufigeld von 40 Euro und einem Punkt in Flensburg bestraft. Das gilt auch
fiir die Bewohner der Umweltzonen.

Erstaunlich ist, dass es sich bei den von Fahrverboten bedrohten Fahrzeugen
nach geltender Rechtslage vor allem um solche mit Ottomotor handelt, die ent-
weder tiber gar keinen Katalysator oder nur iiber einen Katalysator der ersten
Generation verfiigen. Diese Fahrzeuge emittieren zwar sehr hohe Schadstoft-
mengen, beispielsweise in Form von Kohlenmonoxid, aber praktisch keinen
Feinstaub. Dieser fillt eigentlich nur in Dieselmotoren oder Ottomotoren mit
Benzindirekteinspritzung an. Fiir Benziner gilt dennoch, dass sie entweder gar
keine Plakette erhalten konnen oder sie erhalten freie Fahrt mit einer griinen
Plakette, die fiir die beste Schadstoffeingruppierung steht.

Fiir Dieselfahrzeuge ist die Lage komplizierter. Hier sind drei verschiedene
Plaketten vorgesehen. Die Plakettenvergabe orientiert sich im Groben an den
bekannten Emissionsklassen Euro 1 bis Euro 4. Genaue Auskuntft liefert aber nur
die im Fahrzeugschein vermerkte Emissionsschliisselnummer, da sich die Regeln
der Plakettenverordnung explizit auf diese Angabe beziehen.

Wie grof3 die Umweltzonen werden, liegt ebenfalls im Ermessen der Kom-
munen. So will Berlin die Altautos aus dem Gebiet innerhalb des S-Bahnrings
verbannen, K6ln hat den Eisenbahnring als Grenze gewahlt. Es gab sogar konkrete
Uberlegungen, dass gesamte Ruhrgebiet mit Ausnahme der Autobahnen zur
Umweltzone zu erkldren. Grof3flichige Umweltzonen versprechen einerseits mehr
Wirkung auf die Feinstaubemissionen. Das liegt daran, dass Feinstaub durch den
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Wind tber groBe Strecken transportiert werden kann. In der Tat stammt ein
Grofiteil des Feinstaubs in den Stédten aus ihrem Umland. Andererseits erh6hen
groe Umweltzonen die Zahl der von Fahrverboten bedrohten Autofahrer dras-
tisch. Legt man die letzte Fahrzeugbestandserhebung des Kraftfahrtbundesamts
zugrunde, so wiirden bundesweit 5,2 Millionen Kfz keine Plakette erhalten
konnen. Diese hohe Zahl ist ganz stark auf den Trend zur Alterung des Fahrzeug-
bestands zuriickzufithren. Der deutsche Durchschnittspersonenwagen ist
inzwischen stattliche 99 Monate alt. Die Verbreitung von Umweltzonen kann
dem Trend zum élteren Fahrzeug moglicherweise entgegenwirken. Dies legen
zumindest Erfahrungen aus Goéteborg nahe, wo es zu einer Verjiingung des Lkw-
Bestands infolge der Einflihrung einer auf Nutzfahrzeuge beschrankten Umwelt-

zone kam. Durch die .
Bestandserneuerung Altersstruktur des Pkw-Bestands Abbildung 10

sanken auch die Fein-  in Deutschland und Feinstaubplaketten

staubemissionen inder  Ajtersstruktur des Pkw-Bestands
Umweltzone splirbar 1.053.453

(Sundell, 2007, 13).

Die in Abbildung 10 B A 20 )ahre
dargestellten Bestands- A 15-20 Jahre
zahlen sagen nichts A 10-15 Jahre
dartiber aus, ob diese 10.553.148 A 5-10 Jahre
Fahrzeuge auch in be- 0-5 Jahre
lasteten Gebieten fah-
ren und damit von den
Umweltzonen betrof-
fen wiren. Von daher Pkw mit Feinstaubplakette
lasst sich die Zahl der 1.671.928
Fahrzeuge, die de facto
ein Fahrverbot fir In-
nenstddte bekommen
werden, nur schwer ab-
schitzen. Allerdings
gehen selbst optimisti-
sche Schétzungen von
deutlich mehr als drei
Millionen aus.

Ob die Einfiihrung g4, januar 2007.
von Umweltzonen die Quellen: KBA, 2007a, 7; KBA, 2007b, 6 f.

15.943.257

5.215.667

A ot
A gelb
A griin

keine Plakette
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Stidte in die Lage versetzt, die im Rahmen der européischen Luftqualitétsricht-
linie eingefiihrten Grenzwerte fiir Feinstaub einzuhalten, muss allerdings bezwei-
felt werden. Denn der Straf8enverkehr ist nur fiir knapp 20 Prozent der gesamten
Feinstaubemissionen verantwortlich. Den Lowenanteil verursacht die Industrie,
und in den Wintermonaten kommt die Hausfeuerung als wesentlicher Emittent
hinzu. In nicht wenigen Regionen sorgen natiirliche Quellen wie Meersalz oder
Saharastaub bereits fiir ein Belastungsniveau, welches iiber den Grenzwerten
liegt. Daher werden von Umweltzonen auch nur Reduktionen der Feinstaub-
immissionen in der Grofenordnung von knapp 3 Prozent erwartet. Erschwerend
kommt hinzu, dass die Immissionslage ganz wesentlich von der Witterungslage
gepragt wird. Bei einem geringen Luftaustausch, einer sogenannten Inversions-
wetterlage, kann kein Eingriff in den Stadtverkehr verhindern, dass die Tages-
grenzwerte der Luftqualititsrichtlinie tiberschritten werden.

Fiir die NO,-Immissionen sieht es mit der Wirksamkeit von Umweltzonen
tendenziell glinstiger aus. Zwar hat auch hier das Wetter, genauer gesagt die
Sonneneinstrahlung, starken Einfluss auf die NO,-Konzentrationen in der Umge-
bungsluft, aber zumindest ist NO, nicht so mobil wie Feinstaub. Dies hingt damit
zusammen, dass es nicht so lange in der Umgebungsluft verbleibt und seine
Konzentration auch von anderen Stoffen wie dem Ozon abhéingig ist. In der Kom-
bination fithrt dies dazu, dass NO, tendenziell kaum verweht werden kann. Daher
wiirden die moglichen Emissionssenkungen auch stérker auf das Immissionsniveau
vor Ort wirken, als es beim Feinstaub der Fall ist. Doch auch hier gilt, dass der
Stralenverkehr eben nur eine Quelle von NO; ist (Kessler et al., 2007, 91).

Neben der begrenzten Wirkung der Umweltzonen auf die Immissionen der
wichtigsten Schadstoffe entsteht durch ihre Einfithrung in Europa zudem ein
echtes Patchworkproblem. Es sieht derzeit so aus, als wiirden die Stadtviter mit
diesem Instrument neue Grenzen durch Europa ziehen. Das Problem liegt darin,
dass die mit den Umweltzonen verbundenen Fahrverbote in den einzelnen Landern
an verschiedenen Kriterien festgemacht werden. Manche orientieren sich an den
Euro-Abgasnormen, andere nicht. Zudem sind nicht alle Regeln zu den Umwelt-
zonen europatauglich. Wie soll beispielsweise ein auslandischer Autofahrer in
Deutschland eine Plakette erhalten, wenn es in seinem Land keinen Fahrzeug-
schein, geschweige denn eine Emissionsschliisselnummer gibt? Doch auch auf
nationaler Ebene droht Ungemach, denn die einzelnen Kommunen planen viel-
faltige Ausnahmeregelungen einzufiihren, die sie bislang nicht untereinander
abgestimmt haben. Die Existenz von zahlreichen Sonderregeln wiirde das System
fiir die Autofahrer aber vollends undurchschaubar machen und wire mit einem
erheblichen biirokratischen Aufwand verbunden.
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Auch die soziale Komponente sollte nicht auler Acht gelassen werden. Im-
merhin sind die Besitzer der ausgesperrten Fahrzeuge tendenziell bei den Men-
schen zu suchen, die sich nicht unbedingt einen Neuwagen leisten kénnen. Von
daher werden auch Umweltzonen als relativ ungerecht wahrgenommen, was ihrer
Akzeptanz sehr abtriglich ist. Kritisch zu erwéhnen ist weiterhin, dass Fahrzeuge
im kommunalen Besitz in aller Regel von den Bestimmungen der Umweltzone
ausgenommen sind. Unter diesen befinden sich —aufgrund ihres Fahrzyklus —aber
einige der emissionsstérksten Fahrzeuge. Zu nennen sind hier beispielsweise die
stadtischen Miillwagen, die aufgrund ihrer geringen Geschwindigkeit und der
zahlreichen Stopps im normalen Betrieb fast schon zwangsldufig zu den emis-
sionsstirksten Fahrzeugen zu zéhlen sind.

Insgesamt spricht vieles dafiir, dass die Umweltzonen nicht die erhofften
Erfolge fiir die Umgebungsluft erzielen werden. Damit ist es fraglich, ob sich der
mit ihnen verbundene biirokratische Aufwand rechtfertigen ldsst. Allerdings
versprechen sie einen Anreiz zur Bestandserneuerung, was sich positiv auf alle
Emissionen des Straenverkehrs auswirken wird, gerade auch auf die Kohlen-
dioxidemissionen.

5.2 Parkraummanagement

Der Bedarf an Parkraum sowie die Kosten der Bereitstellung und Nutzung von
Parkplétzen sind mit die wichtigsten Unterschiede zwischen Stadt- und Landver-
kehr (Proost/Sen, 2005, 131). Die Verfiigbarkeit von Parkraum hat in den Stadten
einen nicht unerheblichen Einfluss auf die Attraktivitdt der Innenstiddte, da der
MIV fiir viele Bewohner des Umlandes das individuell vorteilhafteste Verkehrs-
mittel darstellt. Zudem kann der Mangel an Parkraum zu negativen Riickkopp-
lungseftekten auf den Verkehrsfluss fiihren, da fehlende Parkplétze einen starken
Suchverkehr auslosen konnen. In besonders schlimmen Fillen verleitet das Feh-
len von Parkraum auch zum Parken in der zweiten Reihe, was die Kapazitit der
betroffenen Strafen spiirbar reduziert und Staus ausldsen kann. Aus diesem Grund
sind alle Stddte gut beraten, wenn sie in ihrem Stadtgebiet ein Parkraummanage-
ment betreiben.

Ein professionelles Parkraummanagement geht allerdings iiber die reine Be-
reitstellung von Parkplitzen beziehungsweise die gezielte Verknappung von
Parkraum hinaus. Neben der Steuerung des Angebots an Parkpldtzen geht es beim
Parkraummanagement ganz wesentlich darum, die Nachfrage nach Parkplétzen
zu beeinflussen. Hierzu kann vor allem auf zwei Instrumente zuriickgegriffen
werden — auf Parkzeitbeschrankungen und Parkgebiihren. Mit beiden Ansétzen
kann die relative Attraktivitit des MIV vermindert werden. Zudem erlauben sie
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in gewissem Mafe eine raumliche und zeitliche Verkehrsbeeinflussung,'® da sich
sowohl die erlaubten Parkzeiten als auch die Tarife staffeln lassen. Eine grofle
Rolle fiir ein effizientes Parkraummanagement spielen weiterhin die Mdglich-
keiten, welche Parkleitsysteme und die Zulassung privater Parkhéduser bieten
konnen. Allerdings kann die Steuerung der Parkraumnachfrage tiber Zeitbeschran-
kungen und Gebiihren auch ein zweischneidiges Schwert sein. Wenn die Instru-
mente libertrieben eingesetzt werden, erzielt man den gleichen Effekt, wie beim
Parkraummangel — ndmlich Suchverkehr und wildes Parken.

Insbesondere der Suchverkehr kann ein erhebliches Problem fiir den Stadtver-
kehr darstellen. Es gibt Untersuchungen, wonach in manchen Vierteln von Paris
60 Prozent des Gesamtverkehrs dem Suchverkehr zuzurechnen sind. In Kopen-
hagen betrdgt der Anteil des Suchverkehrs in der Zeit nach 16:00 Uhr beachtliche
25 Prozent (OECD/ECMT, 2007, 80). Auch in Deutschland ist der Suchverkehr
ein groBes Problem, wie der ehemalige Oberbiirgermeister von Stuttgart, Manfred
Rommel, einmal drastisch dargelegt hat: ,,Die einen fahren in die Stadt und suchen
einen Parkplatz und die anderen, die keinen gefunden haben, kommen ihnen
entgegen® (Der Spiegel, 1991, 77).

Es lasst sich beobachten, dass die Stadtviter lieber auf Zeitrestriktionen setzen
als auf Gebiihren, da diese in der Bevolkerung weniger unpopulér sind. Modell-
untersuchungen zeigen allerdings, dass Gebiihren den Zeitbeschrinkungen als
Instrument eigentlich tiberlegen sind. Thr Vorteil liegt vor allem darin, dass sie
den Nutzen des Parkens am Stralenrand an sich reduzieren, wihrend Zeitbe-
schrankungen tendenziell eher den Suchverkehr férdern. Daher gilt: Je groBer
der Anteil des Suchverkehrs ist, desto effizienter sind Gebiihren in Relation zu
Zeitrestriktionen (Calthrop/Proost, 2000, 18). Zudem besteht bei Zeitrestriktionen
tendenziell die Gefahr, dass durch sie vor allem Langzeitparker durch mehrere
Kurzzeitparker ersetzt werden, was wiederum mehr Verkehr bedeutet und daher
kontraproduktiv ist (Schnier, 1999, 29).

Doch auch bei der Gestaltung von Gebiihren sind einige Aspekte zu beachten.
So sollte durch die Gebiihrenfestsetzung ein funktionierendes Parkraummanage-
ment erreicht und durch die Parkgebithren primédr ein Lenkungseffekt erzielt
werden. Als Finanzierungsinstrument fiir den Stadthaushalt sind sie dagegen
kaum geeignet. Wie bereits angesprochen, diirfen die Gebiihren nicht zu hoch
sein, damit sie keinen Suchverkehr auslésen. Zudem sollten die Preisrelationen
zu vorhandenen Parkhdusern beachtet werden. Aus verkehrlicher Sicht ist es

18 Ein Sonderfall der Verkehrsbeeinflussung durch Parkraummanagement ist die Bereitstellung von Park+Ride-
Plitzen am Stadtrand.
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namlich am vorteilhaftesten, wenn die Parkplédtze in den Parkhdusern voll aus-
genutzt werden, da auf diese Weise Fahrzeuge aus dem Stralenraum entfernt
werden. Liegen die Gebiihren am Strafenrand deutlich unter denen in den Park-
hiusern, entsteht hingegen nach aller Erfahrung unerwiinschter Suchverkehr
(Calthrop/Proost, 2005, 29).

Auch die GroBe der vom Parkraummanagement erfassten Gebiete ist von
mafgeblicher Bedeutung fiir die Effizienz eines solchen Systems. Hier gilt, dass
die Gebiete relativ grof3 sein sollten und idealerweise die hochbelasteten Gebiete
weitrdumig einschlieBen. Ansonsten erreicht man vor allem konzentrierten Such-
verkehr in den nicht erfassten Zonen, denn die Neigung, moglichen Parkbeschrén-
kungen auszuweichen, ist sehr hoch, wie die in Tabelle 5 dargestellten Zdhlungen
flir die Innenstadt von Briissel zeigen.

Alles in allem kann das
Parkraummanagement einen
Beitrag zur Steigerung der

Parken in Briissel Tabelle 5
Angaben in 1.000 Personen

Effizienz im Stadtverkehr Bezahltes Parken | Nicht bezahltes Parken
leisten. Das gilt vor allem, Einwohner 281 655
wenn es sich nicht auf die  Pendler 194 454

reine Bepreisung oder gar die gz;‘ﬁ’ezp"rgzst JSen, 2005, 131
Verknappung von Parkraum
beschrinkt, sondern auch Verkehrsleitsysteme mit einbezieht. Allerdings kann
das Parkraummanagement nur dann einen Beitrag leisten, wenn es in ein ver-
kehrliches Gesamtkonzept eingebettet ist. Zudem ist zu beachten, dass Parkraum-
management nicht fiir alle Orte gleich geeignet ist. So hat es beispielsweise
praktisch keine Auswirkungen auf den Durchgangsverkehr, ist also am ehesten
fiir Gebiete mit einem hohen Anteil an Quell- und Zielverkehr zu empfehlen.
Die Tauglichkeit von Parkraummanagementsystemen ist letztendlich von den
lokalen Gegebenheiten abhéngig, die vor Einfithrung genau analysiert werden
sollten, um sicherzustellen, dass die gewiinschten Effekte auch tatsdchlich erzielt
werden.

5.3 Steuern

Die Stralenverkehrspolitik in Deutschland setzt seit langem auf den Dreiklang
von Verlagern, Vermeiden, Verteuern. Der Grundgedanke, der sich in zahllosen
verkehrspolitischen Programmen der letzten 40 Jahre findet, besteht darin, den
Stralenverkehr durch Besteuerung so weit zu verteuern, dass der hohere indivi-
duelle Nutzen des Autofahrens kompensiert wird und die Autofahrer ihre Mobi-
litatsnachfrage auf andere Verkehrstrager verlagern oder ganz auf ihre Reisen
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verzichten. Auf den ersten Blick ein Vorgehen, das sich an der Pigou-Ldsung
orientiert. Allerdings darf bezweifelt werden, dass sich die Festsetzung der
Mineraldlsteuersétze wirklich an den von Pigou gemachten Vorgaben fiir einen
wohlfahrtsoptimalen Steuersatz hélt.

Stattdessen steht wohl definitiv die Erzielung moéglichst hoher Einnahmen im
Vordergrund. In Deutschland hatte der Staat im Jahr 2006 Einnahmen aus dem
StraBenverkehr von knapp 53 Milliarden Euro. Den Lowenanteil erbrachte die
Mineralolsteuer, die inklusive der auf die MineralGlsteuer erhobenen Mehrwert-
steuer gut 40 Milliarden Euro ausmachte. Hinzu kamen die Einnahmen aus der
Kraftfahrzeugsteuer mit 9 Milliarden und die Lkw-Maut mit Einnahmen von
3 Milliarden Euro. Im Jahr 2007 ist dieser Einnahmenstrom nochmals kriftig
gewachsen, da die Mehrwertsteuer erh6ht und die Besteuerung der Biokraftstoffe
reformiert wurde. Insbesondere die Mineral6lsteuer ist eine sprudelnde Quelle
fiir den Finanzminister. Die Steuereinnahmen pro verkauften Liter Benzin stiegen
zwischen 1991 und 2006 bei Superbenzin und Diesel um fast 85 Prozent. Im
Jahresdurchschnitt 2006 zahlte der Verbraucher pro Liter Super bereits mehr als
83 Cent Steuern. Wie Abbildung 11 zeigt, hat die Steuerbelastung pro Liter
Kraftstoff seit Einfiihrung der Okosteuer im Jahr 1999 kriftig zugelegt. Nachdem
die letzte Erhohung der Okosteuer im Jahr 2003 erfolgte, profitiert der Staat
mittlerweile vor allem tiber die Mehrwertsteuer von den gestiegenen Produkt-
preisen.

