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Verkehrsspezifische Ausgaben und Einnahmen der Gebietskor per schaften
in Deutschland — eine empirische Analyse*

Zusammenfassung:

Die Gebietskorperschaften in Deutschland sind zunehmend bestrebt, private Finanzierungsmo-
delle fir den Bau und den Betrieb von Einrichtungen der Verkehrsinfrastruktur zu realisieren.
Vor diesem Hintergrund wird versucht, mittels einer detaillierten Auswertung der Haushalts-
pldne des Bundes und der Lander sowie statistischen Materials fur die Kommunen die ver-
kehrsbezogenen Einnahmen und Ausgaben des Bundes, der Lander und der Gemeinden umfas-
send zu erfassen. Damit sollen die Finanzierungsspielrdume der offentlichen Hand fir ver-
kehrspolitische Aufgaben ausgelotet und zugleich die Transparenz Uber die verkehrspolitischen
Aktivitaten der Gebietskorperschaften erhoht werden. Auf der Basis der statistischen Auswer-
tung werden Vorschlage fur eine Reform der Finanzierung der verkehrspolitischen Aufgaben
gemacht.

Abstract:

Against the backdrop of increasing efforts of the German federal and states governments to
open up additional private financial sources for transport infrastucture construction this paper
tries to give a comprehensive overview over transport-related public expenditures and revenu-
es of the various federa layersin Germany. Thisis done by virtue of an in-depth analysis of the
federal and states' fiscal budgets and additional statistical material on local and municipa bud-
gets. The objective is to analyse the financial scope for transport policy purposes and equally to
enhance the transparency on fiscal aspects of transport policy initiatives. Based on the statisti-
cal analysis, suggestions are made for reforming transport infrastructure financing.
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Kurzfassung

Zunehmende finanzielle Engpésse der Gebietskorperschaften in Deutschland stellen die kon-
ventionelle Haushaltsfinanzierung von Verkehrsinfrastrukturprojekten mehr und mehr in Frage.
Angesichts wachsender Anforderungen an die Leistungsfahigkeit der Verkehrsnetze in
Deutschland wird verstarkt nach zusétzlichen Finanzierungsguellen gesucht. So hat die Pél-
mann-Kommission vorschlagen, die bisher vorherrschende Haushdtsfinanzierung des Ver-
kehrswegebaus soweit wie moglich durch ein ”user-cost”-Regime zu ersetzen und dabei auch
private Betreibermodelle zu nutzen. Dieser Vorschlag ist aus Effizienziberlegungen grundsatz-
lich positiv zu beurteilen. Allerdings sollte auch berticksichtigt werden, dal die brisante H-
nanzlage im Verkehrssektor in starkem Mal3e politisch verursacht wurde.

Zentrales Anliegen dieses Beitrages ist es daher, durch eine umfassende Bestandsaufnahme der
Ausgaben und Einnahmen der Gebietskorperschaften mit Bezug zum Verkehr einen Uberblick
Uber die Finanzierungsspielraume der 6ffentlichen Hand zu gewinnen. In der vorliegenden Ar-
beit sind die Haushalte des Bundes und der Bundeslander der Jahre 1997 bis 2000 auf ver-
kehrsspezifische Einnahmen und Ausgaben hin untersucht und um statistische Daten der Kom-
munal haushalte ergénzt worden; die Ergebnisse werden soweit wie méglich disaggregiert nach
Verwendungszwecken und Verkehrstragern dargestellt. Die Analyse konzentriert sich auf die
fiskalische Perspektive und unterscheidet sich insofern von anderen Untersuchungen, in denen
externe Effekte, also gesamtwirtschaftliche Kosten und Nutzen des Verkehrs einander gegen-
Ubergestellt werden. Die hier vorgenommene Auswertung der fiskalischen Aspekte der Ver-
kehrspolitik kann dabei as ein notwendiger Schritt auf dem Weg zu einer umfassenden ge-
samtwirtschaftlichen Analyse der Wirkungen des Verkehrs verstanden werden.

Die Analyse zeigt, dal3 in dieser fiskalischen Perspektive ein hypothetisch aufgestellter separa-
ter Verkehrshaushalt Uber alle Gebietskorperschaften hinweg, in dem die verkehrsspezifischen
Ausgaben und Einnahmen des Bundes, der Lénder und der Gemeinden zusammengefaldt werden,
sogar im Plus wére, und zwar mit knapp 14,7 Mrd DM im Jahre 2000 (einschliefdlich 1,2 Mrd
DM, diean die EU flief3en).

Die Verkehrsausgaben der deutschen Gebietskorperschaften machten zusammengenommen im
Jahr 2000 brutto — d.h. einschliefdich der zwischenstaaatlichen Finanzzuwei sungen zwischen
den Gebietskorperschaften — 116 Mrd. DM und netto — also um diese durchlaufenden Mittel
bereinigt — rund 92 Mrd. DM aus. Das waren 7,8 vVH der gesamten Staatsausgaben oder 2,3
VH des Bruttoninlandsprodukts. Der grofde Anteil an den Ausgaben fur Verkehrszwecke entfiel
auf den Bund, der einschliefdich der Zuweisungen an die Lander und Kommunen gut 50 vH der
Verkehrsausgaben aller Gebietskorperschaften tétigte. Drei Zehntel der Bundesausgaben waren
Zuschisse an die Lander und an die Kommunen. Verkehrspolitik ist von der fiskalischen Seite
her aso zum Uberwiegenden Teil Bundespolitik.



Von den Gesamtausgaben der Gebietskorperschaften fir Verkehrszwecke in Hohe von 92 Mrd
DM im Jahre 2000 entfielen 56 vH auf den offentlichen Verkehr, davon allein fast 42 Prozent-
punkte auf die Eisenbahn; fur den Bau und die Instandhaltung des Stral3ennetzes wurden nur
knapp 38 vH aufgewendet. Wahrend der letzten vier Jahre haben die Anteile fur den 6ffentli-
chen Verkehr leicht zu- und fir Stral3en leicht abgenommen. Die haufig vertretene These, die
Eisenbahn werde von der 6ffentlichen Hand benachteiligt, bestétigt sich damit nicht. Im Gegen-
teil: Bezieht man die Ausgabeanteile, die auf die Eisenbahn entfallen, auf deren Anteil an der
Verkehrdeistung im Personen- und Guterverkehr, so erhédlt sie mehr als das 4-fache dessen,
was bel einer Aufteilung nach den aktuellen Anteilen an der Verkehrdeistung angemessen waére.

Nach Verwendungen differenziert sind im Jahre 2000 rund 42,5 vH der getétigten Verkehrs-
ausgaben der Gebietskorperschaften als Infrastrukturinvestitionen zu klassifizieren; ein-
schliefdich der Anschaffung von Rollmaterial vorwiegend fur die Eisenbahn und den offentli-
chen Personennahverkehr ergibt sich ein investiver Anteil der Ausgaben von 46 vH. Fir den
laufenden Betrieb von Verkehrsunternehmen und den Ausgleich gemeinwirtschaftlicher Lei-
stungen wurden gut 40 vH der Verkehrsausgaben der Gebi etskorperschaften verwendet.

Neben den verkehrsspezifischen Ausgaben der 6ffentlichen Hand werden dem Sektor Verkehr
Steuerverglinstigungen gewahrt, die im Subventionsbericht der Bundesregierung fur das Jahr
2000 auf 2,5 Mrd. DM beziffert werden; die fiskalischen Kosten der Steuerausfélle aufgrund
der Kilometerpauschale betrugen schétzungsweise 6 Mrd. DM. Allesin allem beliefen sich die
fiskalischen Belastungen durch die Verkehrspolitik im Jahr 2000 somit auf rund 100,5 Mrd DM
bzw. 2,5 vH des Bruttoinlandsprodukts.

Den verkehrsspezifischen Ausgaben und Mindereinnahmen der Gebietskorperschaften standen
verkehrsspezifische Einnahmen insbesondere aus der Mineradlsteuer und der Kfz-Steuer ge-
genuber; zusétzlich tragt der Sektor Verkehr Uber seine gewerblichen Transportleistungen zum
Aufkommen der Steuern vom Umsatz und vom Einkommen bel. Weiterhin wird Umsatzsteuer
auf die Minera 6lsteuer erhoben. Wéhrend der verkehrsspezifische Tell der Mineral 6l steuer —
also ohne die Steuer auf Heizdl, Erdgas, Flissiggas und andere Heizstoffe — und die Kfz-
Steuer im Jahre 2000 zusammengenommen gut 80 Mrd DM ausmachten, betrug der Umsatz- und
Einkommensteueranteil des Verkehrs konservativ geschétzt 21,5 Mrd DM. Die Umsatzsteuer auf
die Mineraldlsteuer bezifferte sich auf 9,6 Mrd DM. Einschliefdich kleinerer Gebthren- und
sonstiger Einnahmeposten der Gebi etskorperschaften wéare damit ein hypothetisch aufgestellter
separater Verkehrshaushalt tber alle Gebietskorperschaften hinweg sogar im Plus.

Der Uberschul3 der verkehrsbedingten Steuereinnahmen (iber die Ausgaben der Gebietskor-
perschaften fir Verkehrszwecke in Hohe von knapp 14,7 Mrd DM stellt sich bel einer globalen
Sichtweise ein, die auf den Verkehr insgesamt und auf den Staat insgesamt abstellt. Differen-
zZiert man nach Staatsebenen, ergibt sich der ausgepragsteste positive Saldo auf der Bundesebe-
ne: Der Bund erzielte in isolierter Betrachtung der Einnahmen (im wesentlichen aus der Mine-



raldlsteuer und dem Bundesanteil an den Umsatz- und Einkommenssteuereinnahmen aus dem
Verkehr) und der Ausgaben fur Verkehrszwecke im Jahre 2000 einen Uberschul? von rund 20
Mrd DM. Diese Mittel sind fur andere Staatszwecke verwendet worden. Darin enthalten sind
auch die Einnahmen aus den Mineral6lsteuererhGhungen seit 1999 im Zuge der sogenannten
okologischen Steuerreform (”Okosteuer”). Im Jahr 2001 wird der verkehrswirtschaftliche
Uberschul3 des Bundes knapp 30 Mrd DM betragen. Die budgetire Gesamtsituation der Lander
in Bezug auf den Verkehrssektor weist im Jahre 2000 einen UberschuR in Héhe von 9,6 Mrd
DM auf, dies alerdings nicht alein aus dem Aufkommen der Kfz-Steuer und den Gemein-
schaftssteuern, sondern auch unter Einschlul® der Zuweisungen des Bundes, die immerhin 16
Mrd DM der gut 40 Mrd DM L&ndereinnahmen ausmachen. Allein auf kommunaler Ebene erge-
ben sich um 15,6 Mrd DM hohere Verkehrsausgaben al's -einnahmen, die aus anderen Einnah-
mequellen einschliefdlich von anderen Ebenen empfangenen Zuweisungen gedeckt werden
maifden.

Von den Verkehrsausgaben und Steuerermal3digungen der Gebietskorperschaften hatten im Jahre
2000 insgesamt 53,5 Mrd DM Subventionseigenschaft in der weiten Subventionsdefinition des
Instituts fur Weltwirtschaft. Diese bezieht neben selektiv wirkenden Finanzhilfen und Steuer-
verglnstigungen an nichtfinanzielle und finanzielle Kapital gesellschaften sowie Einzel personen
als Produzenten auch solche an Organisationen ohne Erwerbscharakter, halbstaatliche Einrich-
tungen und staatliche Stellen ein, sofern diese grundsétzlich privatisierungsféhige Leistungen
erstellen. Unter den Subventionen an den Verkehrssektor machten allein die Zahlungen an die
Eisenbahnen fast 38 Mrd DM aus.

Mit den Einnahmen, die das Verkehrswesen den offentlichen Haushalten der Gebietskorper-
schaften einbringt, werden sdmtliche Ausgaben einschliefdich der Subventionen an das Ver-
kehrswesen mehr als gedeckt; es verbleiben vielmehr noch erhebliche Uberschiisse. Vor die-
sem Hintergrund wéren also eigentlich Gffentliche Mittel fir eine ziigige Modernisierung und
Erweiterung der Verkehrsinfrastruktur vorhanden. Das Problem liegt aber darin, dal? die Mine-
raldlsteuer und die Kfz-Steuer aufgrund des fiskalischen Non-Affektationsprinzips in den
”common pool” des Bundes- und der Landerhaushalte flief3en, obwohl sie Geblhrencharakter
haben und steuersystematisch nur durch die Existenz des Stral3ennetzes gerechtfertigt werden
koénnen. Mit anderen Worten: Der Verkehr finanziert andere Fachpolitiken mit, wahrend es
gleichzeitig an Mitteln fir die Verkehrsinfrastruktur mangelt.