Kraftstoffpreise und Steueranteil Abbildung 11
in Cent pro Liter

I Superbenzin E5H davon Steuern I Dieselkraftstoff davon Steuern
140
130
120

Quelle: MWV, 2007, 63 f.
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Die Einnahmen des Staates aus der Mineraldlsteuer wuchsen von 24 Milliar-
den Euro im Jahr 1991 auf 39 Milliarden im Jahr 2006. Eine Verbesserung der
landesweiten Verkehrssituation oder gar der Verhiltnisse im Stadtverkehr lief3
sich demgegeniiber nicht beobachten. Die immer wieder vorhergesagte Lenkungs-
wirkung blieb aus. In der Vergangenheit zeigte sich, dass durch starke Steuer-
erhdhungen nur kurzfristige Nachfrageschocks ausgelost wurden. Nach einer
Anpassungsphase wurden die alten Absatzniveaus iiber kurz oder lang wieder
erreicht. Statt den Konsum einzuschranken, griffen die Autofahrer vermehrt zu
den verbrauchsidrmeren Dieselfahrzeugen und auch der Tanktourismus ins Ausland
wurde immer beliebter.

Die Ausweichstrategien der Konsumenten fiihrten dazu, dass die hohen
Mineraldlsteuern besonders fiir die Probleme des Stadtverkehrs wohl relativ
wenig gebracht haben. Der Wunsch nach Mobilitit auf der Straf3e ist trotz der
hohen Besteuerung ungebrochen und die Stra3eninfrastruktur ist trotz der hohen
Einnahmen aus dem Straenverkehr strukturell unterfinanziert. Das liegt zum
groflen Teil daran, dass die Einnahmen nur zu einem Bruchteil in den Verkehr
zuriickflieBen. Insgesamt gibt es einen erheblichen Einnahmentiiberschuss aus
dem Straflenverkehr. Die Ausgaben fiir das gesamte StraBenwesen in Deutschland
lagen nach Angaben der Bundesanstalt fiir StraBenwesen im Jahr 2006 bei rund
17 Milliarden Euro.

Ein weiteres Problem besteht in der Verteilung von Einnahmen und Ausgaben.
Die Gemeinden erhalten nur einen kleinen Teil der Gelder, haben aber einen
GroBteil der Ausgaben zu tragen. Die Folge ist, dass die Gemeinden, anders als
der Bund, schon seit langem ein erhebliches verkehrsspezifisches Defizit erwirt-
schaften (Laaser/Rosenschon, 2001, 47). Dieser Befund spricht eigentlich dafiir,
dass die Mineraldlsteuer in ihrer heutigen Form ein ungeeignetes Mittel ist, um
den spezifischen Problemen im Stadtverkehr Herr zu werden. Thre Lenkungsziele
hat sie trotz extremer Steigerungen immer wieder verfehlt, da die Menschen eine
sehr hohe Wertschétzung fiir individuelle Mobilitét besitzen. Zudem ist sie vom
Ansatz her nicht prizise genug, um auf die komplexen Strukturen des Stadtver-
kehrs angemessen reagieren zu konnen. Sie stellt damit ein reines Finanzierungs-
instrument dar.

Eine belastungsgerechtere Neuverteilung der Einnahmen aus dem Straf3en-
verkehr, kombiniert mit einer Zweckbindung der Mittel" fiir die Verbesserung

19 Eigentlich besteht eine teilweise Zweckbindung der Mineraldlsteuereinnahmen bereits seit 1963. Artikel 1 des
Stralenbaufinanzierungsgesetzes (StrFinG) legt fest, dass ein erheblicher Anteil der Einnahmen fiir das Straf3en-
wesen aufzuwenden ist. Allerdings wird dieser Artikel seit Anfang 1971 jedes Jahr im Zuge der Aufstellung des
Haushaltsgesetzes ausgesetzt.
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des Verkehrsnetzes, konnte die Wirksamkeit der MineralGlsteuer auf den Stadt-
verkehr verbessern. Auch iiber eine feste Finanzierungsvereinbarung fiir die
Straeninfrastruktur — analog zu einem entsprechenden Vorschlag fiir Schienen-
wege — sollte nachgedacht werden, um die Investitionssicherheit zu erh6hen. Doch
auch wenn diese Optionen bestehen, ist festzuhalten, dass die Mineraldlsteuer in
ihrer heutigen Form kein sinnvolles Instrument fiir das stddtische Verkehrs-
management darstellt.

Innerstadtisches Roadpricing

Die Einfiihrung von Bepreisungssystemen ist derzeit in vielen europdischen
Stédten ein Thema. In London existiert bereits seit fiinf Jahren ein Gebiihren-
system. Stockholm fiihrte im Jahr 2007 eine Stra3enbenutzungssteuer ein und in
einigen norwegischen Stiadten werden Straennutzungsgebiihren schon seit mehr
als 20 Jahren erhoben. Aber auch in anderen Regionen der Welt kommen verstarkt
urbane Stralennutzungsgebiihren zum Einsatz. Zu nennen wéren die City-Maut
in Singapur oder die geblihrenpflichtigen Expressstraien in Melbourne.

Dass StraBlengebiihren unter den Stadtvitern an Popularitdt gewinnen, diirfte
zwei wesentliche Griinde haben. Zum einen verschérfen sich die Stauprobleme
in den Stidten. Und die europdischen Luftqualitatsvorschriften zwingen die
Stidte zu immer verzweifelteren Maflnahmen. Alle Versuche, die Vorgaben durch
Eingriffe in den Verkehr zu erfiillen, waren weitestgehend erfolglos. Zum anderen
liebdugeln viele Grofstidte mit den zu erwartenden Einnahmen. So mancher
Kéammerer erhofft sich hier eine sprudelnde Einnahmequelle, um die kommunalen
Kassen zu fiillen.

In Anbetracht dieser Entwicklungen ist es an der Zeit, einen genaueren Blick
auf die tatsdchlichen Ergebnisse der bereits eingefithrten Gebiihrensysteme zu
werfen, um beurteilen zu kénnen, ob sie eventuell auch fiir deutsche Stiddte eine
Option darstellen. Der Fokus liegt dabei auf den Erfahrungen aus London und
Stockholm, da hier die gréBte Ahnlichkeit in Bezug auf die Mobilititskultur und
6konomische Entwicklung unterstellt werden kann.

Von einer Betrachtung der norwegischen Systeme wird abgesehen, da diese
als reine Infrastrukturfinanzierungsinstrumente konzipiert wurden. Das hat unter
anderem zur Folge, dass die norwegische Zentralregierung die Mauteinnahmen
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der Stidte aus ihrem Etat erheblich aufstockt, sodass die Gebiihren relativ gering
gehalten werden kdnnen (Halbritter et al., 2005, 300). Auch die Erfahrungen aus
Singapur diirften kaum tibertragbar sein, da dort deutlich weniger Riicksicht auf
die Akzeptanz in der Bevolkerung genommen werden muss, als es in Deutschland
der Fall ist. Man sollte dennoch im Hinterkopf behalten — Untersuchungen aus
Singapur haben dies gezeigt —, dass dort das Ziel der Verkehrsreduktion bereits
mit dem Area Licensing Scheme (ALS) erreicht wurde. Allerdings ergaben
Berechnungen, dass dieses System fiir Singapur insgesamt wohlfahrtssenkend
wirkte.

Stimmungslage zur City-Maut in Europa Abbildung 12
Antworten auf die Frage: ,Wirde die Erhebung von StraBenbenutzungsgebiihren/einer
City-Maut die Verkehrssituation in der Stadt, in der Sie leben beziehungswesise in der
nachstgelegenen Stadt verbessern?”, in Prozent

I |a B Nein Weil} nicht/keine Antwort
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Gerade in Europa scheint ein grof3es Problem mit der Akzeptanz von Gebiihren-
16sungen zu bestehen. So wurde in Schottland und den Niederlanden die Ein-
filhrung von Gebiihrensystemen von der Bevdlkerung bereits zu Fall gebracht.
Insbesondere bei den Einwohnern der bevolkerungsreichen Staaten stofen Straflen-
nutzungsgebiihren offenbar auf wenig Gegenliebe, wie Abbildung 12 nahelegt.

In der EU 27 lehnen 60 Prozent der Befragten die Einfithrung von Straf3en-
nutzungsgebiihren als Instrument der Staubekdmpfung und des Umweltschutzes
ab. Noch schlechter ist das Image von Gebiihren in Deutschland. Hierzulande
sind sogar zwei Drittel gegen Gebiihren. Diese Ablehnung ist wohl vor allem
kulturell bedingt, denn in Studien wie dem von der EU finanzierten AFFORD-
Projekt zeigte sich, dass soziookonomische Variablen wie das Einkommen keinen
signifikanten Einfluss auf die Akzeptanz von Gebiihren haben. Nur die vorherige
Art der Verkehrsbeteiligung (Autofahrer, OPNV-Nutzer) erwies sich als signifikant
(Schade/Schlag, 2000). Aufgrund der geringen Akzeptanz ist es in Europa in
jedem Fall schwierig, Gebiihrensysteme einzufiihren. Dennoch wurden in London
und Stockholm Second-best-Modelle eingefiihrt und auch in Abstimmungen
bestitigt. Auf die Fragen, wie sich diese Abweichung von der europdischen
Grundstimmung erklért und ob die Modelle erfolgreich waren, wird im Folgenden
eingegangen. Insbesondere fiir London lassen sich hierzu Aussagen treffen, da
das System bereits seit lingerem in Betrieb ist und mit seiner Einfiihrung sehr
umfangreiche Verkehrsbeobachtungsprogramme aufgelegt wurden.

6.1 Congestion Charge (CC) in London

London ist in jeglicher Hinsicht das Zentrum des Vereinigten Kdnigreichs.
Die Metropole hat derzeit knapp 7,5 Millionen Einwohner, und es wird auch in
Zukunft mit einem dynamischen Wachstum gerechnet. Zwischen 15 und 20 Pro-
zent des britischen Bruttoinlandsprodukts werden in London erwirtschaftet — im
Jahr 2004 waren es 17,9 Prozent (Tabelle 6). Der Beitrag Londons schwankt
jedoch relativ stark, da die Londoner Wirtschaft besonders intensiv von der Ent-
wicklung des Bankensektors abhéngt und daher volatiler ist als der Landesdurch-
schnitt. Die starke wirtschaftliche Ak-

Greater London fabelle tivitdt hat einerseits zu sehr hohen Le-
i, circa 7,5 Millionen  pepshaltungskosten in London gefiihrt.
fldche 1.579 km? Sie liegen bei knapp 220 Prozent des
Bruttoinlandsprodukt | 235 Milliarden Euro Landesdurchschnitts. Andererseits ver-
Arbeitsplatze wilifilione) zeichnet London auch die groBte
ASEESAS el 2,2 hillfoinzn Ferraridichte Europas, was fiir die

lle: TfL, 2007 . . .
Quell ‘ Hohe von Einkommen und Vermdgen
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seiner Bewohner spricht. Zudem ist London einer der weltgrofiten Touristen-
magnete. Pro Jahr besuchen bis zu 13,5 Millionen Giste die Stadt. Doch diese
hohe Attraktivitit hat ihren Preis. London ist eine der am stirksten vom Stau
geplagten Stadte der Welt.

Das Verkehrssystem in London

Die starke Konzentration von Arbeitsplatzen, Tourismusschwerpunkten und
Freizeitangeboten in London hat dazu gefiihrt, dass der Verkehr immer mehr zum
Sorgenkind geworden ist. Umfragen ergaben regelméifig, dass die Verkehrslage
die groBite Sorge der Biirger war — mit groBem Abstand vor den Lebenshaltungs-
kosten. Laut einer Erhebung im Vorfeld der Einfiihrung der Londoner Straflen-
nutzungsgebiihr (Congestion Charge) gaben 46 Prozent der Befragten an, dass
der OPNV aus ihrer Sicht das dringendste Problem der Stadt sei. Weitere
33 Prozent sahen im Stau das Hauptproblem. Stolze 90 Prozent unterstiitzten
die Aussage, dass es in London zu viel Straflenverkehr gebe (ROCOL, 2000,
Kapitel 2, 5).

Trotz dieser schlechten Bewertung ist festzuhalten, dass der OPNV in London
eigentlich sehr gut ausgebaut ist. Der Anteil des MIV am Modal Split betrdgt im
Grofiraum London lediglich 40 Prozent, was fiir eine so gro3e Metropolregion
nicht besonders viel ist. Die verschiedenen Teilsysteme des OPNV kommen
zusammen auf 35 Prozent, weitere 21 Prozent entfallen auf das ZufuBgehen. Im
Innenstadtbereich liegt der Anteil des OPNV je nach Zielgebiet zwischen 66 und
79 Prozent (TfL, 2007a, 3). Einen wesentlichen Anteil am hohen OPNV-Auf-
kommen im Innenstadtbereich hat die inzwischen 140 Jahre alte Tube (U-Bahn),
deren Renovierung eines der grofiten Projekte der Stadt London ist. Trotz des
allgemein guten Ausbaugrades, kann das OPNV-Angebot in London mit dem
Bedarf seit lingerem nicht mehr Schritt halten. Nach Angaben des OPNV-Be-
treibers Transport for London (TfL) lag die Nachfrage im Jahr 2005 bei knapp
110 Prozent der vorhandenen Kapazitit und wuchs zuletzt etwa doppelt so schnell
wie die Transportkapazitdten (Schrank/Lomax, 2005, 28). Auch die Stralen in
London sind als chronisch iiberlastet anzusehen. Knapp 40 Prozent aller Staus
im Vereinigten Konigreich entstehen im Grofiraum London (Turner, 2007, 28).
Sie verursachen Kosten, die nach konservativen Schitzungen etwa 1 Prozent des
BIP der Stadt entsprechen.

Auch in Zukunft ist mit einer weiteren Problemverschiarfung zu rechnen. Die
fiir die Verkehrszdhlung zustindige TfL erwartet, dass die Zahl der Staus in
London bis 2025 um weitere 25 Prozent ansteigen wird. Stauschwerpunkte sind
die Innenstadt und die ZubringerstraBen zum Zentrum. Insgesamt floss der
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Stralenverkehr in den neunziger Jahren langsamer als zu Zeiten von Queen
Victoria (Newberry, 1990, 35). Im Jahr 2002 war die Durchschnittsgeschwindig-
keit auf knapp iiber 13 km/h gesunken und lag damit 26 Prozent unter der von
New York.

Die Congestion Charge Zone (CCZ)

Die Idee der Congestion Charge fiir London wurde schon relativ friih diskutiert.
Einer der Ersten, der eine Gebiihr forderte, war Milton Friedman in den fiinfziger
Jahren. Im Februar 2003 wurde das heutige Gebiihrensystem eingefiihrt. Die
urspriingliche Gebiihrenzone ist der dstliche Teil der in Abbildung 13 dargestell-
ten heutigen Mautzone. Sie umfasst im Wesentlichen die historische City of
London und wird von einer Ringstralle umschlossen. Die Westgrenze stellte die
Park Lane dar. Das Gebiet ist 22 Quadratkilometer grol3, was in etwa 1,3 Prozent
des Stadtgebietes entspricht. Am 19. Februar 2007 wurde die Gebiihrenzone nach
Westen hin erweitert und erreicht die abgebildeten Ausmale.

Im Folgenden wird auf die sogenannte Western Extension nicht weiter einge-
gangen, da fiir sie nur ein Bruchteil der Daten vorliegt, wie sie fiir die urspriing-

Die Gebiihrenzone von London Abbildung 13
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liche CCZ vorhanden sind. Insbesondere der langere Zeithorizont spricht fiir
diese Beschrinkung, da in der urspriinglichen Zone davon ausgegangen werden
kann, dass dort die Anpassungsmafinahmen der Betroffenen bereits voll gegriffen
haben. Die Ergebnisse fiir die Western Extension sind hingegen eher vorldufig.
Die ersten Reaktionen im Erweiterungsgebiet entsprachen zudem weitgehend
denen, die im Jahr 2003 in der CCZ zu beobachten waren.

Ein Blick auf die Karte verrat bereits, dass die CCZ den Stadtkern im eigent-
lichen Sinne umfasst. Zahlreiche Sehenswiirdigkeiten und das Einkaufszentrum
Oxford Street befinden sich in dieser Zone. Hinzu kommt das Bankenzentrum,
welches in der City of London liegt. Das Straflennetz stammt vom Zuschnitt her
grofitenteils aus dem Mittelalter, ein Kapazititsausbau ist im Bereich der CCZ
weitgehend ausgeschlossen (Littman, 2005, 17). In diesem relativ kleinen Bereich
befinden sich knapp 1,2 Millionen Arbeitsplitze. Zum Vergleich: In ganz Miinchen
gibt es gut 800.000 Arbeitsplitze. Diese extreme Konzentration hat zur Folge,
dass tdglich mehr als eine Million Menschen in die CCZ hineinstrdmen. Die
meisten benutzen den OPNV. Die Tube transportiert etwa 512.000 Personen,
weitere 116.000 kommen nach Zéhlungen von T{L per Bus.

Wirtschaftlich gesehen befindet sich hier das Herz der Stadt. Das hat zur
Folge, dass zu den Pendelbewegungen noch ein erheblicher Anteil an Dienstfahrten
kommt. Knapp 40 Prozent der in der CCZ gefahrenen Kilometer entfallen auf
Dienstfahrten. Wichtigster Arbeitgeber ist der Bankensektor, der ungefahr 50 Pro-
zent aller Arbeitsplétze stellt, gefolgt von Tourismus und Gastronomie. Das
Einkommen der Menschen, die in der CCZ arbeiten, ist relativ hoch. Es lag 2003
im Durchschnitt bei 812 Britischen Pfund (1.170 Euro) pro Woche, Autopendler
verdienten mit 926 Pfund (1.340 Euro) noch deutlich mehr und lagen damit in
etwa beim Doppelten des Landesdurchschnitts.