Daher sollte eine Reform darauf hinwirken, dal3 verkehrsbedingte Einnahmen des Staates in
starkerem Mal3e fur verkehrspolitische Aufgaben eingesetzt werden. Einer umfassenden Reform
der fOoderaden Finanzverfassung in Deutschland, bei der Einnahmehoheiten und Aufga
benkompetenzen neu geordnet werden, wére dabei der Vorzug zu geben, dies dirfte auf abseh-
bare Zeit aber illusorisch sein. Auch bei einem auf die Bundesebene beschrénkten Ansatz mifite
man andere Ausgabekategorien, denen heute zum Teil das verkehrsbezogene Minerd dlsteuer-



aufkommen zugute kommt, abrupt und deutlich kiirzen, die meisten Ausgaben des Bundes sind
aber nicht frei disponibel, sondern unterliegen gesetzlichen Regelungen.

Diese Einsicht schliefdt aber nicht aus, eine Zweckbindung eines Teils des Mineraldlsteu-
eraufkommens fir den Bundesverkehrswegebau, wie sie friher Gblich war, ins Kakil zu zie-
hen. Anbieten wiirde sich ein Betrag, der den derzeitigen Ausgaben fir Bundesverkehrswege
entspricht; dieser Betrag miife aber dynamisiert werden, wie es jetzt schon bel den Regiona-
liserungsmitteln fir den Schienenpersonennahverkehr der Fall ist, damit langfristig die beste-
hende Infrastrukturllicke geschlossen werden kann. Dies wére gegenliber dem Status quo, auch
unter Anreizgesichtspunkten, ein Fortschritt.

Langfristig sollte freilich das von der Pallmann-Kommission vorgeschlagene Modell verfolgt
werden, die Bundesverkehrswege vollstdndig durch Nutzerbeitrége zu finanzieren und private
Initiative beim Betrieb von Verkehrswegen zu nutzen. Eine zumindest in Teilen fir den Ver-
kehrswegebau zweckgebundene MineralGlsteuer konnte aber als eine Ubergangsldsung zu 6-
nem derartigen Modell der Nutzerfinanzierung dienen.



1. Einleitung

Die Verkehrspolitik in Deutschland ist an einem kritischen Punkt angekommen. Die An-
forderungen an die Leistungsfahigkeit der Verkehrsinfrastruktur werden durch fortschreitende
Globaliserung und Marktintegration gréf3er. Zunehmende finanzielle Engpésse bel den Ge-
bietskorperschaften stellen aber die konventionelle Haushdtsfinanzierung von Infrastruk-
turprojekten mehr und mehr in Frage. Dabel besteht die durchaus paradoxe Situation, dal3—
zumindest in isolierter Betrachtung fir das Stralenwesen — die staatlichen Einnahmen aus der
Mineral6l- und der Kraftfahrzeugsteuer deutlich Gber den Ausgaben der Gebietskorperschaften
fir Bau und Unterhalt des Stral3ennetzes liegen. Dal3 trotzdem Mittel fir den Stral3enbau fehlen,
liegt im wesentlichen am finanzwirtschaftlichen Non-Affektations-Prinzip. Verkehrsbezogenen
Einnahmen werden dem allgemeinen Haushalt zugefihrt und fir sonstige Zwecke verwendet
(Aberle 2000: 654 f.).

Esigt absehbar, dal’ die Verkehrdeistung in Deutschland auch in der Zukunft trotz des Bevolke-
rungsriickgangs sowohl im Personen- als auch im Guterverkehr weiter deutlich steigen wird.
Das gilt nicht nur fir den binnenléndischen Verkehr. Denn Deutschland ist aufgrund seiner geo-
graphischen Lage auch ein wichtiges européisches Transitland. Man rechnet derzeit mit einem
weiteren Zuwachs der Verkehrsstrome von 13 vH im Personen- und 40 vH im Guterverkehr bis
zum Jahre 2010 (Klemmer 2000: 650). Die Infrastruktur ist bereits in vielen Tellen hoch bela-
stetet. Ihr Ausbau und ihre Modernisierung sind unumganglich. Den Gebietskorperschaften feh-
len jedoch ausreichende Mittel fur eine zlgige Ausweitung der Netze. Das Bundes
verkehrsministerium hat einrdumen missen, dal3 der noch geltende Bundesverkehrswegeplan
von 1992 in erheblichem Mal3e unterfinanziert sei, dald also langst nicht alle als nétig erachteten
Verkehrsprojekte finanziert werden koénnen (Klimmt 2000: 647). Man schétzt, dai3 fast en
Viertel der geplanten Vorhaben nicht mehr im Wege der klassischen Haushaltsfinanzierung rea-
lisiert werden kann; die Finanzierungsliicke betrégt danach rund 70 Mrd. DM.* Einmalige R-
nanzspritzen wie jene 2 Mrd DM aus den eingesparten Schuldzinsen des Bundes, die aus den
Erl6sen der Versteigerung der UMTS-Lizenzen fur den Mobilfunk entstanden sind und die dem
Verkehrsinfrastrukturausbau zugute kommen sollen, kénnen diesen Mangel zwar lindern aber
nicht besaitigen. Die Verkehrsinfrastruktur droht somit zunehmend zu einem Engpal¥faktor der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung zu werden.

Um einen Ausweg aus der Finanzkrise zu finden, hat das Bundesministerium fur Verkehr, Bau
und Wohnungswesen im Jahre 1999 die sogenannte Palmann-Kommission eingesetzt. Die
Kommission hat in ihrem Abschluf3ericht im Jahr 2000 (Pallmann-Kommission 2000: 59 ff.)
vorgeschlagen, die Finanzierung des Baus und Unterhalts der Verkehrsinfrastruktur vollig neu
zu ordnen. Die vorherrschende Haushaltsfinanzierung soll — soweit wie moglich — durch ein

! Vgl. dazu im einzelnen Palmann-K ommission (2000: 12 ff.); Zachcial (2000: 32).



"user- costs’-Regime ersetzt werden, um zusétzliche Mittel fir den Ausbau der Infrastruktur zu
erschlief3en und um Uber die Gesamtpalette der Verkehrsdienstleistungen hinweg Angebot und
Nachfrage besser aufeinander abzustimmen.

Die steigenden Anforderungen an die Verkehrsinfrastruktur sind freilich nicht die einzigen ver-
kehrsbedingten Haushaltsrisiken fur die deutschen Gebietskorperschaften. Die Deutsche Bahn
AG steht nur wenige Jahre nach der Bahnstrukturreform vor einer ernsthaften Finanzkrise. Trotz
grundsétzlich richtiger Ansétze hat die Bahnstrukturreform zum 1.1.1994 es bisher nicht ver-
mocht, die Finanzen der DBAG auf eine gesunde Basis zu stellen. Statt der erhofften Privatisie-
rungserl6se aus dem urspriinglich geplanten Borsengang der DBAG kommen nun unerwartete
Mehrausgaben auf den Bund zu. Zudem hat die seit 1996 geltende Regionalisierung des Schie-
nenpersonennahverkehrs (SPNV) zu einer Komplizierung der foderalen Finanzbeziehungen im
Verkehr gefuihrt, wobel den L&ndern nach einem regionalen Schltissel Bundesmittel fir die Or-
ganisation des unrentablen Nahverkehrs auf der Schiene Uibertragen werden. Diese Mittel sind
an das Wachstum der Steuern vom Umsatz gekoppelt, aso dynamisiert.

Die offenkundige Brisanz der Lage bei den Verkehrsfinanzen ist Anlal3 fur eine umfassende
Begtandsaufnahme — gewissermalien fur einen ”"Kassensturz’. Dies soll mit der vorliegenden
Arbeit geleistet werden. Dafirr war eine tiefgreifende statistische Basisarbeit erforderlich. Die
amtlichen verkehrsbezogenen Statistiken informieren entweder nicht hinreichend disaggregiert
Uber die finanzwirtschaftlichen Aktivitdten des Staates im Bereich des Verkehrs oder betreffen
nur Ausschnitte aus den verkehrspolitischen Aktivitdten. So gibt es disaggregiertes Zahlenma-
terial zu Brutto- und Nettonanlageinvestionen und -vermégen in Verkehrsanlagen und -
ausriistungen,? firr die sonstigen verkehrspolitischen Aktivitéten fehlen aber Daten in entspre-
chender Tiefe. Zur Struktur der gesamten V erkehrsausgaben des Bundes sind Zahlen verfigbar,
wenn auch in relativ grober Untergliederung; fir die Lénder fehlen derartige Statistiken. Ledig-
lich die Aufteilung der Ausgaben aler Gebietskorperschaften fir das Stral3enwesen, unterteilt
nach Stral3entypen, werden verdffentlicht (BMVBW, Ifd. Jgg.: B1). Die Verdffentlichungen des
Statistischen Bundesamtes zur den Rechnungsergebnissen der oOffentlichen Gesamthaushate
(Fachserie 14, Finanzen und Steuern) enthalten ebenfalls eine gewisse Disaggregation nach
Verkehrstragern und Verwendungszwecken; diese geht aber nicht tief genug und Uberdies sind
die Zuweisungen zwischen den Staatsebenen nicht hinreichend genau spezifiziert.

Die vorliegende Studie gibt einen umfassenden Uberblick tber die verkehrsspezifischen Aus-
gaben und Einnahmen aller Staatsebenen in der Bundesrepublik fir die Jahre 1997 bis 2000
(einschliefdlich der Ansdtze des Bundes fir 2001) anhand der Haushaltsdaten, wobel nach Ver-
kehrstragern und verkehrswirtschaftlichen Verwendungen differenziert wird. Dadurch sollen

2 Diese werden vom DIW in Berlin erstellt und regelmaRig in BMVBW (Ifd. Jgg.: A1) verdffentlicht.

®  Esgibt in diesen Veréffentlichungsreihen nur die Sammelkategorie " von anderen Ebenen’.



die Finanzierungsspielrdume fur die Verkehrspolitik ausgelotet werden und die Transparenz
Uber die finanzwirtschaftlichen Aspekte der Verkehrspolitik erhdht werden.

Die Analyse konzentriert sich dabel auf die fiskalische Perspektive. Sie untersucht die Finan-
zierungsaspekte des Verkehrs daher aus einem anderen Blickwinkel as Studien, in denen exter-
ne Wirkungen des Verkehrs, also dessen soziale Kosten und Nutzen einander gegentibergestellt
werden.* Damit wird nicht die Notwendigkeit einer Internaisierung externer Kosten in Abrede
gestellt, was in der Tat eine ordnungspolitische Aufgabe des Staates darstellt. Alle externen
Effekte des Verkehr in eine haushaltstechnische Rechnung der Einnahmen und Ausgaben der
Gebietskorperschaften aufzunehmen hief3e aber zu unterstellen, dal allein das Instrument einer
Pigou-Steuer as Internalisierungsinstrument in Frage kdme und deren fiskalische Ertrage auch
unbeschrankt beliebigen staatlichen Ausgabekategorien zur Verfiigung stehen konnten. Das wére
aber nicht zweckmaliig. Deshalb wird hier allein auf die fiskalischen Aspekte abgestellt.