Das Gebiihrensystem

Beim Londoner Gebiihrensystem handelt es sich um ein genuines Area Licen-
sing Scheme (ALS). An Werktagen ist bei Einfahrt in die Zone ein Tagesticket
zu erwerben, das fiir die gesamte Mautperiode von 07:00 Uhr bis 18:30 Uhr gilt.
Das Ticket kostete urspriinglich 5 Pfund (7,30 Euro).?° Der Preis wurde aber
zwischenzeitlich auf 8 Pfund (11,70 Euro) erhoht. Es ist moglich, die Gebiihr
nachtriglich zu entrichten. Wartet man aber bis zum Folgetag mit der Zahlung,
steigt der Preis auf 10 Pfund (14,70 Euro). Wenn nach Ablauf des Folgetages

20 Sofern nicht explizit anders angegeben, wurden die Angaben in Euro mit dem durchschnittlichen Wechselkurs
des Jahres 2006 errechnet (1 Euro = 0,68173 Pfund).
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nicht gezahlt wurde, wird eine Strafe von 100 Pfund (146,70 Euro) fillig, die bei
prompter Zahlung auf 50 Pfund (73,30 Euro) reduziert wird. Nach Ablauf von
28 Tagen steigt die Strafe auf 150 Pfund (220 Euro) und wird per Inkasso einge-
trieben. Einwohner der CCZ erhalten 90 Prozent Rabatt, sind aber gebiihren-
pflichtig. Knapp ein Drittel der Nutzer zahlt die Gebiihr per Internet, es geht aber
auch per Handy oder manuell an manchen Tankstellen. 37 Prozent kaufen Monats-
oder Jahreskarten. Die Kontrolle erfolgt iiber mehrere hundert Kameras in der
CCZ, die Aufnahmen von den Nummernschildern der vorbeifahrenden Fahrzeuge
machen, die dann mit einer Datenbank verglichen werden.?!

Die Einnahmeniiberschiisse aus der Congestion Charge sind bis 2013 fiir eine
Verbesserung des Busverkehrs zweckgebunden. Die Tube erhilt keine Mittel aus
der Gebiihr, da ihr Mittelbedarf weit iiber den Einnahmenerwartungen liegt und
Investitionen in die Tube erst in einigen Jahren spiirbare OPNV-Verbesserungen
nach sich zégen. Bei der Preissetzung orientiert sich London ausschlielich an
den vorgegebenen verkehrlichen Zielen, soziale Grenzkosten spielen keine Rolle
(Borrmann/Peistrup, 2004, 488).

Die Ziele der Gebiihrenerhebung wurden wie folgt definiert:

1. Verkehrsreduktion um 10 bis 15 Prozent.

2. Steigerung der Durchschnittsgeschwindigkeit um 10 bis 15 Prozent.

3. Reduktion der Staukosten um 20 bis 30 Prozent.

4. Erzielung eines Einnahmeniiberschusses von 130 Millionen Pfund (190 Mil-
lionen Euro).

Das System ist relativ einfach und wurde offensichtlich auch gut in Richtung
Bevolkerung kommuniziert. Immerhin fiihlten sich 97 Prozent der Londoner vor
dem Start des Systems gut iiber die Gebiihr informiert, was der Akzeptanz sehr
zutrdglich gewesen sein diirfte.

Folgen der Congestion Charge

Gut fiinf Jahre nach Einfithrung der Congestion Charge in London ist davon
auszugehen, dass sich das Verhalten der Bevolkerung inzwischen an die neuen
Rahmenbedingungen angepasst hat. Mittlerweile sollten auch langfristige Trends
wie etwa Wohnungswechsel sichtbar sein. In jedem Fall liefern die mit Einfiihrung
der Gebiihr gestarteten Verkehrsbeobachtungsprogramme genug Daten, um die
Folgen der CC auf die Verkehrsstrome, die Umweltsituation und die stadtische
Wirtschaft abschitzen zu kdnnen. Ferner sollte sich eine Aussage iiber ihre Aus-

21 Derzeit gibt es Forderungen aus der Politik, die mithilfe dieses Kontrollsystems ermittelten Daten auch der
Polizei zugénglich zu machen, was aus Sicht des Datenschutzes recht bedenklich wire. Immerhin wiirde dies der
Polizei erlauben, ziemlich umfassende Bewegungsprofile der Biirger zu erstellen.
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wirkungen auf die gesellschaftliche Wohlfahrt treffen lassen. Allerdings hat es
in diesem relativ langen Zeitraum auch einige weitere Ereignisse gegeben, die
sich sehr stark auf die CCZ und die dortige Verkehrslage ausgewirkt haben. Zu
nennen sind hier vor allem:

¢ Das Platzen der Dotcom-Blase vor Einfiihrung der CC, was die bankenlastige
Wirtschaft der CCZ in Mitleidenschaft zog.

¢ Die SchlieBung der Central Line (Tube) von Januar bis Juni 2003 infolge eines
Unfalls.

e Der Beginn des Irakkriegs 2003, der Auswirkungen auf den Tourismus in
London hatte.

¢ Die Bombenattentate von 2005, die viele Touristen abschreckte und viele
Londoner dazu brachte, den OPNV seltener zu nutzen.

Verkehrliche Folgen

In jedem Fall zeigen die Daten, dass sich die Verkehrsteilnehmer schnell und
vollstdndig an die verdnderten Rahmenbedingungen angepasst haben. Mit Ein-
fiihrung der CC im Februar 2003 ging die Zahl der Einfahrten mit mautpflich-
tigen Fahrzeugen schlagartig um 27 Prozent zuriick, am stirksten bei Pkw mit
33 Prozent. Dafiir nahm die Zahl der Einfahrten mit gebiihrenfreien Fahrzeugen
(Taxi, Bus, Motorrad, Fahrrad) um 18 Prozent zu. Offensichtlich hat sich dabei
schlagartig ein neues Gleichgewicht eingestellt, denn seit Februar 2003 verin-
derten sich Zahl und Zusammensetzung der Einfahrten praktisch nicht mehr. Der
Sprungpunkt ldsst sich gut in Abbildung 14 ablesen.

Insgesamt ging seit 2002 die Zahl der MIV-Nutzer in der CCZ zwischen 07:00
und 18:30 Uhr um 50.000 bis 60.000 Personen zuriick. Knapp 20 Prozent dieser
Fahrten entfielen ganz. Circa 37.000 Personen stiegen auf den verbesserten Bus-
verkehr um. Das Riickgrat des Verkehrs in der CCZ bleibt aber die Tube, die im
Jahr 2006 mit 523.000 Personen pro Tag den Lowenanteil des Personenverkehrs
bewiltigte. Thre Beforderungsleistung blieb aber von der Einfiihrung der CC
unbeeinflusst. Sie transportierte schon 2002 gut 516.000 Passagiere. Befiirch-
tungen, dass es zu massivem Ausweichverkehr auf der RingstraBe um die CCZ
kommen wiirde, haben sich nicht bestétigt.

Doch bei der Betrachtung von Abbildung 14 zeigt sich noch ein weiterer
iiberraschender Aspekt. Die Erhdhung der Gebiihren um immerhin 60 Prozent
im Juli 2005 blieb praktisch ohne Effekt auf den Verkehr in der CCZ. Diese
Preiserh6hung verringerte die Zahl der Pkw-Einfahrten nur um 3 Prozent. Das
spricht dafiir, dass die Gebiihrenzahler duBlerst preisunelastisch sind. Die Zahl
der Einfahrten mit gebtihrenpflichtigen Fahrzeugen stieg zwischen 2005 und 2006
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Einfahrten in die CCZ zwischen 07:00 Uhr Abbildung 14
und 18:30 Uhr
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sogar um 1 Prozent an. Insgesamt ging die Zahl der in der CCZ gefahrenen
Kilometer seit Februar 2003 um 14 Prozent zuriick. Der Riickgang bei gebiihren-
pflichtigen Fahrzeugen betrug 28 Prozent, bei Pkw sogar 37 Prozent. Die Fahr-
leistung der Lkw ging hingegen nur um 7 Prozent zuriick. Bei den gebiihrenfreien
Fahrzeugen stieg die Fahrleistung um 16 Prozent. Den stirksten Zuwachs gab es
im Radverkehr, der um 43 Prozent zulegte. Beachtlich ist auch die Steigerung
um 12 Prozent bei den Taxis, die inzwischen einen Anteil von 20 Prozent an allen
Einfahrten haben. Insgesamt stieg der Anteil der gebiihrenfreien Fahrzeuge von
30 Prozent im Jahr 2002 auf 41 Prozent im Jahr 2006 (TfL, 2007b, 26). Alles in
allem ist somit festzuhalten, dass Ziel Nummer eins — die Verkehrsreduktion — er-
reicht und sogar tibererfiillt wurde. Weitere Reduktionen sind aber nicht mehr zu
erwarten, da die verbliebenen Nutzer auf Preiserh6hungen kaum reagieren.

Mit Einfiihrung der CC stieg auch die Durchschnittsgeschwindigkeit auf
17 km/h an, ein Wert, den London zuletzt Anfang der achtziger Jahre erreicht
hatte. Nach dem von der CC ausgelosten Sprung sank die Durchschnittsgeschwin-
digkeit aber wieder kontinuierlich ab und betrug 2006 noch 15 km/h. Laut TfL
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ist dieser Riickgang vor allem auf neue Verkehrssicherheitsprogramme und Bus-
spuren zuriickzufiihren. TfL schétzt, dass die Durchschnittsgeschwindigkeit ohne
CC sogar nur noch bei 11,5 km/h liegen wiirde (TfL, 2007b, 48). Auch Ziel
Nummer zwei — eine hohere Durchschnittsgeschwindigkeit — wird nach heutigem
Stand also noch knapp erreicht. Dies kann sich jedoch bei einer Fortsetzung des
Trends bald dndern.

Im Jahr 2003 wurden in der CCZ knapp 30 Prozent weniger Staus verzeichnet
als 2002. Dabei berechnet TfL die Staureduktion folgendermalien: Zunachst wird
die durchschnittliche Reisezeit in Minuten pro gefahrenen Kilometer ermittelt.
Dieses Messergebnis wird dann zu einem Basiswert von 2,3 Minuten pro Kilo-
meter in Relation gesetzt, der vor Einfithrung der CC herrschte. Die Differenz
wird als Stauriickgang interpretiert. Auch die Varianz der Reisezeiten sank in
einer GroBenordnung von knapp 30 Prozent. Der Stra3enverkehr wurde also auch
verldsslicher. Seit 2004 sind die Staus langsam wieder angewachsen und 2006
gab es einen sehr starken Anstieg, sodass das Niveau von 2002 zuletzt nur noch
um 8 Prozent unterschritten wurde, womit die urspriingliche Zielsetzung verfehlt
wird. Dies ist laut TfL vor allem auf umfangreiche Bauarbeiten in der CCZ zu-
riickzufiihren. Ohne diese Sondereffekte wire laut TfL auch Ziel Nummer drei
— die Verringerung der Staukosten — erfiillt (TfL, 2007b, 37). Jedoch besteht bei
der Bewertung dieses Ziels wohl Interpretationsspielraum.

Umwelt und Sicherheit

Bedingt dadurch, dass sich praktisch alle der CC zuzuschreibenden Anderungen
im Verkehr in Form eines einzigen Sprungs abgespielt haben, lassen sich auch
die Folgen der CC fiir die Umwelt und die Verkehrssicherheit relativ gut ab-
schétzen, indem man die Jahre 2002 und 2003 vergleicht. Im Bereich der Schad-
stoffemissionen zeigt sich, dass die Emissionen des Stralenverkehrs durch die
CC zuriickgegangen sind, allerdings in viel geringerem Ausmal als die Verkehrs-
menge. Die gesamten Anderungen der Emissionen sind in Tabelle 7 dargestellt.

In der CCZ gingen die NOx-Emissionen durch die verminderte Verkehrs-
menge um 1,4 Prozent zuriick. Die durch die CC ausgeloste Erhohung der
Durchschnittsgeschwindigkeit — beziehungsweise die dahinterstehende Verfliissi-
gung des Verkehrs — senkte sie um weitere 6,5 Prozent. Insgesamt verringerte die
CC also die NOx-Emissionen des Verkehrs in der Zone um 7,9 Prozent.”? Die
Verdnderung des Fahrzeugbestands steuerte im gleichen Zeitraum Einsparungen

22 Dje Reduktion der kritischeren NO»-Emissionen wurde leider nicht erfasst. Erfahrungswerte lassen aber ver-
muten, dass die Reduktion fiir diesen Stoff prozentual geringer ausfillt.
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Emissionsdanderungen in London Tabelle 7
Emissionsdanderungen von NOx und PM10 zwischen 2002 und 2003, in Prozent

ccz Innere RingstraRe

NOx |[PM10 [ NOx |PM10
Verkehrsmengenreduktion -1,4 | -0,8 7,4 9,7
Geschwindigkeitsanderung -6,5 -5,5 -7,7 -6,9
Verkehrsmenge + Geschwindigkeit -7,9 | -63 -0,2 2,8
Fahrzeugbestand =551 -9,2 -6,7 -9,6
Gesamte Anderung der Emissionen des StraRenverkehrs -13,4 | -15,5 -6,9 -6,8
Modernisierung des Fahrzeugbestands von 2003 bis 2006 | -17,3 | -23,8 | -17,5 | -20,9

Quelle: TfL, 2007b, 66

von 5,5 Prozent bei. Noch schwicher waren die Auswirkungen auf die Feinstaub-
emissionen des Stralenverkehrs, die durch die Einfiihrung der CC um 6,3 Prozent
sanken. Diese einmaligen Einsparungen liegen damit deutlich unter denen, die
der kontinuierliche technische Fortschritt in der Fahrzeugflotte zwischen 2003
und 2006 bewirkt hat. Zudem ist zu beachten, dass ein Teil der von der CC aus-
gelosten Umweltverbesserungen durch die spétere verkehrliche Entwicklung
wieder aufgehoben wurde. Ein Grund fiir den relativ geringen Effekt diirfte darin
liegen, dass die Zahl der Busse und der Taxis deutlich stieg. Diese Fahrzeuge
haben typischerweise Dieselmotoren, die gemifl den geltenden européischen
Abgasnormen deutlich mehr NOx und Feinstaub emittieren diirfen als Benziner
(siehe Tabelle 2).

Die geringen Anderungen auf der Emissionsseite haben zur Folge, dass sich
auf der Immissionsseite keine spiirbaren Verdnderungen mit der CC in Verbindung
bringen lassen. Das kann beim Feinstaub kaum {iberraschen, da der Straenverkehr
nur fiir etwa 20 Prozent der Emissionen verantwortlich ist. Zudem ist die Immis-
sionslage hier sehr stark vom Wetter abhidngig. Dies diirfte auch die Erklarung
dafiir sein, dass die in der Londoner Innenstadt gemessenen Feinstaubimmissionen
direkt nach Einfithrung der CC stark angestiegen sind. Derzeit werden in der CCZ
die Vorgaben der Luftreinhalterichtlinie eingehalten. Die Messstationen an der
Ringstrale melden aber knapp 150 Tage mit Grenzwertiiberschreitung — erlaubt
sind maximal 35. Uberraschender ist da schon, dass auch die am StraBenrand
gemessenen NO,-Immissionen in der CCZ seit 2002 leicht gestiegen sind. Wegen
der kurzen Verweildauer von NO; in der Atmosphére ist der Anteil des Stra3en-
verkehrs an den Immissionen an diesen Messpunkten nimlich hdher als beim
Feinstaub. Zudem unterscheidet sich die Immissionsentwicklung in der CCZ in
keiner Weise von der in den anderen Innenstadtbereichen von London. Derzeit
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liegen die NO,-Konzentrationen im Jahresmittel an den Straflen der CCZ bei
circa 75 pg/m3 mit leicht steigender Tendenz. Die verkehrsfern gemessene Hin-
tergrundbelastung in der CCZ liegt bei knapp 60 pg/m3 (TfL, 2007b, 71). Erlaubt
sind ab 2010 noch 40 pg/m?. Ein Beitrag der CC zur Einhaltung der Immissions-
grenzwerte ist somit nicht auszumachen. Auch beim Umgebungslarm konnte die
CC keinen Beitrag leisten. Die Ldrmniveaudnderungen lagen unter 1 dB(A), was
die menschliche Wahrnehmungsgrenze unterschreitet.

Ein dhnliches Bild zeigt sich auch bei der Verkehrssicherheit. Es gibt in Lon-
don einen Megatrend hin zu weniger Unféllen und Verletzten. TfL schétzt, dass
jedes Jahr 40 bis 70 Unfélle durch die CC vermieden wurden. In Anbetracht von
fiinf Toten, 174 Schwerverletzten und 1.174 Leichtverletzten im Stral3enverkehr
der CCZ im Jahr 2006 ist es aber kaum moglich, hier einen signifikanten Zusam-
menhang zur CC herzustellen (TfL, 2007b, 64).

Wirtschaftliche Folgen

Im Gegensatz zu den Folgen der CC fiir die Verkehrslage und die Umwelt-
situation sind die Auswirkungen auf die Wirtschaft durchaus umstritten. Hier
gehen die Bewertungen weit auseinander.

Unbestreitbar ist wohl, dass die Einnahmentiberschiisse der Stadt weit hinter
den Erwartungen zuriickgeblieben sind. Fiir das Abrechnungsjahr 2006 bis 2007
werden Gesamteinnahmen aus der CC von 213 Millionen Pfund (312 Millionen
Euro) und Systemkosten von 90 Millionen Pfund (132 Millionen Euro) erwartet.
Es werden also gut 40 Prozent der Einnahmen fiir die Gebiihrenerhebung ver-
wendet. Insgesamt kann der Stadtkimmerer in dieser Periode mit einem Uber-
schuss von 123 Millionen Pfund (180 Millionen Euro) rechnen. Damit wird der
in Ziel Nummer vier vorgegebene jdhrliche Gewinn von 130 Millionen Pfund
(190 Millionen Euro) immer noch verfehlt, und das trotz einer zwischenzeitlichen
Erhohung der Gebiihren um 60 Prozent. Zudem sollte erwéhnt werden, dass der
Uberschuss auch stark von Strafzahlungen gespeist wird. Immerhin wurden 2006
Strafen in Hohe von 55 Millionen Pfund (80 Millionen Euro) eingetrieben (TfL,
2007b, 114).

Die Folgen fiir die stidtische Wirtschaft sind weniger eindeutig, was daran zu
liegen scheint, dass hiufig aus der Sicht einzelner Branchen argumentiert wird.
Nach Untersuchungen der Organisation London First,* deren 300 Mitglieds-
firmen etwa 25 Prozent des Londoner Bruttoinlandsprodukts erzeugen, ergibt
die Analyse von 6konomischen Schliisselindikatoren seit 2003 praktisch keine

23 http://www.london-first.co.uk/.
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Auswirkungen der Congestion

Charge nach Sektoren

Tabelle 8

Entwicklungsunter-
schiede zwischen der
CCZ und dem Rest von

Sektor ll;:gz;tr;:) I(;t:;e Gesamtwirkung London. Die Analyse
in der CCZ von Aggregaten kann
Rohstoffindustrie <1 neutral hier aber auch irrefiih-
Produzierendes Gewerbe 3 neutral rend sein, denn die
Bau i P— Wirtschaft der CCZ ist
GroRhandel 3 geringfiigig negativ stark von Banken ge-
T 6 geringfigig negativ priagtund dieser Sektor
Hotels und Gastronomie 8 geringfiigig negativ hatte vor der .Einfﬁh—
Transport und Verkehr 7 neutral rung fier C(; eine Kri-
Finanzdienstleistungen 49 geringfligig positiv se.nzelt zu Gberstehen.
Offentliche Verwaltung 7 neutral Ple ].Erholungsproze.sse
Ausbildung und Gesundheit 8 neutral HT_I Flnanzn}ark‘FPerelt?h
— R - konnten Einbriiche in
Sonstige Dienstleistungen 8 geringfligig negativ

anderen Sektoren ver-
deckt haben. Zudem
sind die Auswirkungen je nach Branche vermutlich unterschiedlich. Gerade der
Bankenbereich konnte von der verbesserten Verlédsslichkeit des StraBennetzes
profitieren, da Dienstfahrten in der CCZ eine grofle Bedeutung haben. Dagegen
wire zu erwarten, dass der Handel und das Gastgewerbe eher unter der CC leiden,
da potenzielle Kunden abgeschreckt werden konnten. Mogliche Folgen der CC
auf die einzelnen Branchen sind in Tabelle 8 zusammengefasst.

Die dort abgegebenen Einschitzungen werden auch durch eine Umfrage aus
dem Jahr 2004 gestiitzt, bei der 500 Firmen in der CCZ befragt wurden (Clark,
2004). Damals gaben 26 Prozent an, dass die CC fiir sie 6konomisch vorteilhaft
sei. Ebenfalls 26 Prozent sahen fiir sich eher Nachteile und 32 Prozent hielten
die CC fiir wirtschaftlich neutral. Trotz dieses gemischten Bildes hielten aber
78 Prozent die CC fiir einen Erfolg. Ein ganz anderes Bild zeichnet die Handels-
kammer von London, die sich bei ihrer negativen Einschitzung der CC vor allem
auf Umfragen unter Einzelhindlern stiitzt. Gerade aus dieser Branche kam bereits
vor der Einfiihrung grofler Widerstand gegen die CC, da man befiirchtete, Kunden
an andere Teile Londons zu verlieren. In der Befragung der Handelskammer
gaben 84,2 Prozent der Geschifte an, dass sie Umsatzriickgdnge erlitten hdtten.
Zudem meldeten 62,7 Prozent weniger Kunden. Von denen, die Umsatzriick-
ginge oder den Verlust von Kunden meldeten, machten immerhin 62 Prozent
die CC als Hauptschuldigen fiir diese Probleme aus (LCC, 2005, 5).

Quelle: London First, 2006, 15

58



Dieses Ergebnis konnte allerdings stark von der Riicklaufquote der Befragung
beeinflusst sein. Von 2.159 angeschriebenen Einzelhdndlern antworteten nur 330,
was eine gewisse Vorauswahl wahrscheinlich macht. Zudem ist anzunehmen, dass
die Folgen fiir den Einzelhandel je nach Standort sehr unterschiedlich ausfallen
konnen. Einzelhdndler am Rand der CCZ haben vermutlich stirkere negative
Folgen zu erwarten als jene im Herzen der Zone. Immerhin kamen schon vor
Einfiihrung der CC 78 Prozent der Shopper mit dem OPNV in die Gebiihren-
zone, und es ist unwahrscheinlich, dass diese ihre Gewohnheiten dndern. Die
These, dass die Folgen fiir den Handel nur an bestimmten Standorten in der CCZ
negativ sind, im Aggregat aber weitgehend neutral bleiben, wird auch von einigen
wissenschaftlichen Studien gestiitzt (Quddus et al., 2007, 113).

Insgesamt scheint die Einfiihrung von Stralennutzungsgebiihren fiir die Wirt-
schaft ziemlich neutral gewesen zu sein. In einigen Branchen entstehen leichte
Vorteile, in anderen leichte Nachteile. Signifikante Einfliisse auf die Entwicklung
der Wirtschaft in der CCZ sind nicht auszumachen. Offensichtlich ist die Anzie-
hungskraft und Attraktivitét dieses Gebiets grofl genug, um die mdglichen nega-
tiven Effekte zu kompensieren. Diese hitten vor allem durch das Ausbleiben von
Touristen und Laufkundschaft drohen kdnnen, doch scheinen hier andere Ein-
flussfaktoren wie die Terrorgefahr oder die konjunkturelle Lage weit wichtiger
zu sein. Immerhin verringerten sich die Einreisen seit Einfiihrung der CC nur um
knapp 10.000 pro Tag — bei insgesamt mehr als einer Million.

Okonomische Effizienz

AbschlieBend ist die Frage der konomischen Effizienz des Londoner Gebiih-
rensystems zu kldren. Auch zu diesem Themenkomplex gibt es sehr unterschied-
liche Aussagen und Berechnungen. TfL gibt das Nutzen-Kosten-Verhéltnis der
CC mit 1,7 an. Andere Autoren bezeichnen das Projekt als ,,Mini-Concorde® —
eine freundliche Umschreibung fiir ein 6konomisches Desaster (Prud’homme/
Bocarejo, 2005, 275).

Okonomische Effizienz kann nicht anhand der Einnahmeniiberschiisse des
Staates gemessen werden, denn die Einnahmen der 6ffentlichen Hand sind die
Kosten der privaten Haushalte. Die Zahlungsfliisse sind also im Rahmen einer
Effizienzbewertung eine reine Umbuchung und damit neutral. Der entscheidende
Faktor ist vielmehr im Nutzen der verkehrlichen Wirkungen der CC zu suchen.
Zeiteinsparungen und Verldsslichkeitsgewinne sind die wichtigsten Nutzenkom-
ponenten bei der Priifung der CC auf 6konomische Effizienz. Auf der Kostenseite
stehen die Betriebsausgaben fiir das Gebiihrensystem an erster Stelle, aber auch
Aspekte wie die Einnahmenverluste von privaten Parkhausbetreibern sind hier
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zu berlicksichtigen. Die aktuellen Nutzen-Kosten-Berechnungen von TFL fiir die
Congestion Charge sind in Tabelle 9 abzulesen.

Der wichtigste Nutzenblock findet sich bereits in den ersten Zellen von Ta-
belle 9. Den Autofahrern und Buspassagieren entstehen nach dieser Rechnung
Nutzengewinne in Hohe von 303 Millionen Pfund (444 Millionen Euro) durch
Zeitgewinne und gestiegene Verldsslichkeit. Beachtenswert ist hier, dass mehr als
60 Prozent der Zeitgewinne aullerhalb der CCZ anfallen, also vor allem auf Zu-
bringerstraflen. Die rdumlich sehr kleine CCZ wirkt also weit tiber ihre Grenzen
hinaus. Der Lowenanteil des zeitlichen Nutzens fillt bei Geschéftsreisenden im

Nutzen-Kosten-Analyse der TfL Tabelle 9
in Millionen Pfund pro Jahr
Reisezeit |Betriebs- |Andere Finanzielle | Ins-
und Zuver- | kosten Ressourcen | Auswir- gesamt
lassigkeit und Uber- | kungen
schiisse
5f£ |8£ |5£ [8£ |5£ |8£ |5£ |8£ |[5£(8E
Stralennutzer Befolgungs-| Gebiihren
kosten
Geschaftlich 164 | 190 17| 18|-16 | -14 |-143 |-157| 22| 37
Privat 59 | 70 91 10| -6 | -5|-72| -79(-10| -4
Bus-Passagiere | Privat 43| 43 43| 43
Entfallene Geschaftlich -8 | -12 -8|-12
HERE Privat EPYIET) 12|19
Gesellschaft Unfalle 14| 14 14| 14
CO, 2 2 20 2
NOx und PM10 1 1 1 1
TfL/ Mineralolsteuer -25| =27 |-25|-27
Stadt London/ | \tehrwertsteuer -13| -14|-13|-14
andere staat-
liche Ebenen | Gebiihren -109 |-109 215| 236|106 |127
Zusatzliche Busse -18| -18 191 191 1| 1
Infrastruktur =25 | =25 -25|-25
Parkgebiihren
(Einnahmen-
tiberschuss) -15| -15|-15|-15
Private Nettoeinnahmen-
Parkraum- verluste
betreiber -10| -10|-10|-10
Insgesamt 266 | 303 |-101| -99|-50 | 58 | 44| 47| 71| 99

Quelle: TfL, 2007b, 138
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Auto an. Diese konnen auch nach Abzug der Kosten einen Nutzeniiberschuss
ausweisen. Private Autofahrer erleiden hingegen einen Nutzenverlust im Wert
von 4 Millionen Pfund (5,9 Millionen Euro). Hauptgewinner ist die Gruppe der
Busnutzer (TfL, 2007¢c, 20). Rechnet man die Folgen ausgefallener Fahrten mit
ein, bleibt zu konstatieren, dass vor allem der Gruppe der privaten Autofahrer ein
erheblicher Nutzenverlust durch die CC entsteht.

Alles in allem ist nur im Bereich der Zeitgewinne ein Nutzeniiberschuss fest-
zustellen. Es kann kaum tiberraschen, dass die Betriebskosten mit einem erheb-
lichen Minus zu Buche schlagen. Es kann auch nicht iiberraschen, dass die
Spalte ,,Andere Ressourcen und Uberschiisse* negativ ausfillt. Die geringen
Umweltverbesserungen reichen nicht aus, um die Verluste zu kompensieren, die
beispielsweise durch den Zeitaufwand fiir Fahrzeugregistrierung und Gebiihren-
zahlung entstehen. Beachtlich ist hingegen der negative Beitrag der gesamten
Finanzstrome. Hier sind es vor allem Steuerausfille, die das Ergebnis der Nutzen-
Kosten-Analyse belasten. Dennoch rechnet TfL mit einem Gesamtiiberschuss
von 99 Millionen Pfund (145 Millionen Euro), was einem Nutzen-Kosten-Ver-
héltnis von 1,7 entspricht. In der dquivalenten Berechnung fiir einen Gebiihrensatz
von 5 Pfund betrdgt das Nutzen-Kosten-Verhéltnis 1,5 mit einem Nutzeniiber-
schuss in Hohe von 71 Millionen Pfund (104 Millionen Euro). Nach dieser
Rechnung ist die CC dkonomisch vorteilhaft. Allerdings kann nicht gerade von
einem ertragreichen Investment gesprochen werden. So muss ein Projekt in der
deutschen Bundesverkehrswegeplanung mindestens ein doppelt so hohes Nutzen-
Kosten-Verhiltnis aufweisen wie nach der TfL-Kalkulation, um eine Chance auf
Finanzierung zu haben.

Es spricht zudem einiges dafiir, dass TfL den Nutzen der CC zu optimistisch
einschitzt. So werden beispielsweise marginale Zeitgewinne voll gezihlt, ein
Abschlag auf Zeitgewinne im Minutenbereich wire realistischer. In Anbetracht
der Tatsache, dass mehr als 60 Prozent der Zeitgewinne im nicht unmittelbar von
der CC betroffenen Zubringerverkehr entstehen, ist es sehr wahrscheinlich, dass
ein dhnlich grofer Anteil auf marginale Zeiteinsparungen zuriickzufiihren ist.
Tatsdchlich liegen die Zeiteinsparungen auf3erhalb der Mautzone mit 0,06 Minu-
ten pro gefahrenen Kilometer (Inner London) und 0,01 Minuten pro Kilometer
(Outer London) in einem Bereich, der ihre volle Anrechnung sehr fraglich macht
(TfL, 2007c, 27). Ferner ist der Ansatz von 14 Millionen Pfund (20,5 Millionen
Euro) fiir 40 bis 70 vermiedene Unfille sehr hoch (Mackie, 2005, 289). Es fillt
auch auf, dass Busnutzer ausschlielich profitieren. Mogliche Nachteile fiir die
Personen, die schon vor der Einfithrung von Gebiihren den Bus nutzten und jetzt
unter iiberfiillten Bussen zu leiden haben, werden ignoriert.
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Ein v6llig anderes Ergebnis als TfL
erzielen Prud’homme/Bocarejo (2005).
Sie verwendeten ein einfaches dia-
grammbasiertes Modell und ermit-

Nutzen-Kosten-Analyse Tabele 10

nach Prud’homme/Bocarejo
in Millionen Pfund pro Jahr

Riickgang der Staukosten 47 . .
telten einen von der CC ausgeldsten

Verbesserter Busverkehr 22 . . .

Umwelteffekt 3 Wohlfahrtsverlust in Hohe von 50 Mil-
mweltertekte . eq1e

N v = lionen Pfund (73 Millionen Euro), was

tzen i t . o

- - .Zebn kmsQesam 9 einem Nutzen-Kosten-Verhiltnis von
etrie S.OSten - 0,6 entspricht. Damit wére das System

Subventionen flir Busse 3 wohlfahrtssenkend. Die Ergebnisse

Kosten insgesamt 122

von Prud’homme/Bocarejo sind in
Tabelle 10 dargestellt. Sie basieren
allerdings noch auf dem bis 2005 geltenden Gebiihrensatz von 5 Pfund.

Die Abweichungen der Berechnungen von Prud’homme/Bocarejo im Vergleich
zu denen der TfL basieren vor allem auf drei Faktoren. Prud’homme/Bocarejo
o verwenden deutlich geringere Kostensétze pro gesparte Stunde, ndmlich
8,80 Euro pro Stunde. TfL setzt 15,60 Euro pro Stunde an;

e betrachten nur Einsparungen in der CCZ, wihrend bei TfL die meisten Zeit-
gewinne aulerhalb der CCZ anfallen;
e ignorieren Verbesserungen im Busverkehr.

All dies legt nahe, dass Prud’homme/Bocarejo den Nutzen der CC tendenziell
unterschitzen. Der Vergleich dieser konkurrierenden Ansétze lasst vermuten, dass
die Wahrheit vermutlich irgendwo in der Mitte liegt. Es ist daher schwer zu sagen,
ob das Kriterium der 6konomischen Vorteilhaftigkeit von der CC wirklich erfiillt
wird. In jedem Fall sprechen die Diskussionen in London dafiir, dass vor der
Einfithrung eines Gebiihrensystems umfangreiche Ex-ante-Untersuchungen
notwendig sind.

Quelle: Prud’homme/Bocajero, 2005, 286

Akzeptanz

Die Einfiihrung der Gebiihren in London ist von vielen Stidten aufmerksam
verfolgt worden. Manche sehen hier einen Turdffner fir die Einfiihrung von
Stralennutzungsgebiihren in vielen GroBstddten. Als Fazit kann bislang gesagt
werden, dass die Verkehrsziele in London weitgehend erreicht wurden. Die ge-
planten Einnahmen konnten hingegen nicht realisiert werden. Die Auswirkungen
auf Umweltsituation und stidtische Wirtschaft blieben gering. Die Frage nach
der 6konomischen Effizienz ldsst sich nicht eindeutig kliren.

Die Akzeptanz der CC ist hingegen relativ hoch. Im Prinzip ist sie mehrfach
demokratisch legitimiert worden, denn sowohl die Wahl, als auch die Wiederwahl
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von Ken Livingston zum Oberbiirgermeister von London waren eng mit dem
Thema CC verkniipft. Es war ein zentrales Wahlkampfthema. Die hohe Akzeptanz
der Gebiihren muss im Wesentlichen der lokalen Situation zugeschrieben werden.
Die nationale Kultur der Briten steht Straengebiihren ndmlich eher entgegen.
Hierfiir spricht die Geschichte der ,,Rebecca Rioters”, die sich im Jahr 1843
gegen Strallengebiihren zur Wehr setzten. Damals verkleideten sich arme Bauern
in Wales als Frauen und tiberfielen Mautstationen (Leape, 2006, 173).

6.2 Trangselskatt in Stockholm

Stockholm, die Hauptstadt Schwedens, ist die grofite Stadt in Skandinavien.
Die Stadt ist das politische, kulturelle und wirtschaftliche Zentrum Schwedens.
Zudem ist Stockholm der wichtigste Verkehrsknoten des Landes. Das gilt fiir
Strale, Schiene und Fahrverbindungen ins Ausland. In Stockholm wurde im Zuge
des sogenannten Stockholmsforsoket (Stockholmversuch) Anfang Januar 2006
bis Ende Juli 2006 probeweise eine Straflenbenutzungssteuer eingefiihrt — die
Trangselskatt (Gedringesteuer). Im August 2007 wurde die Steuer als permanentes
Verkehrsmanagementsystem etabliert.

Der Grofiraum Stockholm (siche Abbildung 15) besteht aus 26 Gemeinden
mit 1,92 Millionen Einwohnern, was fast einem Viertel der Bevolkerung Schwe-
dens entspricht. Die Karte zeigt eine weitere Besonderheit dieser Region. Knapp

Karte des GroRraums Stockholm Abbildung 15
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Die Stadt Stockholm wbeie11 50 Prozent der Fliche von 6.500 Quadrat-
kilometern bestehen aus Wald und Was-

E:;Z::hner 17221::152 serfliche. Das Zentrum der Region ist die
= Stadt Stockholm. Hier wird fast ein
8P 10,91 Milliarden Euro Drittel des schwedischen Bruttoinlands-
Arbeitsplatze 524.500 produkts erwirtschaftet (Tabelle 11).
Pkw-Bestand 324.000 Wie der Grofiraum ist auch die Stadt

T )
Quellesvawwstockholm.se Stockholm stark von Wasserldufen und

Griinflichen geprigt. Gut 40 Prozent der Stadtfliche fallen in diese Kategorien.
Der wirtschaftliche Schwerpunkt liegt im Finanz- und Dienstleistungssektor.
Schwerindustrie gibt es in Stockholm kaum. Daher konzentrieren sich auch gut
50 Prozent der Arbeitsplitze in den Innenstadtbezirken Kungsholmen, Norrmalm
und Ostermalm. Jeden Tag verzeichnet die Stadt knapp 242.000 Ein- und rund
97.000 Auspendler (Karlsson, 2007).