In Abschnitt 2 werden zunéchst die Herausforderungen fir die Verkehrspolitik anhand eines
Uberblicks tiber die Investitionstétigkeit der vergangenen Jahre, die wachsende Auslastung der
Verkehrsinfrastrukur sowie die zu erwartende Entwicklung der Verkehrsstrome dokumertiert. In
Abschnitt 3 folgen die Ergebnisse der eigenen empirischen Arbeit, in der Angaben aus den
Haushaltsplanen und —rechnungen des Bundes und der Bundeddnder sowie der Gemeindefi-
nanzstatistik des Statistischen Bundesamtes zusammengetragen und ausgewertet worden sind.
Dabei werden zunéchst methodische Fragen erértert und Probleme bei der Detenaufbereitung
aufgezeigt (Abschnitt 3.1). AnschlieRend wird ein Uberblick tiber die verkehrsbezogenen Aus-
gaben und Einnahmen der Gebietskorperschaften insgesamt in Deutschland gegeben (3.2). An-
schlief3end wird die Finanzlage einzeln fir den Bund dargestellt (3.3). Es folgen die Analyse
der Finanzlage fir die Lander insgesamt und fir die Gemeinden insgesamt sowie eine lander-
spezifische Abhandlung (3.4). Im Anschlufd werden die Mischfinanzierungstatbesténde und ge-
teilten Verantwortlichkeiten in der Verkehrspolitik naher beleuchtet (3.5). Nach der statisti-
schen Bestandsaufnahme wird in der Verkehrspolitik das herrschende Regime beurteilt. Dabel
geht es zunéchst um die Frage, inwieweit offentlichen Verkehrsausgaben Subventionscharakter
zukommt und inwieweit Infrastrukturangebote privatiserbar sind (Abschnitt 4). Im Anschlul3
daran werden Leitlinien fir eine Reform der Verkehrsfinanzen in der Bundesrepublik Deutsch-
land prasentiert (Abschnitt 5).

*  Eine Ubersicht tber solche Studien findet sich z.B. in Aberle (1996: 504 ff.).



2. Wachsende finanzielle Anforderungen in der Verkehrspolitik

2.1 Zunehmende Engpéasse bei der Infrastruktur’

Ein Blick auf die Entwicklung der Verkehrswegeinvestitionen des letzten Jahrzehnts und auf die
zu erwartenden Belastungen der Verkehrsnetze macht deutlich, daf3 die Sorgen Uber zunehmende
Infrastrukturengpéasse nicht unbegrindet sind.

Die Bruttoanlageinvestitionen in Straf3en und Bricken (in der Abgrenzung der VGR) in
Deutschland (alte und neue Bundedander zusammengenommen) sind zwischen 1991 und 1999
real um rund 16 vH gesunken: In konstanten Preisen von 1995 fielen sie von 1991: 23,4 auf
1999: 19,6 Mrd. DM; dabei entfielen meist etwas mehr als 8 Mrd. DM auf Bundesfernstral3en
(Tabelle 2-1). Die erforderlichen und im Rahmen der ”Verkehrsprojekte Deutsche Einheit”
erfolgten massiven Investitionen in die Verkehrsnetze der neuen Bundedlénder hatten 1992 mit
27,1 Mrd. DM zu einem Hohepunkt der gesamtdeutschen Investitionstétigkeit im Stral3en- und
Briickenbereich gefuhrt. Bereits 1993 — wie in alen folgenden Jahren — waren dann aber die
Investitionen in Stral3en und Briicken in Gesamtdeutschland nicht hoher als wahrend der achtzi-
ger Jahre im damaligen Bundesgebiet.®

Esist somit zu einem gravierenden Investitionsriickgang in Westdeutschland gekommen: Nach
der Wiedervereinigung wurde in den alten Bundesléndern vor allem beim sekundéren Stral3en-
netz (abseits der Bundesfernstral3en) zum Teil erheblich weniger investiert als vorher. Es kann
inzwischen ein Nachholbedarf bei den Verkehrswegen in den aten Bundesandern vermutet
werden. In Bezug auf die dort getétigten Investitionen sprechen Untersuchungen inzwischen von
einem "Minimalniveau” (Vgl. dazu Deutscher Bundestag 1998: 13).

Die Bruttoanlageinvestitionen bei den Eisenbahnen stiegen im Zeitraum 1991-1995 von rund
7,6 auf reichlich 9 Mrd. DM, fielen in den beiden folgenden Jahren allerdings wieder stark auf
etwa 7 Mrd. DM ab. Fur 1999 weist die vom BMVBW verdffentlichte Statistik einen Spitzen-
wert von 11,6 Mrd. DM aus. Dieser in der jingsten Ausgabe des Sammelwerks "Verkehr in
Zahlen” des BMVBW (2000) enthaltene Wert fur 1999 ist alerdings mit den Daten aus den
Haushalten der Gebietskorperschaften, wie sie in Abschnitt 3 dieser Arbeit vorgestellt werden,
nicht kompatibel. Nur diesem starken Anstieg am aktuellen Rand, den die BMVBW-Statistik
ausweist, ist es zu verdanken, dal3 die Verkehrswegeinvestitionen Uber alle Verkehrstrager ge-
rechnet im Beobachtungszeitraum anndhernd konstant blieben (Tabelle 2-1).

®  Dieser Abschnitt stiitzt sich auf Laaser und Sichelschmidt (2000: 117 ff.).

®  Allerdings waren die Investitionen fiir Bundesfer nstrafen mit jahrlich um 8 Mrd. DM seit der Wiederver-

einigung bedeutend hoher as Ende der 80er Jahre in den aten Bundesléndern, als sie zu Preisen von 1995
jahrlich knapp 6 Mrd. DM betrugen. Im historischen Vergleich dirfte aber auch interessant sein, daf3 bei
gleicher Preisbasis die Investitionen fir Bundesfernstral3en in den alten Bundeslandern in den 70er und fri-
hen 80er Jahren hther waren als heute (BMVBW 2000: 32f.).
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Tabelle 2—-1: Bruttoanlageinvestitionen in die Verkehrsinfrastruktur Deutschlands 1991-1999
(Mill. DM in Preisen von 1995)

1991| 1992 1993| 1994| 1995| 1996| 1997| 1998| 1999

Verkehrswegeinsg. 34645 39811 34301 33462 32950 34613 31044 30686 35032
Stral3en und Briicken 23429 27119 22047 21780 19980 22351 19488 19974 19584
dar. Bundesfernstr. 7416 9312 8136 8208 8360 7957 8124 8393 8316
Eisenbahnen, S-Bahnen | 7595 8131 8123 7882 9360 8319 7923 7099 11621
Stralkenbahnen’® 2163 3221 2588 2316 2080 2319 2032 1865 2022
Wasserstral3en 1180 1059 1218 1161 1210 1307 1286 1405 1462
Rohrfernleitungen 278 281 325 323 320 317 315 343 343
Umschlagplatzeinsg. 6500 5882 5290 5046 5310 4785 4556 4837 5216
Bahnhofe® 1480 1446 1509 2030 1830 1872 1366 1538 1889
Binnenh&fen (6ffentl.) 222 169 174 192 180 181 170 220 205
Seehéfen 950 986 966 831 990 990 1120 916 819
Flughafen® 3848 3281 2641 1993 2260 1742 1900 2163 2303

*Fahrweg und zugehdrige Anlagen; einschlieflich Stadtschnellbahnen. — ® Bahnhofe einschlielich sonstiger Bau-

ten und Ausriistungen. — °Einschlieflich Flugsicherung.

Quellee BMVBW (2000: 33).

Die Altersstruktur des Infrastrukturkapitals wird meist mit dem sogenannten Moder nitatsgrad
der Anlagen gemessen. Er errechnet sich als Verhdltnis zwischen Nettoanlagevermdgen und
Bruttoanlagevermégen, wobel das Nettoanlagevermégen den Zeitwert und das Bruttoanlage-
vermdgen den Wiederbeschaffungswert der Anlagen reprasentiert.” Der Modernitétsgrad ist
beim Strafennetz insgesamt (alte und neue Lander zusammengenommen) von 71 auf 68 vH ge-
sunken, nachdem er bereits im Verlauf der achtziger Jahre in den alten Bundedéndern von 79
auf 72 vH abgenommen hatte (Tabelle 2-2).

7

Das Bruttoanlagevermogen wird vom DIW ... unter Annahme spezifischer Nutzungszeiten fir die einzelnen

I nvestitionsaggregate des Brutto-Anlagevermégens eines Jahres als gewichtete Summe der kumulierten In-
vestitiongjahrgénge — die ihre Nutzungszeit nicht Uberschritten haben — errechnet. Das Netto-Anlagever-
mogen ergibt sich duch Abzug der linear Uber die Nutzungszeit berechneten Abschreibungen. Verkehrsanl a
gen und Verkehrsmittel, die in grélRerem Umfang vor dem Ablauf der vorgegebenen Nutzungszeit tillgelegt
werden (...) , werden al's Sonderabgénge berticksichtigt” (BMVBW 2000: 20f.).
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Tabelle 2—2: Bruttoanlagevermogen und Modernitétsgrad der Verkehrsinfrastruktur Deutsch-
lands 1980-1999

1980| 1985| 1990| 1991| 1995| 1996| 1997| 1998 | 1999
Bruttoanlagevermdgen (Mrd. DM in Preisen von 1995)%
Stral3en und Briicken 670,3 7405 798,3 8119 8585 868,5 875,1 881,8 887,7
Eisenbahner? 183,6 192,7 201,4 203,7 2154 217,7 219,3 219,8 2248
Wasserstraiten’ 635 672 708 713 731 736 741 748 755
Modernitétsgrad (vH)®
Stral3en und Briicken 79 75 72 71 70 69 69 69 68
Eisenbahner? 61 61 60 60 63 63 64 64 65
Wasserstraiten’ 66 65 64 63 62 62 62 62 62

3 Jahresendbestand; ohne Grundbesitz. — *Verkehrswege der DB AG (bis 1990: Deutsche Bundesbahn; 1991:
Deutsche Bundesbahn und Deutsche Reichsbahn). — °Bis zur Seegrenze. — “Verhaltnis von Netto- zu Brutto-
anlagevermdgen.

Quelle: BMVBW (2000a 39, 43).

Lediglich bel der Eisenbahn verzeichnet die Statistik in den 90er Jahren aufgrund der erhebli-
chen Investitionszuschiisse des Bundes an die DBAG im Zuge der Bahnstrukturreform einen
gestiegenen Modernitétsgrad. Wenn man die Mitte 2000 bekanntgewordenen Probleme der
DBAG mit dem Zustand des Stammnetzes berticksichtigt, ist es indes fraglich, ob die vertffent-
lichten Werte die Realitét widerspiegeln.

Die deutlich zunehmenden Verkehrsleistungen, die auf dem existierenden Streckennetz erbracht
werden, machen deutlich, dass sich die Verkehrsinfrastruktur vielerorts zu einer Eng-
paldressource entwickelt hat. Seit 1991 haben sich die Zahl der in Deutschland zugel assenen
Kraftfahrzeuge um etwa 17 vH auf rund 50 Millionen und die Fahrleistungen auf dem deutschen
Stral¥ennetz immer noch um fast 10 vH auf etwa 630 Milliarden Kilometer erhtht. Demgegen-
Uber haben das Autobahnnetz nur um rund 4 vH auf Uber 11 400 km und das Netz der Bundes-,
Landes- und Kreisstral3en sogar nur um knapp 2,5 vH auf etwa 220 000 km zugenommen
(BMVBW 1999: 109, 137, 155).2

Diese geringe Ausweitung der Netzkapazitdt hat vor dem Hintergrund der stark gestiegenen
Verkehrdeistung die Auslastung von Bundesfernstral3en (Bundesautobahnen und Bundesstra-

8  De facto ist die Netzkapazitat etwas starker gestiegen, weil die Leistungsfahigkeit des FernstralRennetzes

auch infolge der Anlage zusétzlicher Fahrstreifen, die in den bloRen Streckenldngen nicht zum Ausdruck
kommt, zugenommen hat.
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[3en), die insbesondere der grofl3raumi gen Verbindung zwischen und innerhalb von Ballungsge-
bieten dienen, gegentiber den vergangenen Jahrzehnten erheblich ansteigen lassen (Tabelle 2-
3).°. Insbesondere auf den westdeutschen Autobahnen ist die so gemessene Auslastung von
1990 bis 1998 um 18 vH gestiegen; auf dem Bundesstral3ennetz in Westdeutschland waren esim
gleichen Zeitraum knapp 16 vH. Gegentiber 1980 hat die Verkehrsintensitét sogar um mehr as
60 bzw. 50 vH zugenommen.