Der Geltungsbereich der Tringselskatt

Der Geltungsbereich der Trangselskatt umfasst die eigentliche Innenstadt von
Stockholm und die wichtigsten Geschéftsbezirke. Auch wesentliche Verwaltungs-
einrichtungen wie Ministerien und Universitéten befinden sich in diesem Gebiet.
Zudem findet man hier bedeutende Touristenattraktionen, wie das Konigsschloss,
das Wasamuseum oder das in Schweden beriihmte Freilichtmuseum Skansen.
Hier befinden sich auch die bekanntesten Einkaufsstralen Schwedens. Der Han-
del im bepreisten Gebiet setzt im Jahr knapp 15 Milliarden Schwedische Kronen
(1,6 Milliarden Euro)** um, davon entfallen 70 bis 80 Prozent auf langlebige
Giiter.

Geografisch gesehen besteht der Geltungsbereich der Triangselskatt eigentlich
aus mehreren Inseln. Diese liegen im Wasserweg zwischen dem Milarensee und
der Ostsee. Die einzige Landgrenze wird durch die Autobahn E4/E20, den so-
genannten Essingeleden, markiert. Der Essingeleden ist von der Tringselskatt
freigestellt, da die ndchste Querung des Wasserwegs mehr als 150 Kilometer
weiter westlich liegt. Das Innenstadtgebiet ist knapp 35 Quadratkilometer grof3
und hat 285.000 Einwohner (Armelius/Hultkrantz, 2005, 4). Die Geografie fiihrt
dazu, dass der Straf3enverkehr in Stockholm auf sehr wenigen Achsen gebiindelt
wird. Tatsdchlich zeigt ein Blick auf die Karte der Innenstadt, dass es nicht einmal
20 Straflen gibt, die in dieses Gebiet fiihren.

24 Sofern nicht explizit anders angegeben, wurden die Angaben in Euro mit dem durchschnittlichen Wechselkurs
des Jahres 2006 errechnet (1 Euro = 9,2544 Kronen).
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Die Innenstadt von Stockholm Abbildung 16
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Quelle: Vagverket, 2007

Ein Sonderfall ist dabei die Verbindung zur Insel Liding6é im Nordosten der
Stadt, da dies die einzige Landanbindung der Insel ist. Die starke Biindelung hat
auch zur Folge, dass die Verkehrssituation auf den Straflen der Innenstadt sehr
unterschiedlich ist. Obwohl nur knapp ein Drittel der Innenstadtpendler das Auto
nutzt, um in die Stadt zu gelangen, sind die wenigen Einfahrten in der Rushhour
chronisch verstopft. Dann liegt die Durchschnittsgeschwindigkeit 60 Prozent
unter dem zuldssigen Tempo. Auf einer dieser Routen sinkt die Durchschnittsge-
schwindigkeit der Busse regelméaBig auf bis zu 12 km/h. Im gesamten Innenstadt-
bereich, dessen Straflenziige tiberwiegend im Mittelalter geschaffen wurden,
betrigt die Durchschnittsgeschwindigkeit aber immerhin 23 km/h. In der gesamten
Stadt liegt dieser Wert bei knapp 34 km/h (Prud’homme/Kopp, 2007, 2).
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Stockholmsforsoket (Stockholmversuch)

Straennutzungsgebiihren wurden in Stockholm schon seit Anfang der sieb-
ziger Jahre diskutiert. Erste Anldufe in diese Richtung waren aber an lokalpoli-
tischen Umstidnden gescheitert. Diesmal kam der Anstof3 jedoch von der Reichs-
regierung. Diese legte im April 2004 ein Gesetz vor, das unter anderem die
probeweise Einfithrung einer Stralenbenutzungssteuer (Tringselskatt) in Stock-
holm, den Stockholmsforsoket beinhaltete. Das Gesetz trat Anfang 2005 in Kraft.
Die damaligen Planungen sahen einen Versuchszeitraum von Juni 2005 bis Juli
2006 vor. Probleme bei der Ausschreibung des Erhebungs- und Kontrollsystems
verzogerten den eigentlichen Start aber bis Januar 2006. Nach Ablauf des Versuchs
wurde in der Stadt Stockholm ein Referendum iiber die permanente Beibehaltung
der Tréangselskatt durchgefiihrt. Die anderen Gemeinden des Grof3raums wurden
trotz der unmittelbaren Betroffenheit ihrer Biirger von dem Referendum ausge-
schlossen. Da es in Schweden den Kommunen freigestellt ist, jederzeit eine
Biirgerbefragung durchzufiihren, organisierten einige Umlandgemeinden eigene
Referenden, die jedoch im Gegensatz zu dem in Stockholm von der Reichsregie-
rung nicht beachtet wurden.

Der Hauptbestandteil des Stockholmsforsoket war die Einfithrung der Triang-
selskatt. Hierbei handelt es sich im Wesentlichen um ein Cordon Pricing System.
Bei jedem Ubertritt des Cordons, der werktags zwischen 06:30 und 18:30 Uhr
erfolgt, wird die Tringselskatt fillig — ganz egal in welche Richtung man féhrt.
Berufspendler werden also zweimal am Tag zur Kasse gebeten, wenn sie mit dem

Auto in die Steuerzone einpendeln. Der zu

Steuersatze Tabelle 12 entrichtende Betrag ist je nach Tageszeit
der Trangselskatt gestaffelt. Wie Tabelle 12 zeigt, ist der
Uhrzeit Steuersatz (in Kronen) ~ Cordon-Ubertritt in der Rushhour mit
06:30 — 06:59 10 20 Kronen am teuersten und sinkt in
07:00 — 07:29 15 den weniger frequentierten Stunden auf
07:30 — 08:29 20 10 Kronen. Bezahlen kann man innerhalb
08:30 - 08:59 15 von 14 Tagen, andernfalls werden Strafen
09:00 — 15:29 10 von bis zu 500 Kronen fallig.
15:30 - 15:59 15 Die maximalen Kosten fiir einen Auto-
16:00 - 17:29 20 fahrer wurdc?n be? §O Kronc?n pro Tag ge-
T e deckelt, gleichzeitig profitieren die Ein-
wohnern der Insel Lidingd von einer
18:00 - 18:29 10 .
Sonderregelung. Wenn sie das vom Cor-
18:30 - 06:29 0

don umschlossene Gebiet innerhalb von

Quelle: Vagverket, 2007 . . . .
30 Minuten wieder verlassen, entféllt die
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Tringselskatt. Die Kontrolle und Abbuchung erfolgt an den in Abbildung 16
eingezeichneten Einfahrten. Hierzu werden die Fahrzeuge entweder iiber eine
Fotografie der Nummernschilder oder tiber einen Mikrowellensender identifiziert.
Zu beachten ist, dass es sich bei der Tringselskatt nicht um eine Gebiihr, sondern
um eine genuine Steuer handelt, die vom Reich erhoben und vom Finanzamt
eingezogen wird.? Das hat unter anderem auch fiir den Datenschutz erhebliche
Folgen, denn in Schweden unterliegen Steuerzahlungen seit 1766 dem Offentlich-
keitsprinzip. Das bedeutet, dass die steuerlichen Daten und damit in diesem Fall
auch eine Ubersicht iiber die steuerpflichtigen Bewegungen einer Person jedem
Biirger zugdnglich sind. Dieses Recht gilt auch fiir die Polizei und den Arbeitgeber
und erdffnet im Fall der Tréingselskatt erhebliche Uberwachungsmdglichkeiten.

Fiir Auslénder hat dieses Verfahren den angenehmen Nebeneffekt, dass sie die
Triangselskatt nicht entrichten miissen. Fiir die Stadt Stockholm hat diese Kons-
truktion ebenfalls gro3e Vorteile. Alle Ausgaben gehen zu 100 Prozent zulasten
des Reichshaushalts, in den auch die Einnahmen flieen. Erzielt das Reich jedoch
einen Einnahmentiberschuss aus der Tringselskatt, so ist dieser laut Gesetz kom-
plett der Stadt Stockholm zur Verfliigung zu stellen, welche diese Mittel fiir
Verkehrsprojekte ausgeben muss. Das Reich trigt also das ganze Risiko, die Stadt
kann finanziell nur profitieren. Bei Investitionskosten von 3,8 Milliarden Kronen
(410 Millionen Euro) und Betriebskosten von 220 Millionen Kronen (24 Milli-
onen Euro) im Rahmen des Stockholmsforsoket bedeutet diese eigenwillige Form
der Risikoteilung eine erhebliche Entlastung fiir die Stadt.

Dieses Modell, bei dem das Reich alle Risiken trigt und die Stadt alle Gewinne
bekommt, hat viel mit der politischen Konstellation in Schweden zu tun. In der
Tat war der Stockholmsforsoket die direkte Folge der Reichstagswahl von 2002.
Nach dieser Wahl bildeten die Sozialdemokraten eine Minderheitsregierung
unter Duldung von Umweltpartei (Milijopartiet) und Linkspartei (Vansterpartiet).
Eine der Bedingungen der Milijopartiet fiir diese Zusammenarbeit war die Durch-
fiihrung des Stockholmsforsoket (Armelius/Hultkrantz, 2005, 6). Vor der Wahl
hatten sich die Sozialdemokraten noch klar gegen eine StraBennutzungsgebiihr
ausgesprochen. Anders als die Congestion Charge in London wurde die Trang-
selskatt sozusagen durch die demokratische Hintertiir eingefiihrt.

Der Stockholmsforsoket bestand nicht nur aus der Einfithrung der Tringsel-
skatt, sondern hatte noch zwei weitere Komponenten — den Ausbau des OPNV
und die Bereitstellung von zusitzlichen Park+Ride-Plitzen. Mit diesen MafBinah-
men sollten folgende Ziele erreicht werden (Hugosson Beser et al., 2006, IV):

25 In Schweden fiillt das Finanzamt die Steuererklirung aus, der Steuerbiirger muss sie nur bestitigen.
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1. In der besteuerten Zeit 10 bis 15 Prozent weniger Cordon-Ubertritte.
2. Besserer Zugang zu hochbelasteten Straf3en.

3. Weniger Emissionen von CO,, NOx und Feinstaub.

4. Verbesserung der Lebensverhdltnisse im Stra3enumfeld.

Ergebnisse des Stockholmsforsoket

Der Versuch brachte einen volkswirtschaftlichen Verlust von etwa 2,6 Mil-
liarden Kronen (280 Millionen Euro), der im Wesentlichen von der Reichskasse
getragen werden musste. Die kurze Zeitspanne hat die Aussagekraft des Versuchs
stark gemindert, da nicht einmal alle Jahreszeiten abgedeckt wurden. Das ist
problematisch, da die Verkehrsgewohnheiten in Schweden stark von den Jahres-
zeiten gepragt sind — im Winter geht beispielsweise die Zahl der Fahrradfahrer
stark zuriick. Dennoch ist zu vermerken, dass die beobachteten verkehrlichen
Folgen relativ stabil waren, was zum Teil auch auf iibergeordnete Makrotrends
zurtickgefiihrt werden konnte. So stiegen in dem sehr kurzen Versuchszeitraum
die Kraftstoffpreise um 13 Prozent. Dieser plétzliche Preisschock diirfte ebenfalls
Auswirkungen auf die Verkehrsmenge gehabt haben, da die Vergangenheit gezeigt
hat, dass es eine Weile dauert, bis die Autofahrer sich an starke Preissteigerungen
gewohnt haben.

Wie in London wurde auch in Stockholm das Verkehrsmengenziel durchaus
erreicht. In der steuerpflichtigen Zeit sank die Zahl der Cordon-Ubertritte um
insgesamt 22 Prozent. Am stérksten war der Riickgang wéhrend der abendlichen
Rushhour mit 24 Prozent. Auf den ganzen Tag bezogen gingen die Ubertritte um
19 Prozent zuriick. Damit entfieclen knapp 100.000 Passagen. Somit wurde Ziel
Nummer eins — weniger Verkehr — erreicht. Doch dies ist nur beschriankt aus-
sagekriftig, denn der Riickgang der Verkehrsmenge ist sehr differenziert ausge-
fallen. So waren die Riickginge auf den siidlichen EinfallstraBen mit 26 Prozent
eindeutig am groften. Auf dem Weg nach Lidingd erreichten sie hingegen nur
9 Prozent. Wie Abbildung 17 zeigt, waren die Effekte auch je nach StraBentyp
unterschiedlich. Der Riickgang auf den Stralen der Innenstadt fiel deutlich
geringer aus als an der Cordon-Grenze. Auf der steuerfreien E4/E20 gab es sogar
ein leichtes Verkehrswachstum, da der Durchgangsverkehr seine Routen ver-
anderte.

Der Riickgang der tatséchlich gefahrenen Kilometer in der bepreisten Zone
betrug 14 Prozent. Das liegt zunichst einmal daran, dass der Verkehr von An-
wohnern, welche die Zone nicht verlassen wollen, nicht von der Trangselskatt
betroffen ist. Erschwerend kommt hinzu, dass diese Personen ihre Fahrleistung
sogar erhoht haben, denn durch die Verkehrsreduktion ist der MIV fiir sie attrak-
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Verkehrliche Folgen des Stockholmsforsoket Abbildung 17
Anderung der Verkehrsmenge, in Prozent

Innenstadt (gemessen in Fahrzeugkilometern)

_ Uberschreitungen des Cordons

Auf der EuropastralRe 4 (Essingeleden)

Quelle: Eigene Darstellung nach Hugosson Beser et al., 2006

tiver geworden (Hugosson Beser et al., 2006, 7). Im Grofraum Stockholm sank
die Zahl der Fahrzeugkilometer hingegen nur um 2 Prozent. Ebenso wie in Lon-
don war der Riickgang der Innenstadteinfahrten bei den Pkw mit gut 30 Prozent
am stdrksten. Der Lkw-Verkehr reagierte deutlich unelastischer auf die Steuer
und ging nur um 13 Prozent zuriick. Es ist zu vermuten, dass viele dieser Lkw
auf die E4/E20 ausgewichen sind.

Auch bei Ziel Nummer zwei — einem verbesserten Zugang — wurden Fortschritte
verzeichnet. Die Zeitverluste, die ein Autofahrer auf den hoch belasteten Zubrin-
gerstral3en im Vergleich zum Zustand freier Fahrt erlitt, reduzierten sich um ein
Drittel am Morgen und um die Hélfte am Abend. Auch die Verldsslichkeit der
Reisezeiten stieg. Die OPNV-Nutzung stieg um insgesamt 6 Prozent, wovon knapp
4,5 Prozentpunkte der Tréngselskatt angerechnet werden, der Rest der Kraftstoft-
verteuerung. Ein Pull-Effekt der Angebotsverbesserung?® ist laut der Betreiber-
gesellschaft Storstockholms Lokaltrafik (SL) nicht feststellbar gewesen. Auch
die Bereitstellung von 2.000 neuen Park+Ride-Pldtzen blieb ohne beobachtbaren
Effekt.

Das Umweltziel des Stockholmsforsoket war relativ schwammig formuliert.
Von daher ist es auch nicht besonders schwer zu erfiillen. Bei Betrachtung der
Ergebnisse fillt jedoch auf, dass die Umwelteffekte auch in Stockholm iiber-
schaubar bleiben, wie Tabelle 13 zeigt.

Das ist besonders augenfillig beim Feinstaub. Die Feinstaubemissionen des
StraBenverkehrs sanken in der Innenstadt um 13 Prozent, im Groraum hingegen
nur um 1,5 Prozent. Da Feinstaub regional mobil und der Verkehr keineswegs der
grofite Feinstaubemittent ist, bleiben die Auswirkungen auf die Luftqualitit im
Sinne der Umgebungsluftrichtlinie dementsprechend gering. Ein Verbot der in

26 Es wurden 16 neue Buslinien eingefiihrt, die Takte von U- und S-Bahn verdichtet, sowie 197 neue Busse ange-
schafft.
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Schweden weit verbreiteten Winterreifen
Stockholmsforsoket mit Spikes hétte hier vermutlich deutlich
Anderung der Schadstoffemissionen mehr Wirkung erzielt, da diese Reifen,
des StraRenverkehrs deren Spikes die Fahrbahnoberflédche stark

Umwelteffekte des tabele 13

Innenstadt abnutzen, die Feinstaubemissionen eines
Tl | I Ty Fahrzeugs erheblich steigern. Die Kohlen-
PM10 13,0 By dioxidemissionen des Verkehrs im Grof-
NOx 85 45 raum Stockhol@ sanken"um 3 Prf)mr}t.
stadt Stockholm Die Imm15510.nslage .ander.te smh in der
; . Innenstadt relativ wenig. Die Feinstaub-
in Prozent in Tonnen/Jahr ) o
e ¥ = immissionen sanken nur um 2 pg/m?* Luft.
: Beim eher lokal wirkenden NO, lagen die
NOx -2,7 -47 . L. .
CroR Stockhol Reduktionen bei circa 2 bis 4 ug/m?3 Luft.
rolsraum ytocknoim . . .
— - 0 Die Effekte waren dabei lokal unterschied-
t . . R
1 Trozen RIS |2 lich. Messstationen an besonderen Engpéis-
PM10 1,5 30 . . ..
sen, wie etwa Briicken, meldeten groflere
NOx 1.3 -3 Riickgénge. Allerdings zeigte sich auch,

Quelle: Hugosson Beser et al., 2006, 81 . . . .
g dass die Windrichtung und infolgedessen

die Durchliiftung der betroffenen Stralenziige hier ganz wesentliche Einfluss-
faktoren waren (Hugosson Beser et al., 20006, 81 f.).

Die Auswirkungen auf das Umgebungsldrmniveau bewegten sich mit knapp
iiber 1 dB(A) unterhalb der Wahrnehmbarkeitsschwelle. Und bei der Sicherheit
wurde kein statistisch signifikanter Effekt festgestellt. In Anbetracht der kurzen
Versuchszeit und der Unsicherheit dariiber, ob die Trangselskatt zu einer Dauer-
einrichtung werden wiirde, konnten die Auswirkungen auf die Wirtschaft in der
Steuerzone nur minimal sein. Unterschiede zum Groflraum waren nicht feststell-
bar. Doch auch langfristig werden nur marginale Effekte erwartet.