In den neuen Bundesléndern liegt die Verkehrsintensitét insgesamt derzeit noch deutlich niedri-
ger, ndmlich auf dem Niveau, das in den aten Bundeséndern in den 80er Jahren herrschte.
Freilich ist zu bedenken, dal3 bei einzelnen Tellstlicken des ostdeutschen Stral3ennetzes erhebli-
che Kapazitéatsprobleme bestehen. Zudem ist im Zuge der Osterweiterung der Européischen
Union mit einem erheblichen Anwachsen der Verkehrsstrome auf den Stral3en in Verkehrsrela-
tionen mit den Beitrittdandern sowie im Transit durch Deutschland zu rechnen.

Die Lénge des Eisenbahnnetzes stagnierte nach Inbetriebnahme der Neubaustrecken im Jahre
1991 bis 1996 auf einem Wert von 41.000 km. Seither hat sie auf 37.500 km abgenommen, ob-
wohl seit 1991 die Personenverkehrdeistung der Bahn um knapp 30 vH auf 72,8 Mrd. Perso-
nenkilometer expandierte. Die Giiterbeférderung war allerdings wahrend dieser Zeitspanne um
13 vH auf 71,6 Mrd. Tonnenkilometer ricklaufig (BMVBW 2000: 52 ff).

Die Belastung der Verkehrsnetze ist demnach insbesondere in Westdeutschland schon im ge-
genwartigen Zustand erheblich. Es ist Konsens der meisten Prognosen, dal3 sie in Zukunft deut-
lich zunehmen wird. Die Prognosen, die dem noch geltenden Bundesverkehrswegeplan (BVWP)
1992 zugrundelagen bzw. die Mitte der 90er Jahre erarbeitet wurden,” unterstellen weitere
erhebliche Zuwéchse bei der personen- und tonnenkilometrischen Verkehrdeistung. So sagt die
Prognose fur den BVWP 1992 zwischen 1992 und 2010 eine jahrliche Zuwachsrate der Guiter-
verkehrdeistung aller Verkehrstréger von 2,9 vH voraus; etwas niedriger liegt die Zuwachsrate
bis 2010 bei der Ifo-Prognose von 1995 mit 1,7 vH, wahrend Prognos 1997 eine Rate bis 2010
von 2,7 vH fur wahrscheinlich hielt (Kienzler 1998: 144). Auch fur die Personenverkehrdei-
stung des motorisierten Individualverkehrs auf der Stral3e werden weitere Zuwéchse progno-
stiziert. Zwar wird erwartet, dal3 die Zuwachsraten geringer sein werden als in den 90er Jah-
ren, gleichwohl dirfte der Anstieg des motorisierten Individualverkehrs wohl kaum erheblich
gedampft werden (Ratzenberger 1998: 212).

°®  Der Auslastungsgrad driickt sich in der sogenannten Verkehrsintensitét aus, bei der die Fahrleistungen nach

Stral3enkategorien ins Verhdltnis zur jeweiligen Netzlénge gesetzt werden.

1% Dem BVWP 1992 liegt die Prognose der Verkehrsleistungen von Kessel und Partner von 1991 zugrunde;
1992 hat das DIW eine Prognose fir das Umweltbundesamt erstellt, 1995 folgte digjenige des ifo-Instituts
fir das Bundesverkehrsministerium und 1996 eine weitere von Prognos fir das Bundeswirtschaftsministe-
rium (Siehe Rommerskirchen 1998: 186 und die dort angegebenen Quellen).
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Tabelle 2-3: Entwicklung der Stralenverkehrsintensitét in Deutschland 1970-1998

Alte Bundes dnder Neue Bundes énder®
1970 1980 1990 1997 1998 1991 1997 1998

Strallennetz des Uberdrtlichen Verkehrs (km)

Bundesautobahnen 4110 7292 8822 9338 9364 1895 1908 1945
Bundesstral3en 32205 32248 31063 29860 29800 11694 11627 11619
Landesstral3en 65358 65543 63299 63582 63599 21805 23207 23220
Kreisstralien 60671 66438 70677 71456 71429 17072 20098 20098
insgesamt 162344 171521 173861 174236 174192 52466 56840 56882

Fahrleistungen nach StralRenkategorien (Mrd. Fahrzeugkm)

Bundesautobahnen 35,0 80,7 135,6 1647  169,7 . 232 245
Bundesstralen’ 51,6 62,4 80,3 87,8 89,0 . 214 21,7
L andesstralen’ 355 484 63,1 72,1° . . 20,7°
Kreisstraen’ 17,4 25,8 336 39,9°

Verkehrsintensitét (Mill. Fahrzeugkilometer je Streckenkilometer)
Bundesautobahnen 8,516 11,067 15,371 17,638 18,123 . 12,16 12,60
Bundesstral3en 1,602 1,935 2,585 2,940 2,987 . 1,841 1,868
MeRziffern der Verkehrsintensitét (1980=100)
Bundesautobahnen 76,9 100 138,9 159,4 163,8
Bundesstral3en 82,8 100 133,6 152,0 154,3

*Fiinf neue Bundeslander und Berlin (Ost). — Nur auRerhalb von Ortschaften erbrachte Fahrleistungen. —

“Werte mit vergleichsweise hohem Fehlerbereich

Quele Laaser, Sichelschmidt (2000) nach Daten der Bundesanstalt fUr Strassenwesen
(http://www.bast.de).

Die zitierten Prognosen sind zwar mittlerweile einige Jahre alt und fur die 2002 anstehende
Fortschreibung des BVWP ist nicht nur eine Aktualisierung der Vorausschétzung der Verkehrs-
leistungen erforderlich,™ sondern auch eine Anpassung der Annahmen zu den Verschiebungen

1 Die entsprechenden Gutachten sind zur Zeit in Arbeit, der Entwurf des neuen Verkehrswegpalns soll Mitte
2002 vorliegen (Zachcial 2000: 25).
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zwischen den Verkehrstragern, aso zum sogenannten "modal split”.”? Gleichwohl ist kaum a
zunehmen, dal3 der langfristige Trend bei der weiteren Entwicklung der Verkehrdeistungen
insbesondere im Stral3enverkehr spirbar nach unten revidiert wird. Das Problem der zuneh-
menden Engpésse auf den Verkehrswegen in Deutschland und insbesondere auf den Stral3en
wird sich al'so weiter verschérfen.

In diesem Zusammenhang ist noch darauf hinzuweisen, dal? die Aussichten fur eine kinftige
Entkopplung des gesamtwirtschaftlichen Wachstums vom Wachstum der Verkehrdestungen
wohl eher pessimistisch einzuschétzen sind. Angesichts der (freilich sehr unterschiedlich hoch
eingeschétzten™®) Umweltbelastungen des Verkehrs hegen verschiedene Umweltpolitiker und
Verkehrswissenschaftler die Hoffnung, dal3 es moglich sai, ein angemessenes wirtschaftliches
Wachstum zu erzidlen, ohne dal? die Verkehrdeistungen parallel dazu mit derselben Rate ar
nehmen (vgl. Pastowski 1997). Sie verweisen darauf, daR nach den Olpreiskrisen der 70er Jah-
re der Energieverbrauch wesentlich geringere Zuwachsraten aufwies als die wirtschaftliche
Entwicklung, dal3 also durch energiesparenden technischen Fortschritt ein angemessenes Wirt-
schaftswachstum auch ohne ein gleichhohes Wachstum des Energieverbrauchs maglich wurde.
Dal3 sich dieses Phdnomen einer ressourcensparenden Entwicklungsschere nunmehr im Ver-
kehrswesen wiederholen konnte, ist aber eher unwahrscheinlich. Denn die derzeitigen Wachs-
tumsmotoren héngen eng mit dem Verkehr zusammen. Wachstum vollzieht sich Gber eine zuneh-
mende Globalisierung und eine fortschreitende Marktintegration. Ein Ersatz fur die wohlfahrts-
steigernden Wirkungen des weltweiten Warenaustauschs, der sozusagen "vor der Haustlire” zu
finden wére und weniger Transporte erforderte, ist nicht in Sicht.

2.2 Haushaltsrisiko DBAG

Eigentlich hétte die Bahnstrukturreform zum 1.1.1994 die Finanzen der Bahn sanieren und somit
den Eigentimer Bund entlasten sollen. Diese Hoffnung hat sich bisher nicht erfillt. Im Guiter-
verkehr hat die Bahn von Jahr zu Jahr weiter Marktanteile eingebiif. Vor kurzem schreckte die
Deutsche Bahn AG die Offentlichkeit mit der Mitteilung auf, das Schienennetz sei so marode,
dal3 fur neue Strecken gedachte Investitionsmittel umgewidmet und fUr die Restaurierung beste-
hender Strecken verwendet werden miiten.™ Inzwischen mufte die DBAG einrdumen, bis zum

12 |m Giiterverkehr hat der StraRengiiterverkehr bereits im Jahr 2000 sein erst fur das Jahr 2010 erwartetes
Niveau erreicht, wahrend die Prognosen fiir die Eisenbahn und die Binnenschiffahrt als deutlich zu optimi-
stisch einzustufen sind. Im Personenverkehr hat der motorisierte Individualverkehr in etwa seine erwarteten
Zuwachsraten erreicht, wahrend hier Eisenbahn- und &ffentlicher StralRenpersonenverkehr entgegen den An-
nahmen sogar leicht bzw. deutlich abgenommen haben (Eisenkopf 2000: 151 ff).

13 Vgl. dazu z.B. Aberle (1996: 522 ff.).
14 vgl. Rommerskirchen (1998); Laaser (2000a; 2000b); Zachcial (2000: 26 f.).

> vgl. "Geldmangel: Bahn legt Ausbau des Schienennetzes auf Eis’, Spiegel-Online vom 24. Juli 2000,
http://www.spiegel .de/reise/rei seticker/0,1518,86529,00.html. Angesichts dieses Umstandes fragt sich
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anvisierten Borsengang 2004 werde sie statt der erhofften Gewinne Verluste von jahrlich mehr
as 1 Mrd. DM machen, und dies trotz der ohnehin erheblichen Zuwendungen des Bundes fur
den Infrastrukturausbau in Ostdeutschland und fir den regionalisierten Nahverkehr.

Die Grunde fur den neuerlichen Finanzierungsengpal? bei der Bahn sind vielfadtig und komplex.
Sie kénnen hier nur thesenartig angedeutet werden:*°

Einen wesentlichen strukturellen Mangel hat die Reform nicht andern kdnnen: Die Bahn kann
nach wie vor nicht selbstandig Uber ihre Angelegenheiten entscheiden. Sie ist weiterhin Ge-
genstand vielfaltiger Anspriiche und Erwartungen der Politik aler foderaler Ebenen, was
oftmals wirtschaftlichem Handeln im Wege steht. Die Bahn kann sich letztlich nicht dort 2
rickziehen, wo sie im Wettbewerb mit anderen Verkehrstrégern unterlegen ist. Sie mul3 nach
wie vor nach politischen Vorgaben handeln, die zudem oft widerspriichlich sind und eine
Ressourcenverschwendung implizieren. Die Politik fordert beispielsweise, aus Grinden der
Nachhaltigkeit sollten Verkehrsstrome von der Stral3e auf die Schiene umgelenkt werden. In
dieser Situation werden Investitionsmittel an allen moglichen Stellen gebunden, wo sie sich
kaum amortisieren. Zudem sind Eigenanstrengungen umso niedriger, je mehr Subventionen
geleistet werden und je mehr Einfluf3 von aul3en genommen wird.

Es fehlt an innovativen Konzepten im hochwertigen schnellen Guterverkehr und an Uberzeu-
genden Alternativen fur den einkommensalastischen und als bequem empfundenen Indivi-
dual personenverkehr. Hier tut sich die Bahn schwer, ihre Marktanteile zu verteidigen.

Der Umbau einer Behérde in ein am Markt erfolgreiches Unternehmen ist eine schwere Auf-
gabe und erfordert offenbar doch bel weitem mehr Zeit als zuvor vermutet. Kommerzielles
Verhalten, Kundenorientierung und erfolgreiches Vermarkten der eigenen Leistungen wollen
gelernt sein. Esist zudem vidlfach durch die Reform nicht gelungen, verzerrte Anreize zu be-
seitigen. Wenn beispiel sweise der Bund hohe Zuwendungen fir den Netzausbau erbringt und
die Kosten fur die Projekte erdtattet, anstatt die Finanzierung an eine hohe Audastung der
Strecken zu koppeln, besteht die Gefahr, dal3 sich die DBAG auf Grof3projekte wie die Neu-
baustrecken konzentriert, dabei aber den Zustand des Stammnetzes vernachl&ssigt.

Zur Misere hat aber nicht zuletzt beigetragen, dal? es keine effektive Trennung von Fahrweg
und Betrieb gibt — sie existiert nur formal zwischen den Aktiengesellschaften (Netz AG,
Fernverkehrs AG, Nahverkehrs AG und weitere) unter dem gemeinsamen Holding-Dach der
DBAG. Deren jeweiliges Marktverhalten wird aber stets von der gemeinsamen Konzernpo-
litik bestimmt. Daher war die DBAG als Eigentimerin des Netzes und zugleich als Mitspie-

16

auch, inwieweit die in BMVBW (2000: 42 f.) genannten Zahlen zum steigenden Modernitétsgrad des Bah-
ninfrastruktur den tatséchlichen Zustand des Schienennetzes widerspiegeln.

Zur Beurteilung der Grundkonzeption der Bahnstrukturreform siehe Laaser (1994); eine ausfihrlichere
Analyse der aktuellen Lage bei der DBAG findet sich in Laaser (2000c).
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ler im Betrieb haufig genug mit der Abwehr unliebsamer Konkurrenten in ihrem Netz be-
schéftigt, u.a durch das diskriminierende Trassenpreissystemt” oder durch den Abbau von
Infrastruktureinrichtungen und das Verschrotten von Lokomotiven, die fir Konkurrenten
durchaus noch sinnvoll zu nutzende Anlagegiiter gewesen wéren. Daher konnte ein wichtiges
Element der Reform, némlich dal3 neue Wettbewerber im Betrieb fur attraktive und rentable
Angebote sorgen sollten, bisher kaum zur Geltung kommen. Es gibt mit Ausnahme des regio-
naliserten SPNV, auf den gleich noch gesondert einzugehen ist, immer noch nur relativ we-
nige aternative Anbieter von Schienenverkehrdeistungen.

Die Bahnstrukturreform hat zudem die foderalen Finanzbeziehungen zwischen den Gebietskor-
perschaften kompliziert. Die Regionalisierung des SPNV, die seit 1996 in Kraft ist, hat sowohl
dem Bund als auch den Landern neue Aufgaben beschert. Die friiher geltende Pflicht des Bun-
des, die Defizite der ehemaligen Bundesbahn und seit 1991 auch der Reichsbahn nachtréglich
auszugleichen, wurde beim SPNV durch das Bestellerprinzip bzw. das Prinzip der speziellen
Entgeltlichkeit ersetzt. Nunmehr sind Behdrden und Agenturen auf der Ebene der Lander (in
einigen Landern auch der Verkehrsverblinde) dafir zustandig, betriebswirtschaftlich al's unren-
tabel geltende Nahverkehrdeistungen gegen die Zahlung eines kostendeckenden Entgelts bei
Eisenbahnunternehmen zu bestellen — freilich tun sie dies Gberwiegend noch bei der DBAG, in
zunehmendem Mal3e aber doch auch bei konkurrierenden Anbietern, so beli Nichtbundeseigenen
Eisenbahnen (NE) oder bei neu gegriindeten privaten Bahnunternehmen.

Die organisatorische Verantwortung fur den Nahverkehr auf der Schiene liegt damit auf der
Landerebene, die finanzielle dagegen nach wie vor weitgehend auf der Bundesebene. Denn der
Bund bedurfte wegen der erforderlichen Grundgesetzanderung der Zustimmung der Lander zur
Bahnstrukturreform von 1993 und hat sie sich durch die Ubertragung der sogenannten Regiona-
liserungsmittel an die Lander erkauft. Zur Aufrechterhaltung der Nahverkehrdeistungen im
Umfang des Beginns der Reform stehen den Landern seit 1996 Mittel aus dem Minera 6l steuer-
aufkommen des Bundes zweckgebunden zur Verfligung; 1996 waren dies 8,7 Mrd. DM, 1997
dann 12 Mrd. DM. Die Steigerung um mehr als 3 Mrd. DM &b dem Jahre 1997 ersetzte dabei
die gleichzeitig stattfindende K Urzung der Mittel aus dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz
(GVFG) von 6,28 auf 3,28 Mrd. DM, die der Bund den Landern as Zuweisungen fur Investitio-
nen in den OPNV und in den kommunalen StralRenbau gewsahrt. Seit 1998 werden die Regiona-
liserungsmittel mit den Zuwéachsen des Mehrwertsteueraufkommens dynamisiert und Ende
1997 wurde erstmals geprift, ob die vorgesehenen Mittel ausreichen, um das Fahrplanangebot
des Jahres 1993/94, das als Referenzgroie dient, aufrechtzuerhalten; eine zweite Uberpriifungs-

7 Bislang waren in den Trassenpreissystemen die Entgelte fiir die Nutzung des Schienennetzes durch Dritte
stets so gestaffelt, dal3 die DBAG as GroRRabnehmer geringere Entgelte zahlen mufdte als unabhangige
Dritte, die nur eine geringe Anzahl von Fahrplantrassen im Netz nachfragten.
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runde, in der die Dynamisierung und die Steuerquelle neu festgelegt werden kénnen, ist fir das
Jahr 2001 vorgesehen.

Insgesamt hat sich mit der Regionalisierung des SPNV bei der verkehrspolitischen Aufgaben-
wahrnehmung das finanzielle Geflige zwischen den Gebietskérperschaften deutlich kompli-
ziert.™ Mit dieser Malinahme wurde die Finanzierung des SPNV gewissermalien in den vertika-
len Finanzausgleich verlagert. Zugleich wurde ein Teil der MineralGlsteuer praktisch zu einer
Gemeinschaftssteuer™ gemacht.

Im Zusammenhang mit der Bahnstrukturreform insgesamt ist noch bemerkenswert, dal3 der re-
gionaisierte SPNV, der nun von den Landern organisiert und weitestgehend vom Bund finan-
ziert wird, den einzigen Teilbereich der neuen Bahn darstellt, in dem das intendierte Wettbe-
werbsprinzip wenigstens ansatzweise zum Tragen kommt. Bedenklich bleibt jedoch, dai die
Trennung von organisatorischer und finanzieller Verantwortung eine Verletzung des Prinzips
der fiskalischen Aquivalenz bedeutet: Der regionalsierte SPNV konnte leicht mit fremdem
(Bundes-)Geld zu teuer organisiert werden. Das wiirde dann seine sonstigen Vorteile — Stlick-
kostenvorteile aufgrund von Ausschreibungen, eine den lokalen Préferenzen besser angemesse-
ne subsidiare Aufgabenwahrnehmung — schmdern. Von daher mifiten im SPNV vor alem die
anreizinduzierten Risiken in der Finanzierung beseitigt werden, damit er seine Vorteile besser
ausspielen kann. In der gegenwartigen Form der Vertellung von Aufgaben- und Finanzierungs-
kompetenzen birgt er ein finanzielles Risiko.

Zusammenfassend |&% sich sagen, dal3 die finanziellen Anforderungen an die Verkehrspolitik in
Zukunft kaum abnehmen sondern im Gegenteil wohl eher zunehmen werden. Das Motiv, zusdiz-
liche private Finanzierungsquellen zu erschlief3en, ist daher nachvollziehbar. Ergénzend ist aber
in jedem Fall eine umfassende Bestandsaufnahme der verkehrsbezogenen Einnahmen und Aus-
gaben der Gebietskorperschaften erforderlich. Denn nur dann wird klar, welche Finanzierungs-
spielrdume wirklich bestehen. Im folgenden Abschnitt soll versucht werden, hier etwas mehr
Klarheit zu schaffen.

18 Dieser Aussage steht es nicht entgegen, dal? man die Regionalisierung des SPNV gegeniiber dem alten Zu-

stand a's einen Fortschritt ansehen kann. Denn friher konnten die Lénder geplanten Streckenstillegungen
der Bundesbahn widersprechen und diese hinauszgern. Die Kosten dafir muf3te dann der Bund Uber den
nachtréglichen Verlustausgleich der Bundesbahn tragen. Gegeniiber dem alten Zustand hat die Regionalisie-
rung mehr Transparenz und zudem Kostenvorteile durch die Aufgabenwahrnehmung "vor Ort” ermoglicht.
Einen engen Verbund von Zahlern, Nutzern und Entscheidern, wie ihn das finanzwirtschaftliche Aquivalenz-
prinzip fordert, hat die Reform aber nicht gebracht.

9 Die wesentlichen Gemeinschaftssteuern, deren Aufkommen Bund, Landern und Gemeinden gemeinsam

zusteht und nach einem festgel egten Schllissel zufliefdt, sind die Steuern vom Umsatz und Einkommen (ein-
schlie@flich Lohnsteuer). An der Umsatzsteuer ist die EU Uber die sogenannten “Mehrwertsteuer-
Eigenmittel” beteiligt. Hinzu kommt noch wegen der entsprechenden Umlage die Gewerbesteuer.
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3. Die fiskalische Seite der verkehrspolitischen Aktivitaten der Ge-
bietskorperschaften

3.1 Methodische Vorbemerkungen

Die verkehrsbezogenen Einnahmen und Ausgaben der Gebietskorperschaften sind direkt anhand
der Haushaltsplane des Bundes und der 16 Bundeslander erfaldt worden. Dabel wurden Daten
fir den Bund fur die Jahre 1997 bis 2001 verwendet, fur die Lander fir die Jahre 1997 bis
2000 und fur die Gemeinden anhand von Stat. BA (Ifd. Jgg., @) fur die Jahre 1997 und 1998.
Fur die Jahre 1999 und 2000 lag bel Abschluf3 der Arbeit noch keine kommunale Finanzstatistik
vor. Die eigenfinanzierten Verkehrsausgaben der Gemeinden fur diese beiden Jahre wurde da-
her hilfsweise mit der Rate hochgerechnet, mit der sich die Verkehrsausgaben der jeweiligen
Lander entwickelt haben. Bel den Daten fur die Jahre 1997 und 1998 handelt es sich um Ist-
Werte. Fur den Bund waren wahrend der Erhebungsphase auch fir das Jahr 1999 die Ist-Werte
verfugbar. Bel der Datenerfassung wurde nach verkehrswirtschaftlich-funktionalen und ver-
kehrstrégerbezogenen Zweckbestimmungen differenziert.

Das hier verwendete funktionale Raster unterscheidet nach Ausgaben (bzw. soweit zuordenbar
auch nach Einnahmen)

fur Wegeinvestitionen, Wegebau und -erneuerung, einschliefdich Terminals,

fur den laufenden Betrieb von Infrastruktureinrichtungen und deren Unterhat ohne Baumal3-
nahmen,

fur die Anschaffung von Fahrzeugen und Rollmateria fir Verkehrsbetriebe,

zur Deckung laufender Betriebskosten von Verkehrsbetrieben, wie beispielsweise im
OPNV,

fur Ausgleichszahlungen fur gemeinwirtschaftliche Leistungen,

fur Einrichtungen der Verkehrdenkung,

fur Zwecke der Verkehrssicherheit,

fur die Finanzierung verkehrswirtschaftlicher Forschungsauftrage,

fur Zuwendungen and Vereine und Verbande im Verkehrswesen und

fur die Verwaltung und verkehrspolitische Aufgabenwahrnehmung durch die Gebiets-
korperschaften.

Das Verkehrstrégerraster unterscheidet nach Ausgaben (und spezifizierten Einnahmen) fr

das Stral¥enwesen,

den Stral3enpersonenverkehr mit Bussen, Stral3enbahnen, Stadtbahnen und U-Bahnen, insge-
samt also fiir den stralRengebundenen OPNV,

den Schienenverkehr,

die Verkehrsverbiinde im schienen- und stralzengebundenen OPNV,

den TRANSRAPID,
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den Stral3engiterverkehr,

den kombinierten Ladungsverkehr,

den Luftverkehr,

die Binnenschiffahrt,

die Seeschiffahrt und

nicht verkehrstragerspezifische Aktivitéten.