Es zeigte sich allerdings eine klare Verteilungswirkung der Trangselskatt. Zwar
hat fast jeder Autobesitzer irgendwann einmal die Steuer entrichtet, doch eine
kleine Gruppe zahlte den Lowenanteil der Steuereinnahmen. Ganze 1,2 Prozent
der Bevolkerung des Grofiraums Stockholm haben ein Drittel der Steuer gezahlt.
Hauptzahler waren Besserverdienende, aber auch Familien mit Kindern und die
Bewohner von Liding6. Das deckt sich mit der Annahme, dass vor allem Besser-
verdiener Straflennutzungsgebiihren entrichten, da sie héhere Opportunitits-
kosten der Zeit haben und daher von den Zeiteinsparungen stirker profitieren als
Geringverdiener. Hinzu kommt, dass die Besserverdiener hdufig auch den Nutzen
eines schoneren Wohngebiets — auBerhalb der Innenstadt — schéitzen, was ihre
Bereitschaft zur Entrichtung von Gebiihren weiter steigert.
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Nutzen-Kosten-Analyse fiir den permanenten Tabelle 14
Betrieb der Trangselskatt

in Millionen Schwedischen Kronen

Trangselskatt | Verbesserter | Insgesamt
Busverkehr
Kirzere Reisezeiten 523 157 680
Zuverldssigere Reisezeiten 78 0 78
Verkehrsverlagerung -13 24 1
Steuerzahlungen -763 0 -763
StraBennutzer insgesamt -175 181 6
CO,-Reduktion 64 0 64
Gesundheit/Schadstoffe 22 0 22
Verkehrssicherheit 125 0 125
Andere Faktoren insgesamt 211 0 21
Trangselskatt-Einnahmen 763 0 763
OPNV-Einnahmen 184 0 184
Mineral6lsteuereinnahmen -53 0 -53
Infrastrukturverschleild 1 0 1
Erhalt von OPNV-Standards -64 0 —64
Offentliche Hand insgesamt 831 0 831
Gesamtnutzen 867 181 1.048
Betriebskosten -220 =341 -561
Transporteffizienz und Opportunitatskosten 118 -181 -62
Abschreibungen =50 -3 -53
Sonstiges -26 -2 -28
Gesamtkosten -178 -527 -704
Nettonutzen 689 -346 344

Quelle: Hugosson Beser et al., 2006, 133 und 137 f.

Zur Frage der 6konomischen Effizienz liefert der kurze Versuch zunéchst nur
begrenzte Auskiinfte. Die Trangselskatt selbst erzeugte im Versuchszeitraum
durch die hohen Investitionskosten einen volkswirtschaftlichen Verlust in Hohe
von 2,6 Milliarden Kronen (280 Millionen Euro). Auf einen ldngeren Nutzungs-
zeitraum verteilt, verlieren diese Kosten allerdings an Bedeutung. Immerhin
handelt es sich um Infrastrukturinvestitionen mit entsprechend langen Abschrei-
bungszeitraumen. Die Ergebnisse einer von SL durchgefiihrten Nutzen-Kosten-
Rechnung sind in Tabelle 14 dargestellt.
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SL errechnete, dass die Triangselskatt im Permanentbetrieb — unter Einbe-
ziehung von Abschreibungen auf die Anlagen — einen volkswirtschaftlichen
Nutzeniiberschuss von 690 Millionen Kronen (75 Millionen Euro) erzielen
wiirde. Der erweiterte Busverkehr erwirtschaftet hingegen ein kréftiges Minus,
was auf die hohen Betriebskosten zuriickzufiihren ist. Da die Verfiigbarkeit von
OPNV-Alternativen aber von groBer Bedeutung fiir die Funktionsfihigkeit von
Bepreisungssystemen ist, sollte hieraus nicht der Schluss gezogen werden,
dass man den erweiterten Busverkehr einfach weglassen konnte, um die Wohlfahrt
zu steigern. Stattdessen ist es methodisch korrekt, die Ergebnisse zu saldieren,
was einen Gesamtiiberschuss von 344 Millionen Kronen (37 Millionen Euro)
ergibt. Tabelle 14 zeigt aber auch, dass die Bewertung der Zeitgewinne fiir die
Frage der 6konomischen Effizienz entscheidend ist. Hier scheint eine Tendenz
zur Uberschitzung zu bestehen. So wird der Zeitgewinn dadurch ermittelt, dass
man die Reisezeiten zum unrealistischen Szenario vollig freier Fahrt in Relation
setzt.

Zudem besteht hier das Problem der marginalen Zeiteinsparungen. Es gibt
beispielsweise Untersuchungen, dass die Verdnderung der Durchschnittsgeschwin-
digkeiten der Buslinien von ganz wenigen Ausnahmen abgesehen kleiner als
1 km/h war. Dennoch schlagen die Reisezeitverkiirzungen der Busse mit
157 Millionen Kronen (17 Millionen Euro) zu Buche, was somit fast vollstindig
auf die Ausweitung des Angebots im Zuge des Stockholmsforsoket zuriick-
zuflihren sein muss. Beachtenswert ist auch die nur marginale Umweltwirkung
im Rahmen der Nutzen-Kosten-Rechnung von SL.

Eine alternative Berechnung wurde von Prud’homme/Kopp (2007) durchge-
fuhrt, die das fir London entwickelte Modell auf Stockholm anwendeten. Fiir
Stockholm wurde ein Nutzenverlust von 878 Millionen Kronen (95 Millionen
Euro) errechnet. Der Hauptunterschied liegt dabei in deutlich geringeren Zeit-
gewinnen und Wertansétzen fiir Zeit. Diese Methodik neigt jedoch wie erwihnt
dazu, den volkswirtschaftlichen Nutzen der von der Bepreisung ausgeldsten
verkehrlichen Effekte zu unterschitzen. Zudem verwendet sie extrem kurze
Abschreibungszeiten. Von daher sollte das Ergebnis von Prud’homme/Kopp eher
als Untergrenze interpretiert werden.

Insgesamt ist festzuhalten, dass der Stockholmsforsoket die ihm gesteckten
Ziele erreicht hat. Ob das System 6konomisch effizient ist, kann jedoch ange-
zweifelt werden. Im Vergleich zu London fallen dabei einige wesentliche Unter-
schiede auf. Zunidchst einmal ist das Stockholmer System ambitionierter und
giinstiger. Das Cordon Pricing erlaubt eine zeitliche Staffelung, was seine Effi-
zienz gegeniiber dem unflexiblen Londoner System verbessern sollte. Die Hohe
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von Gebiihren und Strafen bleibt deutlich unter den Vergleichswerten aus London.
Zudem ist das Erfassungs- und Kontrollsystem deutlich giinstiger, was aber stark
auf die geografischen Gegebenheiten zuriickzufiihren sein diirfte. Weiterhin war
die Triangselskatt vor allem ein politisches Projekt auf der Ebene der Reichs-
regierung. Die Verkehrslage war nicht annidhernd so angespannt wie in London
(OECD/ECMT, 2007, 219). Der fehlende Druck konnte sich damit negativ auf
die Akzeptanz des Systems auswirken. Dennoch haben Befragungen ergeben,
dass die Einstellung der Bevolkerung des Grofiraums Stockholm zur Tringsel-
skatt im Verlauf des Stockholmsforsoket positiver geworden ist, wobei jedoch
zahlreiche Kohortenunterschiede auftraten (Vagland/Bystrom, 2007, 2). Fiir ihre
grundsétzliche Akzeptanz spricht auch, dass die Tringselskatt demokratisch

Abstimmungsergebnisse Tabele 15

bestitigt wurde. Allerdings fallt
beim Blick auf die in Tabelle 15
aufgefiihrten Resultate auf, dass
die Mehrheit wohl vor allem durch
das Abstimmungsverfahren zu-
stande kam.

Selbst in der Stadt Stockholm
erreichte die Trangselskatt nur eine
Zustimmung von 51,3 Prozent.
Und das, obwohl die Einwohner
der Stadt nicht nur weniger Ein-
pendler auf ihren Straflen hatten,
sondern auch noch einen verbes-
serten OPNV aus den Einnahmen
der Trangselskatt finanziert beka-
men. Bei Einbeziehung der 25 Um-
landgemeinden wére das Ergebnis
hochstwahrscheinlich anders aus-
gefallen, wie die Ergebnisse der
nicht bindenden Referenden aus
15 Kommunen zeigen. Rechnet
man sie dem Ergebnis aus Stock-
holm hinzu, so gédbe es eine Ableh-
nungsquote von 52,5 Prozent. Zwar
kann hier eine Vorauswahl der Teil-
nehmer unterstellt werden, aber die
Bewohner des Umlandes haben

liber die Trangselskatt

Auf die Frage: ,Sollen die MaBnahmen des
Stockholmsférsoket ohne zeitliche Begrenzung
durchgefiihrt werden?” antworteten so viele
Befragungsteilnehmer mit ,Ja“, Angaben in Prozent

Gemeinde Zahl der Ja-Stimmen
Teilnehmer

Danderyd 16.962 32,5
Ekero 13.528 39,9
Haninge 37.548 40,8
Lidingo 24.926 29,6
Nacka 44.785 42,9
Nyndshamn 12.588 41,2
Salem 7.563 39,6
Sollentuna 32.409 40,8
Solna 35.598 43,9
Stockholm 474.146 51,3
Tyreso 22.526 44,3
Taby 35.630 34,2
Vallentuna 14.884 42,5
Vaxholm 5.699 45,9
Osteréker 20.140 40,9
Gesamt (ohne

Stockholm) 324.786 39,8
Insgesamt 798.932 47,5

Quellen: KSL, 2006; Stockholms Stad, 2006
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auch kaum Vorteile aus der Triangselskatt. Von daher ist es unwahrscheinlich, dass
das Ergebnis bei einer umfassenden Abstimmung zugunsten der Triangselskatt
ausgefallen wére.

6.3 City-Maut - Ein Erfolgsmodell fiir Deutschland?

Die Second-best-Modelle in London und Stockholm haben ihre verkehrlichen
Ziele weitgehend erreicht. In beiden Stddten lag der Riickgang des MIV iiber den
Erwartungen, wobei ein GroBteil der MIV-Nutzer auf den OPNV auswich. Es
war aber auch in geringem Mafe eine Verdrangung auf Ausweichrouten zu ver-
zeichnen, was wiederum die Verkehrsleistungen leicht erhdhte. Wirklich entfal-
len ist nur ein geringer Teil der Reisen. In beiden Stddten zeigte sich aber auch,
dass bereits die Bepreisung eines relativ kleinen Innenstadtbereichs auf die ge-
samte Stadt ausstrahlen kann, da der Verkehr auf den wichtigsten Zubringern
ebenfalls beeinflusst wird.

Beide Modelle wurden mehr oder weniger demokratisch von der Bevolkerung
bestitigt. Das Vorgehen war allerdings recht unterschiedlich. In London wurde
praktisch vor Einfiihrung der Congestion Charge im Zuge der Biirgermeisterwahl
abgestimmt. In Stockholm wurde der Stockholmsforsoket entgegen aller Wahl-
versprechen eingefiihrt und erst im Nachhinein zur Abstimmung gestellt, wobei
die Abstimmungsmodalititen eine grofle Rolle spielten.

Die dkonomische Effizienz der Bepreisungsmodelle ist in beiden Stidten
strittig. Das gilt selbst in einer Stadt wie London, deren Stausituation dramatisch
war. Ein weiteres erhebliches Problem fiir City-Maut-Projekte liegt in den hohen
Kosten eines solchen Systems. In London miissen 40 Prozent der Einnahmen fiir
die Gebiihrenerhebung aufgewandt werden.

Fiir die Umweltsituation konnten kaum Verbesserungen erzielt werden. Zwar
wurden Emissionssenkungen im Straf3enverkehr verzeichnet, aber das hatte kaum
Auswirkungen auf die viel wichtigeren Schadstoffimmissionen. Zudem legen die
Erfahrungen aus London nahe, dass sich mit der Einfithrung von Gebiihren nur
ein Einmaleffekt erzielen ldsst, der das Niveau des Wachstumspfades nach unten
verschiebt. Auf anschlieBende Gebiithrenerhohungen reagierten die Gebiihren-
zahler sehr preisunelastisch. Nennenswerte Lenkungseffekte konnten durch sie
nicht mehr erzielt werden.

Damit stellt sich abschlieBend die Frage, ob die im Ausland eingefiihrten
Bepreisungssysteme ein Erfolgsmodell fiir Deutschland darstellen kdnnen. Zur
Beantwortung dieser Frage ist zundchst einmal zu bedenken, dass es sich in
beiden Fillen um politékonomische Sonderfille handelt. Die dramatische Ver-
kehrslage in London machte die Stadt zu einem idealen Standort fiir ein Beprei-
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sungssystem. In Stockholm ist die Trangselskatt vor allem auf die politische
Gemengelage im Reichstag zurlickzufiihren, was zu einer vermutlich einzigartigen
Risikoaufteilung gefiihrt hat.

Die genauere Betrachtung beider Modelle hat gezeigt, dass sie sich in ihrer
Ausgestaltung stark an den lokalen Gegebenheiten orientieren. Dies tritt insbe-
sondere in Stockholm sehr klar zutage. Man kann also sagen, dass es sich bei
diesen Systemen um echte Unikate handelt. Damit ist es kaum moglich, aus den
dort gemachten Erfahrungen allgemeine Handlungsempfehlungen abzuleiten. Es
sind lediglich bestimmte Erfolgsfaktoren identifizierbar, welche die Implemen-
tierung der bestehenden Systeme befordert haben.

Unerlésslich ist in jedem Fall eine genaue Analyse der lokalen Verhéltnisse.
Immerhin stellt die Einfithrung einer City-Maut nicht nur einen erheblichen
Eingriff in die Bewegungsfreiheit der Biirger dar, sondern fiihrt auch zu groflen
Belastungen der Stadtkasse. Hier bestehen betrichtliche finanzielle Risiken fiir
Kommunen, wenn sich die Bepreisung als untaugliche MaBBnahme erweist.

Bei der Analyse der Verhiltnisse vor Ort gilt es zunéchst einmal festzustellen,
welche Probleme in der jeweiligen Stadt dominant sind. City-Maut-Projekte
sollten nur dann in Betracht gezogen werden, wenn es eine massive und dauerhafte
Uberlastung der Infrastrukturkapazitit im Betrachtungsgebiet gibt. Fiir den Fall,
dass Umwelt- und Sicherheitsprobleme dominieren, sollte diese Option hingegen
verworfen werden, da die Bepreisung vor allem ein Instrument zur effizienteren
Kapazitdtsauslastung ist, wihrend die Umwelteffekte tiberschaubar bleiben.

Sollte eine permanente Uberlastung der Verkehrswege festgestellt werden, ist
zu priifen, ob diese nicht moglicherweise auf dauerhafte Infrastrukturméngel
zurlickzufithren ist. In diesem Kontext sind beispiclsweise die Existenz von
natiirlichen Engpéssen, das Fehlen von Teilstliicken im Straennetz und auch der
Anteil des Durchgangsverkehrs von groflem Interesse. Zudem muss festgestellt
werden, ob es fiir die Autofahrer iberhaupt Alternativen gibt. Sollte sich erweisen,
dass InfrastrukturmaBnahmen keine Besserung in Aussicht stellen und dass es
bei den anderen Verkehrstriagern entsprechende Kapazititen gibt, um einen aus-
reichenden Teil des durch Gebiihren verdriangten Stralenverkehrs aufzunehmen,
kann ein Bepreisungssystem in Erwdgung gezogen werden.

Fiir ein erfolgreiches Bepreisungssystem muss aber auch sichergestellt sein,
dass es die Anziehungskraft des vorgesehenen Geltungsbereichs nicht zu sehr in
Mitleidenschaft zieht. Andernfalls ist damit zu rechnen, dass sich die Verkehrs-
menge nicht reduziert, sondern nur an andere Orte verlagert. Dies wire etwa dann
der Fall, wenn sich der Einkaufsverkehr in Richtung ,,griine Wiese* oder hin zum
Nachbarort verlagert. Dadurch wiirde insgesamt sogar mehr Verkehr entstehen.
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Es kommt daher nicht von ungefzhr, dass die Systeme in London und Stockholm
jeweils Gebiete umfassen, die als einzigartig zu betrachten sind. Beide Innen-
stidte sind Anziehungspunkte mit einem sehr hohen Bekanntheitsgrad und beide
Metropolen sind Standorte von wirtschaftlichen Clustern mit internationaler
Bedeutung. In der Umgebung gibt es daher keine Konkurrenten, die mit den
bepreisten Gebieten wirklich ernsthaft um Kunden oder Arbeitsplitze wetteifern
konnten. Diese Standorte brauchen spiirbare Verlagerungseffekte deshalb nicht
zu befiirchten, da sie {iber erhebliche Alleinstellungsmerkmale verfiigen.

Selbst wenn diese dkonomischen Grundvoraussetzungen gegeben sind, steht
und fallt ein Mautprojekt allerdings in jedem Fall mit seiner Akzeptanz in der Be-
volkerung. Auch diesbeziiglich lassen sich mehrere Erfolgsfaktoren definieren, die
ganz wesentlich dafiir sind, ob ein Bepreisungsprojekt langerfristig bestehen kann.

Der wohl wichtigste Erfolgsfaktor ist das Ausmal der Probleme. Eine extreme
Stausituation, aber auch eine sehr schlechte Umweltlage schaffen ein Umfeld, in
dem die Bevolkerung am ehesten bereit ist, eine Bepreisung der Stralennutzung
zu akzeptieren. Ohne konkreten Problemdruck ist fiir die Masse der Bevolkerung
kein Nutzen erfahrbar, wihrend die individuellen Kosten genau registriert werden.
Der Problemdruck muss allerdings erheblich sein und die grundsitzlich skeptische
Grundhaltung der Bevolkerung (Abbildung 12) moglichst iiberwiegen.

Ein wesentliches Problem liegt darin, dass Abgaben auf die Stralennutzung
als ungerecht gelten. Die Erfahrungen in London und Stockholm bestétigen die
Erwartung, dass eine Verdringung von einkommensschwicheren Autofahrern
zugunsten der Besserverdiener und des Giiterverkehrs ausgeldst wird. Insbeson-
dere der Giiterverkehr zeigte sich als relativ preisunelastisch, was aber kaum
iiberraschen kann, da dort die Kosten der Bepreisung auf den Kunden abgewalzt
werden konnen. Zudem profitiert der Giiterverkehr viel stirker von Zeit- und
Verlisslichkeitsgewinnen als der Privatverkehr. Uberraschender ist da schon die
minimale Reaktion auf die Gebiihrenerhdhung in London. Auch in Singapur zeigt
sich inzwischen, dass die Zahlungsbereitschaft wohlhabender Biirger fiir die
Einfahrt in die Innenstadt sehr hoch ist, weshalb Gebithrenerh6hungen bei dieser
Bevolkerungsgruppe kaum Wirkungen zeigen, wahrend sie fiir andere Schichten
prohibitiv werden. Ohne eine breite Akzeptanz in der Bevolkerung wird es in
demokratischen Systemen jedoch kaum méoglich sein, einen Konsens in Politik
und Verwaltung zum Thema StraBennutzungsgebiihren zu erzielen. Damit stiinde
das Thema City-Maut aber permanent auf der Kippe.