Da in den Haushalten haufig nur Sammelpositionen vorgesehen sind, die Mittel fir mehrere
Ausgabezwecke enthdten, muflde die Auftellung auf die genannten funktionalen und ver-
kehrstragerbezogenen Kategorien in einer Rethe von Féllen geschétzt werden. Dafur wurden
die Informationen aus den Haushaltserlauterungen fur einzelne Haushaltgahre herangezogen.
Beispiele fir Sammelpositionen sind die Regionalisierungsmittel, die fir den Ausbau der fir
den SPNV erforderlichen Schieneninfrastruktur, fur die Anschaffung von Rollmaterial der B-
senbahnverkehrsunternehmen, fir laufende Kosten des SPNV oder — soweit es sich um freie
Mittel nach 8§ 8 Il RegG handelt —fir Schienenersatzverkehr auf der Stral3e ausgegeben werden
konnen. Gleiches trifft fir die vom Bund Uber die Lander an die Kommunen gezahlten Mittel
nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG) zu, die der Unterstiitzung sowohl des
kommunalen Stralenbaus als auch des kommunalen OPNV, also mehreren Verkehrstragern und
funktionalen Kategorien dienen sollen.

Ein groleres Problem bel der Kategorisierung der Mittel stellte der Umstand dar, dal3 die Lan-
derhaushalte in ihrer Darstellung erheblich voneinander abweichen. Teilweise ist dies durch
unterschiedliche Ressortzuschnitte oder administrative Gliederungen der nachgeordneten Be-
horden bei der Aufgabenerledigung bedingt. Grof3e Unterschiede gibt es beim Aggregations-
oder Disaggregationsgrad, mit dem in den Haushaltsplanen Uber finanzielle Vorgange informiert
wird. Auch herrschen unterschiedliche Konventionen vor, Begriffe sowie Ausgabe- und Ein-
nahmekategorien zu definieren. So wird beispielsweise die Aufteilung von Mitteln fir das
Strallenwesen nach Wegeinvestitionen oder laufenden Unterhaltungsaufwendungen fir Wege
nicht einheitlich vorgenommen. Zwischen diesen beiden Kategorien ist eine exakte Grenzzie-
hung ohnehin schwierig. Auch geht eine genaue Aufteilung zwischen den Ausgaben fir die ein-
zelnen Stral3enarten nicht aus jedem Landerhaushalt hervor. Daher konnte in einer Reihe von
Félen eine exakte Zuteilung nicht vorgenommen werden. In den entsprechenden Tabellen e-
scheinen deshalb auch Sammelpositionen. Bei den Mitteln fur Stral3enbau und -unterhaltung
macht diese Sammel position Uber alle Gebietskorperschaften etwa ein Sechstel aus.

Fur die Quantifizierung der Verkehrsausgaben der Gemeinden wurden zwei Informations-
guellen herangezogen. Soweit Gemeindeausgaben auf Zuweisungen des Bundes und der Lander
beruhten, wurden die Angaben aus dem Bundeshaushalt und aus den Landerhaushalten zugrun-
degelegt. Die elgenfinanzierten Verkehrsausgaben der Gemeinden wurden der kommunalen H-
nanzstatistik des Statistischen Bundesamtes (Ifd. Jgg., @ entnommen. Dafir wurden von den
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dort ausgewiesenen Bruttoausgaben die Betrage abgezogen, die unter der Sammelposition as
" Zahlungen von anderen Ebenen” erfald sind. Dabei zeigte sich, dald Bundes- und L&nderhaus-
halte zusammen fir die Jahre 1997 und 1998 um 800 bzw. 700 Mio DM héhere Zuweisungen an
Gemeinden fur Verkehrszwecke ausweisen, as das Statistische Bundsamt in verkehrsspezifi-
schen Funktionsbereichen ” Zahlungen von anderen Ebenen” veranschlagt, das sind etwa 10 vH.
Die Differenz ist vermutlich auf eine unterschiedliche Kategorisierung zuriickzufiihren, weil die
Statistik des Statistischen Bundesamts auch noch Sammelposten fir die algemeine Forderung
von Wirtschaft und Verkehr enthdt, in denen aber auch verkehrsfremde Zahlungen verbucht
werden.

Die Ausgaben der Gemeinden fur Verkehrszwecke enthalten im Gbrigen nicht die verdeckten
Subventionen, mit denen der kommunale OPNV bisher aus den Uberschiissen der Energiespar-
ten kommunaler Verbundunternehmen gefordert worden ist, die unter einem betrieblichen Dach
sowohl Leistungen der Energie- und Wasserversorgung als auch Personenverkehrde stungen in
stadtischen Bus- und Stral3enbahnnetzen anbieten (der sogenannte Querverbund). Der Umfang
dieser internen Zahlungsstrome ist nur schwer zu ermitteln. Es existiert zwar eine Schétzung des
Verbands Deutscher Verkehrsunternehmen, wonach die zur Quersubventionierung der OPNV-
Sparten benutzten Gewinne der Energiebetriebe rund 3 Mrd. DM ausmachen sollen, wovon 1,8
Mrd DM as Steuerersparnisse anzusehen seien.® Angesichts der Unsicherheit blieb diese
Schétzung aber aul3er Betracht.

Um die Ausgaben regional moglichst gut zuteilen zu konnen, sind Bundesausgaben, die an die
Lander flief¥en, auf Landerebene verbucht worden. Somit enthalten die Verkehrsausgaben der
Lander also beispielsweise auch die Anséize fur die Unterhaltung der Bundesfernstral3en auf
dem jeweiligen Landesgebiet, obwohl es sich um eine Bundesaufgabe handelt. Gleichwohl
werden in einer alternativen Darstellungsweise diese Mittel beim Bund ausgewiesen, wenn es
um finanzwirtschaftliche Aspekte bzw. um den Haushaltssaldo geht.

3.2 Verkehrsbezogene Ausgaben und Einnahmen der Gebietskérperschaften im
Uberblick

3.2.1 Verkehrsspezifische Ausgaben und Steuer ver giinstigungen
Ausgabeansitze

Zusammengenommen betrugen die fir Verkehrszwecke geplanten Ausgaben der drei Staats-
ebenen Bund, Lander und Gemeinden im Jahr 2000 knapp 116 Mrd DM (Tabelle 3-1).

20 Zitiert nach Sichelschmidt (2000: 434, auch FuRnote 5).



Tabelle 3-1:. Ausgaben der Gebietskorperschaften fur Verkehrszwecke (Mill. DM)
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Ausgaben des Bundes
Direktausgaben
Zuweisungen an Lander
darunter fir Gemeinden
Zuweisungen an Gemeinden
Ausgaben der Lander
Direktausgaben
Zuweisungen an Gemeinden
Zuweisungen an den Bund
Ausgaben der Gemeinden
Eigenfinanzierte Ausgaben
Zuweisungsfinanzierte Ausgaben
Ausgaben insgesamt, brutto
Ausgaben insgesamt, netto
in vH des Bruttoinlandsprodukts
in vH der Staatsausgaben
Nachrichtlich: Zuweisungen an Gemein-
den laut Gemeindefinanzstatistik@

Nachrichtlich: Zuweisungen des Bundes
an Lander laut Angaben in den Lander-
haushalten

1997
54 689
39215
15 302

2630

172
31922
24128

7699

95
25685
17 814
7870
112 296
89 028
2,43
7,54

7057

15750

1998
55 347
39 570
15614

2619

163
31443
23 823

7542

78

25 466
17 761
7706
112 256
88 859
2,35
7,84

7 062

16 078

1999
57 160
41 804
15213

2 608

143
32501
24 907

7527

67

26 259
18 539
7720
115 920
92 920
2,40
7,96

16 396

2000
58 363
41 928
16 269

2618

166
31708
24 149

7502

57

25 886
18 218
7 668
115 957
91 963
2,31
7,84

16 350

aSumme der Zahlungen von anderen Ebenen in den Aufgabenbereichen Schillerbeforderung, Gemein-
destral3en, Kreisstra3en, Bundesstral3en, Landes- bzw. Staatsstral3en, Stral3enbeleuchtung, Stral3enrei-
nigung, Parkeinrichtungen, Verkehrsunternehmen.

Quelle: Bundeshaushaltsplan fur die Haushaltgahre 1999, 2000 und 2001; Haushaltsrechnung und
Vermogensrechnung des Bundes fir das Haushaltgahr 1997 und 1998; Haushaltspléne der
Bundeslénder fur das Jahr 1999 bzw. fur die Jahre 1998/1999 oder 1999/2000 sowie fur das
Jahr 2000 bzw. fir die Jahre 1999/2000 oder 2000/2001; Statistisches Bundesamt (Ifd. Jgg., a);

eigene Berechnungen.

In dieser Summe sind alerdings Doppelzéhlungen enthalten, die auf zwischenstaatlichen Fi-
nanzzuweisungen beruhen und sich aus der Bruttoerfassung der jeweiligen Ausgabebetrége a-
geben, wenn die Ausgaben einer Gebietskorperschaft von anderen Ebenen mitfinanziert werden.
Diese durchlaufenden Mittel bezifferten sich zusammengenommen immerhin auf rund 24 Mrd
DM, im Durchschnitt aller Gebietskérperschaften stammte somit ungeféhr jede vierte ausgege-
bene Mark von einer anderen Gebietskérperschaft.? Bei den Landern war es gar jede zweite

2L Erwahnt sei an dieser Stelle, da? der Bundeshaushaltsplan etwas andere Daten zu den innerstaatlichen Zah-
lungen ausweist als die Landerhaushaltsplane in der Summe. Ein Grund dafUr liegt vermutlich in der Haus-
haltstechnik. So kann ein Uberwiesener Betrag beim Empfénger in einer Einzel- und beim Zahler in einer
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und bei den Gemeinden fast jede dritte Mark. Wenn man diese durchlaufenden Mittel eiminiert,
kommt man in der Nettobetrachtung auf ein Ausgabensoll der Gebietskorperschaften von 92
Mrd DM.

Dieses Netto-Finanzvolumen im Jahr 2000 ermittelt sich gemald den in Abschnitt 3.1 gemachten
Vorbemerkungen a's Summe aus den Direktausgaben des Bundes, den Zuweisungen des Bundes
an Gemeinden, den Direktausgaben der Lander einschliefdlich solcher, zu denen der Bund Zu-
weisungen geleistet hat, den Zuweisungen der Lander an Gemeinden sowie den elgenfinanzier-
ten Verkehrsausgaben der Gemeinden.

Im Verhdltnis zum Bruttoinlandsprodukt (BIP) lagen die Verkehrsausgaben der Gebiets
korperschaften im Jahr 2000 bei 2,3 vH (1997 2,4 vH). Die auf die gesamten Ausgaben der
Gebietskorperschaften bezogene Quote schwankte wéhrend der vergangenen vier Jahre zwi-
schen 7,5 vH und 7,8 VH.

Das Netto-Ausgabesol| fir das Jahr 2000 ist mit 92 Mrd. DM hoher als die Ist-Werte der Jahre
1997 und 1998 (89 Mrd. DM, Tabelle 3-1). Der Anstieg geht dabei alein auf das Konto des
Bundes, der am aktuellen Rand hohere Zuweisungen an die Lander vorgesehen hat. Dagegen
lagen die geplanten Ausgaben der Lander und Gemeinden fir 2000 niedriger als die Ist-Werte
fur 1999. Fur das Jahr 2001 plant der Bund trotz der Verwendung von Mitteln aus der Zinser-
gparnis infolge der UMTS-Lizenzen fur Baukostenzuschiisse fir Schienenwege netto eine Re-
duktion der Verkehrsausgaben um 2,8 Mrd. DM. Hinter diesem Riickgang stehen beispielsweise
geringere Erstattungen von Verwaltungsausgaben des Bundeseisenbahnvermégens, geringere
Zuschiisse an die DBAG fiir Personalkosten und Umweltlasten der ehemaligen Reichsbahn und
ein niedrigerer Ansatz fiir Darlehen fiir Schienenwegeinvestitionen.?