Ein weiterer wichtiger Aspekt ist die Verwendung der Einnahmen. Beprei-
sungsvorhaben, die allein auf die Erzielung von Einnahmen fiir die 6ffentliche
Hand abzielen, scheinen zum Scheitern verurteilt zu sein. Eine Zweckbindung
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der Einnahmen fiir die Verbesserung der Verkehrssysteme in der Stadt ist eine
conditio sine qua non fiir den Erfolg von Bepreisungssystemen. Zwingende
Voraussetzung ist gleichzeitig auch das Vorhandensein akzeptabler Alternativen
zum MIV. Es kommt nicht von ungefahr, dass alle Stiddte mit einem Bepreisungs-
system iiber einen gut ausgebauten OPNV verfiigen, der schon vor der Bepreisung
die Masse des Verkehrs geschultert hat. Um eine nennenswerte Lenkungswirkung
zu erzielen, ist ein Substitutionspotenzial nun einmal unverzichtbar.

Damit stellt sich die Frage, ob diese Erfolgsfaktoren in Deutschland gegeben
sind. Wie grof3 ist der Leidensdruck in Deutschland? Wie ist es um die Akzeptanz
von Stralennutzungsgebiihren bestellt? Obwohl sich die Lage nicht besonders
gut darstellt, ist es zunédchst einmal unzweifelhaft, dass die deutschen Stédte noch
relativ weit von den Londoner Stauverhéltnissen entfernt sind. So betrigt bei-
spielsweise die Durchschnittsgeschwindigkeit im Stadtgebiet von Hamburg knapp
29 km/h — fast das Doppelte von London.

Hierzulande ist das Aufkommen der Debatte iiber die City-Maut allerdings
eng mit der Feinstaubhysterie aus dem Jahr 2005 verkniipft. Das spricht zundchst
einmal dafiir, dass die Umweltsituation beziehungsweise die Einhaltung der
Luftqualititsvorgaben das Hauptproblem in den deutschen Stddten sind. Die
Verbesserung der Stausituation in den Stddten steht demgegeniiber eher etwas
im Hintergrund. Doch die Beispiele aus London und Stockholm legen nahe, dass
die Starke der Bepreisungssysteme in der Reduktion der Verkehrsmenge liegt.
Im Bereich Umwelt und Feinstaub erweisen sich die Systeme in London und
Stockholm dagegen als wenig geeignet. Auch die Fortschritte in Bezug auf NO-
Immissionen und Umgebungsldrm deuten nicht darauf hin, dass eine Strafen-
nutzungsgebiihr einen entscheidenden Beitrag leisten konnte. Hieraus ist zu
schlieen, dass die verkehrsbezogenen Hauptprobleme in den meisten deutschen
Stadten von einer City-Maut kaum zu 16sen sind.

Doch es gibt noch weitere landesspezifische Aspekte, die gegen den Einsatz
von City-Maut-Projekten in Deutschland sprechen. Da ist zunéchst einmal die
Raumstruktur zu nennen. Am ehesten geeignet sind Bepreisungssysteme in do-
minanten Oberzentren mit starken Alleinstellungsmerkmalen, die idealerweise
iiber leicht kontrollierbare Auengrenzen verfiigen. Hierzulande besteht aber eine
eher polyzentrische Siedlungsstruktur, ein dominantes Zentrum von nationaler
Bedeutung wie etwa London oder Stockholm gibt es dagegen nicht. In einem
solchen Umfeld ist die Gefahr von unerwiinschten Verkehrsumleitungen aber
sehr hoch. Ein weiterer, nicht zu vernachldssigender Faktor besteht in der fode-
rativen Struktur Deutschlands, die hohe institutionelle Hirden aufstellt. In den
groflen Stidten findet man héufig zusétzlich zu den Gemeindestralen auch
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Bundes-, Landes- und Kreisstralen. Allein die Aufgabe, die foderale Finanzie-
rungsstruktur der verschiedenen Stralentypen zu entwirren, diirfte wohl eine
Lebensaufgabe sein. Ohne institutionellen Rahmen, der die Zusténdigkeiten fiir
alle Strafen in einer Hand konzentriert, wird die Implementierung einer City-
Maut damit erheblich erschwert. Da die Interessen der einzelnen Ebenen jedoch
unterschiedlich gelagert sind — immerhin sind die Entscheider auch unterschied-
lichen Wihlerschaften Rechenschaft schuldig, die auf ganz verschiedene Weise
von Gebiihrensystemen betroffen sein kdnnen — ist es unwahrscheinlich, dass die
Vertreter von umliegenden Regierungsbezirken eine grole Sympathie fiir die
Einfithrung einer City-Maut in einer Grof3stadt hegen wiirden. Denn viele Biirger
dieser Bezirke wiren die Verlierer eines solchen Systems.

Auf der Habenseite ist zugunsten der City-Maut zu vermerken, dass die meis-
ten deutschen Stiidte iiber ein im internationalen Vergleich gutes OPNV-System
verfiigen. In den GroBstidten ist der OPNV der dominante Verkehrstriiger. So
nutzen beispielsweise in Miinchen nur 16 Prozent der Altstadtbesucher das Auto.
Es gibt also Alternativen zum MIV.

In Fragen der Akzeptanz spricht in Deutschland vieles gegen Straennutzungs-
gebiihren. Da ist zum einen die in Abbildung 12 abzulesende negative Grundhal-
tung der Bevélkerung. Hinzu kommen schlechte Erfahrungen mit den ersten
Mautprojekten in Deutschland. Sowohl der Warnowtunnel in Rostock als auch
der Herrentunnel in Liibeck wurden nicht angenommen. Die Nutzerzahlen blie-
ben in beiden Fillen weit hinter den Erwartungen zuriick und die Projekte wurden
von den Betreibern bereits bilanziell abgeschrieben.

Ein weiteres schlechtes Vorbild fiir das Funktionieren von Stralennutzungs-
gebiihren in Deutschland hat die Lkw-Maut geliefert. Eine klare Zweckbindung
der Einnahmen — die in diesem Beitrag als Erfolgsfaktor fiir Gebiihrensysteme
identifiziert wurde — ist hier ndmlich nicht umgesetzt worden. Dies hat bei vielen
Betroffenen die Skepsis gegeniiber Stralennutzungsgebiihren nachhaltig erhdht.
Die seit dem 1. Januar 2005 erhobene Lkw-Maut sollte die Bundesfernstralen-
bauinvestitionen bedarfsgerechter und vom Zustand des Bundeshaushalts unab-
héngiger machen. Diese selbst gesteckten Vorgaben hat die deutsche Politik zur
groflen Enttduschung der Betroffenen aber nicht wirklich umgesetzt. Vor allem
zwei Aspekte der Lkw-Maut, haben die Skepsis gegeniiber Stra3ennutzungs-
gebiihren in Deutschland noch einmal kriftig angeheizt:
¢ Bei genauerer Betrachtung dhnelt die deutsche Maut eher einer dritten Steuer
auf den StraBBenverkehr als einer Nutzungsgebiihr. Die Mauteinnahmen flie3en
nicht direkt in die Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft (VIFG), welche
die Mautgelder eigentlich verwalten soll. Stattdessen erhilt die VIFG Mittel aus
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dem Bundeshaushalt nach ,,Mal3gabe des jahrlichen Haushaltsgesetzes*. Somit
kann von einer Zweckbindung der Mautmittel nur noch begrenzt die Rede sein.
e In § 11 des Mautgesetzes heifit es: ,,Das (nach Abzug der Erhebungskosten)
verbleibende Mautaufkommen wird zusitzlich dem Verkehrshaushalt zugefiihrt
und in vollem Umfang zweckgebunden fiir die Verbesserung der Verkehrsinfra-
struktur, {iberwiegend fiir den Bundesfernstralenbau verwendet“. Doch es hat
sich seitdem gezeigt, dass die Mautmittel eher als Ersatz fiir allgemeine Haus-
haltsmittel dienen, die im Verkehrsetat kréftig gekiirzt wurden. Zudem wurde das
neue Gesetz von den Verkehrspolitikern so interpretiert, dass bereits die Bereit-
stellung von 51 Prozent des Einnahmeniiberschusses dieser Vorgabe geniigt.
Insgesamt hat dies dazu gefiihrt, dass die Investitionen in die Bundesfernstra3en
inzwischen noch geringer sind als vor der Mauterhebung.

Alles in allem ist festzuhalten, dass City-Maut-Projekte wenig geeignet sein
dirften, um die Probleme des Stadtverkehrs in Deutschland zu 16sen. Keine deut-
sche Stadt scheint derzeit die fiir eine erfolgreiche Einfiihrung notwendigen Rah-
menbedingungen vorzuweisen. Auch die 6konomische Effizienz und die Akzeptanz
solcher Vorhaben ist infrage zu stellen. Damit scheinen City-Maut-Projekte derzeit
kein praktikabler Ansatz fiir deutsche Stddte zu sein. Diese Einschitzung wird
auch von Simulationen der TU Berlin gestiitzt (Beckers et al., 2007). Dort wurden
verschiedene Mautsysteme fiir Berlin und Stuttgart durchgerechnet. Fast alle
Szenarien — die allesamt ohne Beriicksichtigung der Mauterhebungskosten ge-
rechnet wurden — ergaben einen Wohlfahrtsverlust durch Straennutzungsgebiihren.
Im Ubrigen zeigten diese Szenarien auch noch einmal den zentralen Einfluss lo-
kaler Gegebenheiten auf. So schnitten die einzelnen Mautsysteme in den beiden
Stéidten vollkommen unterschiedlich ab. Und selbst geringe Anderungen der
Szenarioannahmen in einer Stadt fiihrten zu erheblichen Veranderungen in der
Nutzen-Kosten-Analyse. Beispielsweise waren die Ergebnisse fiir Berlin sehr stark
davon abhdngig, ob die Stadtautobahn ebenfalls mautpflichtig wiirde.

Fazit

Stddte entstehen dadurch, dass bestimmte Aktivititen rdumlich konzentriert
werden. Durch die Konzentration entstehen wiederum Agglomerationsgewinne,
die weitere wirtschaftliche Betédtigungsfelder erdffnen und zusétzliche Bevolke-
rung in die urbanen Zentren ziehen. Die ganze Existenz von Stiddten beruht so
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gesehen darauf, dass sie eine hohe Attraktivitit flir Wirtschaft und Verbraucher
besitzen, die weit ins Umland ausstrahlen kann. In einigen Féllen kann eine Stadt
sogar internationale Anziehungskraft besitzen.

Doch diese Attraktivitit hat eine Kehrseite, und das ist das hohe Verkehrsauf-
kommen, das dadurch entsteht, dass Menschen vermehrt in die Stidte ziechen.
Das Verkehrsaufkommen stellt eine gro3e Belastung fiir die Stadtbevolkerung
dar, aber es ist eben auch die Grundlage der Stadt. Ohne eine gute Erreichbarkeit
des urbanen Zentrums koénnen die fiir die Existenz einer Stadt notwendigen
Agglomerationsvorteile nicht entstehen. Die Sicherung der Erreichbarkeit ist
daher fiir Stadte tiberlebenswichtig.

Die hohe Belastung der Bevolkerung und die Erreichbarkeit des Zentrums
miteinander in Einklang zu bringen, stellt eine groe Herausforderung an den
Stadtverkehr dar. Problematisch ist ohne Zweifel, dass man die Infrastruktur nicht
beliebig ausbauen kann. In den Stadten ist der Raum knapp und gerade in histo-
risch gewachsenen Ortskernen fehlt es haufig an Ausbaumoglichkeiten. Dennoch
sollte es in allen Stidten der erste Schritt sein zu iberpriifen, ob die Ver-
kehrsprobleme nicht doch die Folge von Infrastrukturengpissen sind. In diesem
Fall kann beispielsweise der Schluss eines Autobahnrings oder der Bau einer
Briicke deutliche Verbesserungen der Verkehrslage bewirken. Die Kombination
von hoher Attraktivitit und geringem Ausbaupotenzial fiihrt in aller Regel zu
erheblichen Verkehrsstaus. Diese Staus belasten die Umwelt, da sie die Schad-
stoffemissionen in die Hohe treiben. Die Wirtschaft leidet unter den Zeitverlusten
und den unsicheren Wegezeiten, die ein iiberlastetes Stralennetz nach sich
zieht.

Grundsitzlich stehen den Verkehrsplanern zahlreiche Moglichkeiten zur Ver-
figung, um die Probleme des Stadtverkehrs zu entschérfen. Doch es hat sich
gezeigt, dass es keine Patentrezepte gibt. Die Losung der Verkehrsprobleme einer
Stadt muss zwangsweise an den lokalen Gegebenheiten orientiert werden. Ins-
trumente, die in der einen Stadt funktionieren, konnen in einer anderen wirkungs-
los bleiben. Effektives Staumanagement muss daher immer mit einer genauen
Analyse der ortlichen Gegebenheiten beginnen. Wo liegen die Probleme? Ist es
der Stau oder eher die Umwelt oder doch die Verkehrssicherheit? Wie attraktiv
ist die Stadt und gibt es potenzielle Konkurrenten im erreichbaren Umfeld?
Welche Verkehrsmittel werden derzeit genutzt, um das Stadtzentrum zu erreichen?
Gibt es noch unerschlossene Potenziale, die durch Infrastrukturausbau oder
OPNV-Férderung geschlossen werden kénnen? Diese Fragen und noch viele
mehr sind vor der Entwicklung von Stadtverkehrskonzepten zu kliren. Zudem
muss man sich dariiber im Klaren sein, dass ein Staumanagement nur dann er-
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folgreich sein kann, wenn es auch in langfristige Konzepte der Landnutzung und
der Gewerbeansiedelung eingebettet wird. Aus diesem Grund sind die erfolgver-
sprechendsten Ansitze auf der kommunalen Ebene zu vermuten.

Eine grofle Bedeutung hat es dann auch, welche Ziele sich die einzelnen
Kommunen setzen. Als besonders vielversprechend kann dabei gelten, eine
Verfliissigung des Verkehrs anzustreben. Dies kann beispielsweise durch eine
zentrale Ampelsteuerung erreicht werden, die auf die aktuelle Verkehrssituation
im Netz Riicksicht nimmt. Auch Infrastrukturausbau kann hier eine Rolle spie-
len, wenn es zu den lokalen Gegebenheiten passt. So plant beispielsweise die
japanische Regierung durch Liickenschliisse in Tokio die Verkehrslage so stark
zu verbessern, das 28 Millionen Tonnen Kohlendioxidemissionen eingespart
werden. Das wiren gut 20 Prozent der Emissionen des Stralenverkehrs in
Deutschland. In anderen Stiadten hingegen kann auch eine Zugangsbeschriankung
fiir die Innenstadt den gewtlinschten Effekt erzielen, wie es das Beispiel von
London gezeigt hat.

Ein Allheilmittel fiir die diversen Probleme des Stadtverkehrs ist gleichwohl
nicht in Sicht. Die in London und Stockholm eingefiihrten City-Maut-Konzepte
erweisen sich bei genauer Betrachtung als nicht kompatibel zu den Anforderungen,
die in Deutschland dominieren. Hierzulande ist das Hauptproblemfeld die Im-
missionssituation und gerade in diesem Bereich brachten die City-Maut-Konzepte
wenig, deren Stirke in der Staubekdmpfung liegt.

Auch die Umweltzone kann in ihrer heutigen Form nicht {iberzeugen und ihre
Wirksamkeit in Bezug auf die Feinstaubimmissionslage muss bezweifelt werden.
Zwar ist nicht auszuschlielen, dass die Umweltzone ab dem Jahr 2010 einen
Beitrag zur Reduktion der Stickoxidbelastung leisten kann, da sie vermutlich
starker auf Konzentrationen dieses Schadstoffs wirken wird, als es beim Feinstaub
der Fall ist. Doch andererseits weisen viele Indizien darauf hin, dass mit der
Umweltzone ein erheblicher Biirokraticaufwand verbunden sein wird und ein
Flickenteppich von Sonderregeln droht.