Der grofdte Anteil an den Ausgaben fir Verkehrszwecke félt auf den Bund. Mit geplanten 58,4
Mrd DM im Jahre 2000 machten die V erkehrsausgaben des Bundes (einschliefdich der Zuwei-
sungen an Lander und Gemeinden) gut 50 vH der Ausgaben aller Gebietskorperschaften aus und
lagen deutlich Uber denen der Lander (31,7 Mrd DM) und der Gemeinden (25,9 Mrd DM). Mit
16,4 Mrd DM waren 30 vH. unter den gesamten Verkehrsausgaben des Bundes Zuschiisse an
Lander und Gemeinden. Der Einflul3 des Bundes in der Verkehrspalitik ist freilich noch héher,
als es die ohnehin hohe Relationen der Bruttoausgaben des Bundes im Vergleich zu denen der
Lander und denen der Gemeinden zum Ausdruck bringen, wenn die zentralstaatliche Einfluf3-
nahme auf die Verkehrspolitik der nachgel agerten Staatsebenen in den Blick gertickt wird. Ver-
kehrspolitik ist also zum Uberwiegenden Teil Bundespolitik. Man mag zwar argumentieren, dal3

Sammel position verbucht werden (oder umgekehrt), so dal? man ihn in einem Fall identifizieren kann und im
anderen nicht. Auch gibt esfir den Bund fir das Jahr 1999 bereits Ist-Werte, wahrend fur die Lander bei der
Datenauswertung nur Soll-Werte vorlagen. Hinzu kommt, dafl3 es bei Sollzahlen ohnehin normal ist, dai3
Zahlen voneinander abweichen.

22 vgl. dazu Abschnitt 3.3.1.
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von Verkehrsnetzen, die ja gerade der grofraumigen Verbindung réumlich getrennter Standorte
dienen sollen, raumliche Spill-over-Effekte ausgehen. Nach den Kriterien des fiskalischen FO-
deralismus wéare somit eine gewisse Rechtfertigung fir eine zentrale Aufgabenwahrnehmung
gegeben. Dem steht freilich die Tatsache entgegen, dal? der Nutzenradius vieler Verkehrsein-
richtungen — insbesondere derjenigen auf kommunaler Ebene — 6rtlich oder réumlich begrenzt
ist und dal3 deshalb ein htheres Gewicht der Lander und der Gemeinden — gegebenenfalls
durch eine Kooperation zwischen einzelnen Landern oder einzelnen Gemeinden — bei der Auf-
gabenwahrnehmung angemessen wére.

Seuervergunstigungen

Neben den verkehrsspezifischen Ausgaben der 6ffentlichen Hand werden dem Sektor Verkehr
Steuerverguinstigungen gewahrt, die ebenfalls auf Bundesebene festgelegt worden sind, die aber
auch teilweise Rickwirkungen auf die Landerhaushalte haben. Die Steuerverginstigungen ke-
treffen die den Landern zustehende KfZ-Steuer sowie die Gemeinschaftssteuern, wahrend die
MineralOlsteuer eine reine Bundessteuer ist. In der Anlage 2 des Siebzehnten Subventionsbe-
richt der Bundesregierung sind die Steuerausfélle aufgrund verkehrsspezifischer Steuerver-
gunstigungen fur die Jahre 1997 bis 2000 aufgelistet. Sie werden fur das Jahr 2000 mit 2,5 Mrd
DM beziffert (Tabelle 3-2). Dabei schlagen der Steuerausfall aufgrund des ermaldigten Umsatz-
steuersatzes fur Personenbeforderung im Nahverkehr mit 1 Mrd DM und aufgrund der Mine-
ral 6l steuerbefreiung fir gewerbsmaldigen Einsatz von L uftfahrtbetriebsstoffen mit 550 Mill. DM
besonders zu Buche.”

Nicht im Subventionsbericht enthalten sind die Steuerausfélle aufgrund der sogenannten Kilo-
meterpauschale, die ab dem Jahr 2001 in eine Entfernungspauschale umgewandelt worden ist,
die bel der Ermittlung der Einkinfte aus nichtselbsténdiger Tatigkeit als Werbungskosten steu-
ermindernd in Ansatz gebracht werden kann und die einen Ausgleich fir die Kosten des Pen-
delns zwischen Wohn- und Arbeitsort bringen soll. Die fiskalischen Kosten der Steuerausfélle
aufgrund der Kilometerpauschale betrugen nach Schétzungen rund 6 Mrd DM pro Jahr.?* In &-
ner umfassenden Darstellung der verkehrsspezifischen staatlichen Finanzstrome sollten diese
Steuerausfélle nicht fehlen.

% Diese im Subventionsbericht genannten Steuerausfélle beziehen sich auf den inlandischen Luftverkehr.
Wirde man auch den internationalen L uftverkehr von und nach Deutschland einbeziehen, wiirde man auf ei-
ne weitaus hohere Summe kommen, namlich etwa 8,3 Mrd DM (vgl. die Angaben in Afhiippe und Fischer
1999: 14 f.). Das es aufgrund internationaler Abkommen zur Abgabenbefreiung aber schwierig ist, den in-
ternationalen Luftverkehr zur Steuerentrichtung heranzuziehen, wurde hier der niedrigere Wert aus dem
Subventionsbericht zugrundegel egt.

24 vqgl. die Angaben in Afhiippe und Fischer (1999: 14 f.).
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Tabdle 3-2: Steuerverginstigungen zugunsten des Sektors Verkehr (Mill. DM)

1997 1998 1999 2000

Im Subventionsbericht genannte Steuer verginstigun-
gen

Einkommensteuerbefreiung der Arbeitgeberzuschiisse
fur Fahrten zwischen Wohnung und Arbeitsstétte mit
offentlichen Verkehrsmitteln 100 100 100 100

Tonnagebesteuerung — — 35 35

Erméltigung der Einkommensteuer (Est) und der Kor-
perschaftsteuer (Kst) bei auslandischen Einkilnften aus

dem Betrieb von Handel sschiffen 40 18 — —
L ohnsteuerermal3igung fiir Seeleute — — 40 35
Sonderabschreibungen bel Schiffen und Luftfahrzeugen 60 60 30 20

Erméaligung der Steuermesszahl bel der Gewerbesteuer
beim Betrieb von Schiffen — — — —

Ermafigter Umsatzsteuersatz fir Personenbeftrderung

im Nahverkehr 850 935 970 1000
Kraftfahrzeugsteuerbefreiung fir Kraftomnibusse und

Anhanger fur Linienverkehr 150 150 150 150
Kraftfahrzeugsteuerbefreiung fir Fahrzeuge im kombi-

nierten Schienen-Stral3en-Verkehr 25 25 25 25
Kraftfahrzeugsteuererméaldigung fir Elektrofahrzeuge 1 1 1 1
Nichterhebung der Kraftfahrzeugsteuer fur Uberzahlige

Kraftfahrzeuganhénger 50 50 50 50
Minera dlsteuervergiinstigung fur Flissiggas/Erdgas 3 4 30 35
Mineral Ol steuerbefreiung fir gewerbsméaldigen Einsatz

von Luftfahrtbetriebsstoffen 500 500 550 550
Minera Ol steuerbefreiung von Schwerdl als Betriebs-

stoff fUr die gewerbliche Binnenschifffahrt 350 350 380 380
Steuervergunstigung fir Strom im Schienenverkehr — — 80 120
I nsgesamt 2129 2193 2441 2501
Kilometerpauschale 6 000 6 000 6 000 6 000
I nsgesamt 8129 8 193 8 441 8501

Quelle: Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.) (1999), Bericht der Bundesregierung Uber die Ent-
wicklung der Finanzhilfen des Bundes und der Steuerverginstigungen fur die Jahre 1997 bis
2000 (Siebzehnter Subventionsbericht), Bonn.

Man kann darliber streiten, ob die Kilometer- bzw. nunmehr Entfernungspauschale unverzicht-
bar ist, um dem Prinzip der steuerlichen Leistungsfahigkeit Rechnung zu tragen oder ob die aus
ihr resultierenden Steuermindereinnahmen in den Subventionsbericht gehdren, well Pendleraus-
gaben Kosten der privaten Lebensfihrung sind, denen zudem Einsparungen an anderer Stelle
gegenlberstehen, insbesondere fr niedrigere Mieten an peripheren Standorten.
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Ebenso kdnnte man argumentieren, dal3 die hohere steuerliche Beriicksichtigung der Kosten
einer grofieren Pendlerentfernung tendenziell eine Wohnortwahl abseits des Arbeitsortes ke-
gungtigt, dadurch zu zusétzlichen Verkehrsstromen fihrt und daher nicht im Einklang mit den
Grundsétzen eines nachhaltigen — sprich: umweltschonenden — Verkehrswesens steht. In einer
solchen Sichtweise wére zumindest die Entfernungsstaffel bei der steuerlichen Abzugsfahigkeit
unbegrindet, wenn nicht gar die steuerliche Abzugsfahigkeit selbst. Dem kann man entgegenhal -
ten, dai die Berticksichtigung der Pendlerkosten die réumliche Flexibilitét der Arbeitnehmer
erhoht und deren Abhéngigkeit von loka begrenzten Arbeitsmérkten vermindert. Aber auch
wenn diese Steuervergunstigungen volkswirtschaftlich und fiskalisch vorteilhaft wéaren, ist dies
kein Grund, sie aus einem umfassenden Rechengeriist zu entfernen.

Einschliefdlich der Mindereinnahmen aufgrund der Kilometerpauschale beliefen sich die budge-
taren Belastungen durch Verkehrspolitik im Jahr 2000 somit auf 100,5 Mrd DM bzw. 2,5 vH
desBIP.

3.2.2 Einnahmen aus dem Verkehr ssektor

Den verkehrsspezifischen Ausgaben und den Mindereinnahmen der Gebietskorperschaften stan-
den verkehrsspezifische Einnahmen gegenliber. Bedeutsamste Einnahmequellen waren die Mi-
neralOlsteuer und die Kfz-Steuer. Sie erbrachten im Jahr 2000 zusammen ein Aufkommen von
80,2 Mrd DM. Dabel ist die Minera6lsteuer, die auf den Verbrauch von Heizol, Erdgas, FlUs-
siggas und anderen Heizstoffen erhoben wurde, nicht miteingerechnet (Tabelle 3-3).% Das Auf-
kommen aus beiden Steuern deckte also schon mehr as vier Finftel dessen, was die Verkehrs-
politik den Fiskus kostete. Die auf die Mineral6lsteuer erhobene Umsatzsteuer erbrachte ar
sétzlich 9,6 Mrd DM.*

Waéhrend das Aufkommen der den Landern zustehenden Kfz-Steuer am aktuellen Rand leicht
racklaufig war, weil verstarkt auf umweltfreundlichere PKW umgestiegen wird, die weniger
hoch besteuert werden, ist das dem Verkehr zurechenbare Mineral6lsteueraufkommen in den
Jahren 1999 und 2000 deutlich gestiegen. Das liegt daran, dal3 die Steuersdtze zum 1. April
1999 und zum 1.1.2000 im Rahmen der sogenannten 6kologische Steuerreform (" Okosteuer”)
erhoht worden sind.?’

% |m Bundeshaushalt ist das Aufkommen getrennt nach Einsatzzwecken der Mineral 6l produkte ausgewi esen.

% |n diesem Betrag sind an die EU abgefilhrten Umsatzsteuermittel in Héhe von 610 Mill DM enthalten.

" In der ersten Stufe im April 1999 wurde der Mineral 6lsteuersatz fiir unverbleites Benzin von DM 0,98 /

Liter auf DM 1,04/ Liter, zum 1. Januar 2000 auf DM 1,10/ Liter und zum 1. Januar 2001 auf DM 1,16 /
Liter heraufgesetzt (BMF 2000).
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Tabelle 3-3: Finanzierung der Verkehrsausgaben und Steuervergiinstigungen (Mill. DM)

1997 1998 1999 2000

Gebuhren, Erldse etc. 4294 4 347 10175 3854
Mineraltlsteuerd 59 090 60 424 64 126 66 445
Kfz-Steuer 14 418 15171 13 767 13720
Fiktiver Anteil des Sektors Verkehr an den

Steuern vom Umsatz und vom Einkomment 18 305 19485 20755 21509
Umsatzsteuer auf die Mineralolsteuerab.c 8010 8580 9290 9 600
Zusammen 104 117 108 007 118 113 115128
Ausgaben fur Verkehrszwecke 89 028 88 859 92 920 91 963
V erkehrsspezifische Steuervergiingtigungen 2129 2193 2441 2501
Kilometerpauschale 6 000 6 000 6 000 6 000
Zusammen 97 157 97 052 101 361 100 464
Uberschuss 6 960 10 955 16 752 14 664

a0hne Steuer auf Heizol, Erdgas, Flissiggas und andere Heizstoffe. — b EinschlieRlich EU-Anteil an der

Umsatzsteuer, soweit durch Umsétze des Verkehrswesens bedingt. — CMit ermalligtem Steuersatz fir
Personenbefdrderung im Nahverkehr.