81



Literatur

Armelius, Hanna, 2005, An Integrated Approach to Urban Road Pricing, in: Journal of
Transport Economics and Policy, Vol. 39, Part 1, S. 75-92

Armelius, Hanna / Hultkrantz, Lars, 2005, The Politico-Economis Link Between Public
Transport And Road Pricing: An Ex-Ante Study Of The Stockholm Road-Pricing Trial,
Orebro University Working Paper Series, No. 8, Orebro

Arnott, Richard, 2005, City Tolls — One Element of an Effective Policy Cocktail, in:
CESifo DICE Report, No. 3, Miinchen, S. 5-11

Arnott, Richard / Rave, Tillman / Schob, Ronnie, 2005, Alleviating Urban Traffic
Congestion, London

Beckers, Thorsten / Hirschhausen, Christian von / Klatt, Jan Peter / Winters, Martin,
2007, Instrumente zur nachhaltigen Sicherung der Verkehrsinfrastruktur in Stadten und
Ballungsraumen — Abschlussbericht zum FoPS-Forschungsvorhaben 73.326/2004, URL:
http://www.wip.tu-berlin.de/typo3/index.php?id=1763#c7435 [Stand: 2008-01-08]

BMJ — Bundesministerium der Justiz, 2005, Zweiundzwanzigste Verordnung zur Durch-
fithrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (22. BimSchV), URL: http://www.gesetze-
im-internet.de/bimschv_22_2002/index.html [Stand: 2008-01-08]

BMVBS — Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (Hrsg.), 2007,
Verkehr in Zahlen 2006/2007, Hamburg

Borrmann, Matthias / Peistrup, Matthias, 2004, City-Maut auf Basis von Grenzkosten-
preisen, in: Internationales Verkehrswesen, 56. Jg., Nr. 11, S. 488—492

Bozuwa, Jeroen / Hoen, A., 1995, The economic importance of separate lanes for freight
vehicles on motorways, in: Planning Transport Research and Computation (Hrsg.), Public
Transport Planning and Operations, London, S. 159-166

Calthrop, Edward / Proost, Stef, 2000, Regulating urban parking space: the choice between
meter fees and time restrictions, ETE Working Paper, No. 2000-6, URL: http://www.econ.
kuleuven.be/ete/downloads/ete-wp00-6.pdf [Stand: 2008-02-15]

Calthrop, Edward / Proost, Stef, 2005, Regulating on-street parking, in: Regional Science
and Urban Economics, Vol. 36, No. 1, S. 29-48

Clark, Andrew, 2004, London Companies Learn to Love Congestion Charge, URL:
http://www.guardian.co.uk/environment/2004/feb/16/londonpolitics.greaterlondon-
authority [Stand: 2008-02-15]

Deloitte Consulting, 2003, Survey of European Cities and Local Authorities on Conges-
tion Charging, London

Der Spiegel, 1991, Larmendes, in: Heft 11, URL: http://www.be.schule.de/bics/cif/phy-
sik/laerm/presse_lrm/1996_uv/91_04_15_sp_wir_muessen_das_auto_verbannen.html
[Stand:2008-02-15]

DeStatis — Statistisches Bundesamt, 2007, Verkehrsunfille, Fachserie 8, Reihe 7, Wies-
baden

82



Dieselnet, 2007, URL: http://www.dieselnet.com/standards/eu/ld.php [Stand: 2007-12-14]

Dupuit, Jules, 1844, De la mesure de 1'utilité des traveaux publics, Annales des Ponts et
Chaussée, Vol. 8, Paris,

EU - Europdische Union, 2007, Green Paper: Towards a new culture for urban mobility,
URL: http://ec.europa.eu/transport/clean/green_paper_urban_transport/doc/2007_09_25_
gp_urban_mobility_de.pdf [Stand: 2007-11-14]

Flash Eurobarometer, 2007, Attitudes on issues related to EU Transport Policy — Ana-
lytical Report, URL: http://ec.europa.cu/public_opinion/flash/fl_206b_en.pdf [Stand:
2007-12-07]

Goodwin, Phil, 2004, The Economic Costs of Road Traffic Congestion, London

Halbritter, Giinter et al., 1999, Umweltvertrdgliche Verkehrskonzepte: Beitrige zur
Umweltgestaltung, Entwicklung und Analyse von Optionen zur Entlastung des Verkehrs-
netzes und zur Verlagerung von Stralenverkehr auf umweltfreundlichere Verkehrstrager,
Institut fiir Technikfolgenabschétzung und Systemanalyse (Hrsg.), Beitrdge zur Umwelt-
gestaltung, Band A 143, Karlsruhe

Halbritter, Giinter / Fleischer, Torsten / Kupsch, Christel / Kloas, Jutta / Voigt, Ulrich,
2005, Nationale Innovationsstrategien fiir neue Techniken und Dienste zur Erreichung
einer ,,nachhaltigen Entwicklung® im Verkehr, Forschungszentrum Karlsruhe (Hrsg.),
Wissenschaftliche Berichte, FZKA 7157, Karlsruhe

Heinze, Wolfgang G. / Romero, Andreas, 2000, Einfiihrung, Zusammenfassung und
Empfehlungen des Arbeitskreises, in: Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung,
Hannover (Hrsg.), Verkehr in Stadt und Region: Leitbilder, Konzepte und Instrumente,
Hannover, S. 1-32

Hugosson Beser, Muricl / Sjoberg, Ann/ Bystrom, Camilla, 2006, Facts and results from
the Stockholm Trials, Stockholm

IEA — International Energy Agency, 2007, CO, Emissions from Fuel Combustion
1971-2005, Paris

Karamitsos, Fotis, 2007, Integrated urban transport approaches for successful and attrac-
tive cities, in: MVV Consulting Tractebel Engineering (Hrsg.), Preparation of a green
paper on urban transport, Fourth Technical Workshop, 16.05.2007, URL: http:/www.
ec.europa.eu/transport/clean/green_paper_urban_transport/doc/2007_05_16_meeting_
report_en.pdf [Stand: 2008-02-18]

Karlsson, Bo, 2007, Forvarvsarbetande befolkning i stadsdelsomraden och delomraden
2005, in: Arbetsmarknad: Statistik om Stockholm, Stockholm

KBA — Kraftfahrt-Bundesamt, 2007a, Statistische Mitteilungen: Fahrzeugzulassungen —
Bestand — Alter der Fahrzeuge am 1. Januar 2007, URL: http://www.kba.de/Abt3_neu/
FZ/Bestand/Themen_jaehrlich_pdf/b_alter_fahrzeuge 2007.pdf [Stand: 2007-12-14]

KBA, 2007b, Statistische Mitteilungen: Fahrzeugzulassungen — Bestand — Emissionen
—Kraftstoffe am 1. Januar 2007, URL: http://www.kba.de/Abt3_neu/FZ/Bestand/Themen_
jaehrlich_pdf/b_emissionen_kraftstoffe_2007.pdf [Stand: 2007-12-14]

83



Kessler, Christoph / Kluge, Juliane / Vogt, Rainer, 2007, Analysis of Urban NO, Sources
and Their Effect on NO, Air Quality, in: Verband der Automobilindustrie (Hrsg.), Tech-
nischer Kongress 2007 — Tagungsband, Frankfurt am Main, S. 85-91

Kloepfer, Michael et al., 2006, Leben mit Larm? Risikobeurteilung und Regulation des
Umgebungslarms im Verkehrsbereich, Wissenschaftsethik und Technologiefolgenbeurtei-
lung, Band 28, Heidelberg

Knight, Frank Hyneman, 1924, Some fallacies in the interpretation of social costs, in:
Quarterly Journal of Economics, Vol. 38, No. 4, S. 582—-606

Knorr, Wolfram et al., 2002, Aktualisierung des ,Daten- und Rechenmodells*:
Energieverbrauch und Schadstoffemissionen des motorisierten Verkehrs in Deutschland
1980-2020, Heidelberg

KSL - Kommunférbundet Stocholms Lan, 2006, URL: http://val.cscs.se/ [Stand:
2007-12-14]

Laaser, Claus-Friedrich / Rosenschon, Astrid, 2001, Verkehrsspezifische Ausgaben und
Einnahmen der Gebietskorperschaften in Deutschland — eine empirische Analyse, Kieler
Arbeitspapier, Nr. 1039, Kiel

Lave, Charles, 1995, The Demand Curve Under Road Pricing: A Comment — Author’s
Reply, in: Transportation Research Policy and Practice, Vol. 29a, No. 6, S. 459—-465

LCC - London Chamber of Commerce and Industry, 2005, The Third Retail Survey: The
Impact of Congestion Charging on the Central London Retail Sector — Eighteen Months
on, London

Leape, Jonathan, 2006, The London Congestion Charge, in: Journal of Economic Per-
spectives, Vol. 20, No. 4, S 157-176

Littman, Todd, 2005, London Congestion Pricing — Implications for Other Cities, in:
CESifo DICE Report, No. 3, Miinchen, S. 17-21

London First, 2006, Getting London to Work, URL: http://www.london-first.co.uk/
publications/66_3765.pdf [Stand: 2007-12-14]

Mackie, Peter, 2005, The London congestion charge. A tentative economic appraisal:
A Comment on the paper by Prud’homme and Bocajero, in: Tranport Policy, Vol. 12,
No. 3, S. 288-290

Marner, Torsten, 2004, Politische Weichenstellungen fiir den Verkehr: Verkehrsplanung,
Bepreisung, Deregulierung, in: Institut fiir Verkehrswissenschaft an der Universitét
Miinster (Hrsg.), Vortrage und Studien, Heft 41, S. 61-109

Martensson, Lars, 2005, Volvo’s Environmental Strategy for next generation trucks, URL:
http://www.bestufs.net/download/conferences/Amsterdam_Jun05/BESTUFS_Amster-
dam_June05_Martensson_Volvo.pdf [Stand: 2007-12-14]

MWYV — Mineraldlwirtschaftsverband, 2007, Jahresbericht: Mineral6lzahlen 2006, URL:
http://www.mwv.de/cms/upload/pdf/aktuelles/000_JB.pdf [Stand: 2007-12-14]

Newberry, David M., 1990, Pricing and Congestion: Economic Principles Relevant to
Pricing Roads, in: Oxford Review of Economic Policy, Vol. 5, No. 2, S. 22-28

84



OECD - Organisation for Economic Co-operation and Development, 2000, Integrading
Transport in the city: Reconciling the economic, social and environmental dimensions,
Paris

OECD - Organisation for Economic Co-operation and Development / ECMT — Euro-
pean Conference of Ministers of Transport, 2007, Managing Urban Traffic Congestion,
Paris

Ohlmann, Bernd, 2004, Risiken der City-Maut fiir lokale Unternehmen, in: Biindnis
90/Die Griinen (Hrsg.), City-Maut fiir Miinchen, S. 51-65, URL: http://www.gruene-
muenchen-stadtrat.de/seiten/pdfs/Maut-Dokumentation.pdf [Stand:2008-02-15]

Pahaut, Serge / Sikow, Catharina, 2006, History of thought and prospects for road pricing,
in: Transport Policy, Vol. 13, No. 2, S. 173-176

Palma, André de / Lindsey, Robin, 2006, Modelling and evaluation of road pricing in
Paris, in: Transport Policy, Vol. 13, No. 2, S. 114-126

Palma, André de / Lindsey, Robin / Niskanen, Esko, 2006, Policy insights from the urban
road pricing case studies, in: Transport Policy, Vol. 13, No. 2, S. 149-161

Petersen, Rudolf, 2003, Die Zukunft des Ottomotors, in: Weert, Canzler / Schmidt, Gert
(Hrsg.), Das zweite Jahrhundert des Automobils, Berlin, S. 77-96

Pigou, Arthur Cecil, 1920, The Economics of Welfare, London

Proost, Stef / Sen, Ahksaya, 2005, Urban transport pricing reform with two levels of
government: A case study of Brussels, in: Transport Policy, Vol. 13, No. 2, S. 127-139
Prud’homme, Rémy / Bocarejo, Juan Pablo, 2005, The London congestion charge: a
tentative economic appraisal, in: Transport Policy, Vol. 12, No. 3, S. 279-287

Prud’homme, Rémy / Kopp, Pierre, 2007, The Stockholm Toll: An Economic Evalu-
ation, URL: http://www.pierrekopp.com/downloads/The%20Stockholm%20Toll.pdf
[Stand: 2007-12-07]

Puls, Thomas, 2007, Verkehrslarm in der Diskussion, IW-Analysen, Nr. 31, K6ln
Quddus, Mohammed A. / Carmel, Alon / Bell, Michael G. H., 2007, The Impact of the
Congestion Charge on Retail: the London Experience, in: Journal of Transport Economics
and Policy, Vol. 41, Part 1, S. 113-133

Richardson, Harry, 1974, A Note on the Distributional Effects of Road Pricing, in: Jour-
nal of Transport Economics and Policy, Vol. 8, S. 82—85

ROCOL - Review of Charging Options for London Working Group, 2000, Road Charging
Options for London: A Technical Assessment, London

Rouwendal, Jan / Verhoef, Erik T., 2006, Basic economic principles of road pricing: From
theory to applications, in: Transport Policy, Vol. 13, No. 2, S. 106—114

Santos, Georgina, 2004, Urban Congestion Charging: A Second-Best Alternative, in:
Journal of Transport Economics and Policy, Vol. 38, Part 3, S. 345-369

Santos, Georgina/ Bhakar, Jasvinder, 2006, The impact of the London congestion charging
scheme on the generalised cost of car commuters to the city of London from value of
travel time savings perspective, in: Transport Policy, Vol. 13, No. 1, S.22-33

85



Schade, Jens / Schlag, Bernhard, 2000, Acceptability of urban transport pricing, VATT
Research Report, No. 72, Helsinki

Schnier, Jochen, 1999, Stadtvignetten als Steuerungsinstrument im Stral3enverkehr:
Beurteilung und Wirkungsprognose am Beispiel der Stadt Ko6ln, Schriftenreihe fiir Verkehr
und Technik, Band 89, Berlin

Schéb, Ronnie, 2005, Not Optimal but Effective: The Multi-Mode Ticket for Reducing
Urban Traffic Congestion in Medium Seized Towns, in: CESifo DICE Report, No. 3,
Miinchen, S. 28-33

Schrage, Andrea, 2006, Maut oder Stralenbau: Mdoglichkeiten zur Bekdmpfung
von Verkehrsstaus, in: WiSt — Wirtschaftswissenschaftliches Studium, 35. Jg., Nr. 9,
S. 505-509

Schrank, David / Lomax, Tim, 2005, The 2005 Urban Mobility Report, London

Schreyer, Christoph / Maibach, Markus / Sutter, Daniel / Doll, Claus / Bickel, Peter,
2007, Externe Kosten des Verkehrs in Deutschland — Aufdatierung 2005, Ziirich

Sikow-Magny, Catharina / Rommerts, Marcel, 2005, Policy Transfer Through Research
Networks — The Example of Urban Road Pricing, in: CESifo DICE Report, No. 3,
Miinchen, S. 22-27

Stockholms Stad, 2006, Resultat fran folkomrdstningen — hela staden, URL: http://www.
stockholm.se/Extern/Templates/PageWide.aspx?id=109698 [Stand: 2008-01-08]

Sundell, Lisa, 2007, Integrated urban transport approaches for successful and attractive
cities, in: MVV Consulting Tractebel Engineering (Hrsg.), Preparation of a green paper
on urban transport, Fourth Technical Workshop, 16.05.2007, URL: http://www.ec.europa.
eu/transport/clean/green_paper_urban_transport/doc/2007_05_16_meeting_report_en.pdf
[Stand: 2008-01-08]

Teubel, Ulf, 2000, Road Pricing — effizient, aber unsozial?, Europédische Hochschul-
schriften, Reihe V: Volks- und Betriebswirtschaft, Band 2764, Frankfurt am Main

TfL — Transport for London, 2007a, London Travel Report 2006, URL: http://
www.tfl.gov.uk/assets/downloads/corporate/London-travel-report-2006-final.pdf
[Stand: 2007-11-27]

TfL, 2007b, Central London Congestion Charging — Impacts monitoring Fifth Annual
Report, URL: http://www.tfl.gov.uk/assets/downloads/fifth-annual-impacts-monitoring-
report-2007-07-07.pdf [Stand: 2007-08-27]

TfL, 2007c, Central London Congestion Charging Scheme, URL: http://www.tfl.gov.uk/
assets/downloads/Ex-post-evaluation-of-quantified-impacts-of-original-scheme-07-June.
pdf [Stand: 2007-08-27]

Thiinen, Johann Heinrich von, 1826, Der isolierte Staat, Berlin

Turner, Lucinda, 2007, Presentation on low emission zone and congestion charging in
London, in: MVV Consulting Tractebel Engineering (Hrsg.), Preparation of a green paper
on urban transport, Second Technical Workshop, 06.03.2007, Urban transport financing:
Experiences from different cities, URL: http://www.ec.europa.eu/transport/clean/green_
paper_urban_transport/doc/2007_03_06_budapest_meeting_report_en.pdf [Stand:
2007-11-27]

86



UK DFT - United Kingdom Department for Transport, 2001, Perceptions of and Attitudes
to Congestion, URL: http://www.dft.gov.uk/pgr/statistics/datatablespublications/trsnstat-

satt/earlierreports/perceptionsofandattitudestoc5124 [Stand: 2007-11-13]

Vigverket, 2007, Trangselskatt i Stockholm, URL: http://publikationswebbutik.vv.se/
upload/3229/201_196_Trangselskatt_i_stockholm_affisch.pdf [Stand: 2007-14-12]

Vagland, Asa/Bystrom, Camilla, 2007, Attitudes to the Stockholm trial, URL: http://www.
curacaoproject.cu/documents/road-pricing-attitudes-stockholm.pdf [Stand: 2007-12-07]

VCD — Verkehrsclub Deutschland e. V., 2003, Mafinahmen gegen den Verkehrsldarm, Bonn,
URL: http://www.ved.org/174.html [Stand: 2007-03-14]

Verhoef, Erik T., 2004, Second-best Congestion Pricing Schemes in the Monocentric City,
Tinbergen Institute Discussion Paper, TI 2004-110/3, Amsterdam

Vougioukas, Manos, 2000, The Transprice project, in: Rennings, Klaus (Hrsg.), Social
costs and sustainable mobility, Heidelberg, S. 197-212

87



Kurzdarstellung

Fiir eine dynamische Stadt zéhlt die Erreichbarkeit zu den wichtigsten Stand-
ortfaktoren. Doch gerade die Erreichbarkeit der Innenstidte ist immer schwerer
zu gewahrleisten. Zahlreiche Metropolen drohen im Stau zu ersticken, und ein
Ausbau der StraBlen scheitert hdufig am fehlenden Platz. Aber auch die Umwelt-
gesetzgebung erhoht den Druck auf viele Stadte. Die politisch Verantwortlichen
suchen daher nach neuen Konzepten, mit denen sie die Erreichbarkeit der Stadte
aufrechterhalten und dennoch die bestehenden Probleme 16sen konnen. Verschie-
dene Ansétze werden in diesem Kontext derzeit erprobt. Die Spanne reicht von
einem effizienteren Parkraummanagement bis zur Einfithrung von Umweltzonen.
Ein Konzept, das in der letzten Zeit eine Renaissance erlebt, ist die City-Maut.
Die Einfiihrung einer City-Maut in London und Stockholm wird von vielen
Stadtvitern aufmerksam beobachtet. Bei ndherer Betrachtung der Ergebnisse
dieser Projekte kommen aber starke Zweifel auf, ob eine Bepreisung tatséchlich
ein geeignetes Instrument ist, um die dringendsten Probleme urbaner Zentren zu
bewiltigen. Es zeigt sich vielmehr, dass nur nach genauer Priifung jedes Einzel-
falls entschieden werden kann, welche Maflnahmen die konkreten Probleme vor
Ort am besten 16sen. Ein Allheilmittel ist die City-Maut jedoch in keinem Fall.

Abstract

One of the most important factors making a dynamic city an attractive business
location is accessibility. Yet it is becoming increasingly difficult to guarantee
access to inner cities. Many metropolises are in danger of being strangled by
traffic congestion and street-widening is often unfeasible due to lack of space.
Moreover, cities are also coming under increasing pressure from legislation to
protect the environment. City administrations are therefore seeking new strategies
for solving existing problems while at the same time keeping their cities acces-
sible. Many approaches to this challenge are currently being trialed. They range
from more efficient management of parking spaces to the introduction of res-
tricted-access “environmental zones”. One strategy that has recently been expe-
riencing a renaissance is a toll for motor vehicles using city centres. The intro-
duction of road pricing schemes in London and Stockholm is being keenly ob-
served by city fathers around the world. A closer look at these projects, however,
casts considerable doubt on the suitability of road pricing as an instrument for
overcoming the most pressing problems of our urban centres. A more accurate
conclusion would be that the most appropriate measures for solving a specific
problem on the ground can only be determined after a detailed examination of
each individual case.
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