Quelle: Wie Tabelle 3-1; Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.) (2000a), Finanzbericht 2001, Berlin;
eigene Berechnungen.

Die Okosteuer ist zwar urspriinglich al's eine umweltpolitisch motivierte allgemeine Abgabe auf
jeglichen Energieverbrauch konzipiert worden, nicht nur auf den verkehrsbedingten Energie-
verbrauch.”® Denn siewird al's ein Zuschlag auf die Mineralélsteuer erhoben, erganzt durch eine
Stromsteuer (BMF 2000b). Damit werden ganz allgemein Anreize zum sparsamen Energiever-
brauch in jeder Verwendungsart gegeben. Gleichwohl kann man sie as eine Abgabe auf die
praktizierte Mobilitét interpretieren, die primar dazu dient, das Wachstum der Verkehrdeistun-
gen zu bremsen und das Verkehrssystem stérker an den Prinzipien der Nachhaltigkeit zu orien-
tieren, also zu umweltschonendem Verhalten im Verkehr bis hin zur Verkehrsvermeidung anzu-
leiten. Denn digenigen Verkehrstrager, auf denen die Hauptlast des Guter- und Personenver-
kehrs ruht — der StraRRengiiterverkehr und der Individualverkenr —, haben die Okosteuer in
vollem Umfang zu tragen.” Demgegeniiber bestehen bei der Okosteuer auf Strom und Heizol
weitreichende Ausnahmetatbestéande in energieintensiven Branchen im produzierenden Gewer-

% Die Verwendung des Okosteueraufkommens ist zweckgebunden fiir Zahlungen an die gesetzliche Renten-
versicherung mit dem Ziel, die Beitrége unter dem Schwellenwert von 20 vH des Bruttoeinkommens zu
halten und damit die L ohnnebenkosten zu begrenzen. Vgl. BMF (2000).

2 SteuerermaRigungen bei der Okosteuer gelten fiir den OPNV, um diesem Vorteile gegeniiber dem Stralen-
verkehr zu gewéahren, und fur erd- und fllissiggasbetriebene Fahrzeuge (BMF 2000b).
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be und in der Landwirtschaft. Der lenkende Charakter der Okosteuer ist im Verkehr aso beson-
ders ausgepragt.

Weiterhin trégt der Sektor Verkehr zum Aufkommen der Steuern vom Umsatz und vom Einkom-
men bei. Rechnet man Uberschlégig dem Sektor Verkehr fir seine gewerblichen Transportlei-
stungen einen Anteil an diesen Steuern gemdl? seinem Anteil an der gesamtwirtschaftlichen
Waertschopfung in Hohe von 3,3 vH zu,® so erhélt man fiir das Jahr 2000: 21,3 Mrd DM.* Dies
ist eine eher konservative Schéatzung. Ederer und Schuller (1999: 134) weisen in einer alterna-
tiven Rechnung dem Stral3enverkehr 47 Mrd. DM M ehrwertsteuereinnahmen fur das Jahr 1997
zu. Sie erfassen dabel auch MWSt-Ertrage aus den zum Stral3ennetz komplementéren Giitern und
Dienstleistungen wie Kfz, Werkstattleistungen, Versicherungen etc. Zu wohl noch erheblich
hoheren Betragen kéme man, wenn man auf die Einkommen- und Umsatzsteuer der gehandelten
Giter und Leistungen abstellen wirde. Man kann dartiber streiten, wie weit man bel der 4r
rechnung gehen sollte. Jedenfalls ist aber der hier gewahlte Schéatzwert von 21,3 Mrd DM eher
eine Untergrenze fir die fiskalischen Einnahmen aus der Verkehrswirtschaft.

Ferner erzielten die Gebietskorperschaften Geblihreneinnahmen fir Verkehrdeistungen, Bei-
spiele fur Gebuhren im Verkehrssektor sind kommunale Park- und Stral3enreinigungsgebiihren,
Stral3enbenutzungsgebiihren, Gebiihren der Wasser- und Schiffahrtsverwaltung des Bundes und
Gebuhren des Kraftfahrtbundesamtes. Hinzu kommen Einnahmen aus Strafen fur Verkehrsdelik-
te, Erlose aus der Veraul3erung von Vermogensgegenstanden, Rickfllisse von Darlehen (z.B von
der DBAG) und Erstattungen (z.B. von der Deutschen Flugsicherung GmbH). Im Jahr 2000 flos-
sen aus diesen verschiedenen Quellen nach den Haushaltsplanungen knapp 3,9 Mrd DM. Im
Jahr 1999 hat das Soll 10,4 Mrd DM betragen; im Bundeshaushaltsplan fir das Haushaltgahr
2001 waren 5,7 Mrd DM fir den Erl6s aus der Verauf3erung von Forderungen gegentber der
DB AG veranschlagt.

3.2.3 Aggregierter Verkehrsetat im Plus

Stellt man hypothetisch einen separaten Verkehrshaushalt Gber alle Gebietskorperschaften auf
und vergleicht die 6ffentlichen Einnahmen mit direktem Bezug zum Verkehr mit den Ausgaben,

% Die Bruttowertschopfung der Verkehrsbereiche in laufenden Preisen betrug im Jahre 1999: 118,4 Mrd.
DM bei 3,6 Bio. DM der Gesamtwirtschaft (BMVBW 2000: 50).

31 |n diesem Betrag sind allerdings auch 613 Mill DM enthalten, die aus dem Umsatzsteueraufkommen des

Verkehrswesens an die EU flief3en (3,3 vH der Mehrwertsteuer-Eigenmittel in Hohe von 18,57 Mrd DM).
Die entsprechenden Werte der EU-Mehrwertsteuer-Eigenmittel fir die Vorjahre sind 1997: 674 Mill DM,
1998: 587 Mill DM und 1999: 526 Mill DM. Eigentlich miifte wegen der entsprechenden Umlage bei den
Gemeinschaftssteuern auch noch die Gewerbesteuer berticksichtigt werden. Dies unterblieb aber wegen der
schwierigen Zurechenung.

32 Anders sehen das etwa Petersen und Schallabdck (1995: 164 ff.). Ihre Aussage hoherer Kosten als Ertréage
durch den PKW-Verkehr begriinden sie allerdings mit héheren Steuervergiinstigungen, etwa fir Dienstrei-
sen oder das Leasing von Fahrzeugen.
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so ergibt sich ein Haben-Saldo: Insgesamt bezifferten sich die Gesamteinnahmen der Gebiets-
korperschaften aus dem Verkehrswesen auf 115,1 Mrd DM im Jahr 2000 (Tabelle 3-3). Dem
standen Ausgaben bzw. Mindereinnahmen in Hohe von insgesamt 100,5 Mrd. DM gegenliber,
was einen Uberschul von 14,7 Mrd DM ergibt. Im Jahre 1999 betrug der UberschuR 16,8 Mrd.
DM.® Im Vergleich zu den niedrigeren Werten von 1997 und 1998 zeigen sich dabei — neben
dem Anstieg der songtigen Einnahmen — die Spuren der Okosteuer. Es 14t sich somit das Fazit
ziehen, dal3 der Staat mehr Mittel von der Verkehrswirtschaft empfangt als er fir diese einsetzt.
So gesehen finanziert sich der Verkehr selbst — um so mehr, wenn das Aufkommen der Oko-
steuer fir Verkehrszwecke zur Verfiigung stiinde.®

Natirlich errechnet sich dieser budgetére Gesamttiberschul in einer globalen Sichtweise, die
auf den Verkehr insgesamt und auf den Staat insgesamt abstellt. Differenziert man nach Staat-
sebenen, nach Verkehrstragern oder nach Wirtschaftsrdumen, wie dies in den folgenden Ab-
schnitten geschieht,® dann ergeben sich jeweils andere positive oder negative Budgetsalden
bzw. Nettozahler- oder Nettoempfangerpositionen.®® Gleichwohl zeigt die Gesamtbetrachtung
eines sehr deutlich: Eine hypothetische Ausgliederung der Verkehrseinnahmen und -ausgaben
aler Staatsebenen in ein separates Sondervermdgen, dessen Ertrége nur dem Verkehr zugute
kamen ("Verkehr finanziert Verkehr”), wére auf der Basis der bestehenden Etatansdtze durchaus
maoglich. Die Mittelknappheit fir Infrastrukturzwecke ist daher letztlich die Folge der bestehen-
den Finanzverfassung, bel der die Einnahmen aus dem Verkehr teilweise anderen Staatsausga-

% In diesen Einnahme- und UberschuRbetragen sind die an die EU flieRenden Mehrwertsteuer-Eigenmittel
enthalten. Diese betrugen 2000: 1,2 Mrd DM, 1999: 1 Mrd. DM, 1998: 1,2 Mrd DM, 1997: 1,4 Mrd. DM.

% Externe Kosten des Verkehrs bleiben bei dieser rein fiskalischen Perspektive allerdings auRer Betracht.
Abgesehen davon, da3 deren Hohe trotz zahlreicher Schatzungen nicht zuletzt aufgrund unterschiedlicher
Schétzmethoden letztlich unsicher ist (vgl. Meyer 2000: 170 f.), wére es jedoch kaum gerechtfertigt, siein
diese fiskalische Einnahmen-Ausgaben-Rechnung des staatlichen Verkehrshaushalts einzubeziehen. Denn
das wiirde implizieren, daid (i) ihre Internalisierung notwendigerweise Uiber Pigou-Steuern zu erfolgen hét-
te — und nicht Uber alternative Internalisierungsmechnismen wie Verschmutzungslizenzen —, und dal3 (ii)
deren Einnahmen dann wieder fiir beliebige staatliche Ausgabezwecke und nicht fir den Ausgleich der veru-
sachten Schéden zur Verfligung stiinde. Insofern ist die Einflrung von institutionellen Regelungen zur Inter-
nalisierung externer Kosten des Verkehrsin der Tat eine staatliche Aufgabe, freilich keine fiskalische, son-
dern eine ordnungspolitische.

% Fur die EU wird in den folgenden Abschnitten keine gesonderte Rechnung erstellt, weil die Zuweisungen

von der EU fir Verkehrszwecke und die entsprechenden Ausgaben nur einen relativen geringen Betrag aus-
machen. In der hier présentierten Gesamtschau ist die EU gleichwohl einbezogen worden.

% An dieser Stelleist zu erwahnen, da? die konsolidierten Salden fiir Bund, Lander und Gemeinden aus den

Tabellen 3-18, 3-20 und 3-22 in den Abschnitten 3.3 und 3.4 nicht exakt mit dem in Tabelle 3-3 ausgewi e-
senen Saldo Ubereinstimmen. Ein Grund fir zahlenmé&idige Divergenzen liegt darin, dafd die Tabelle 3-3 Um-
satzsteueranteile enthdlt, die der EU zustehen. Ein zweiter Grund ist, daf3 bel den Tabellen 3-18, 3-20 und 3-
22 — im Gegensatz zu Tabelle 3-3 — Bruttoausgaben und Bruttoeinnahmen betrachtet worden sind. Die
durchlaufenden Posten auf Einnahme- und A usgabeseiten der jewelligen Budgets miiten sich zwar einander
entsprechen, tun dies de facto aber nicht. Denn es gibt offensichtlich Widerspriichlichkeiten zwischen den
Angaben in den verschiedenen Informationsgquellen, wie dies im methodischen Vorspann 3.1 erlautert wor-
den ist. Die Anhangtabelle A-1 zeigt, worauf die Zahlendifferenzen zwischen Tabelle 3-3 sowie Tabellen 3-
18, 3-20 und 3-22 beruhen.
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ben zuflief3en, wahrend volkswirtschaftlich wichtige Verkehrsprojekte auf die lange Bank ge-
schoben werden. Gleichzeitig werden in der Verkehrspolitik ineffiziente Subventionsprogram:
me beibehalten. So gesehen wiirde sich die Suche nach externen Finanzierungsquellen teilweise
ertibrigen, wenn sich die Verkehrspolitik stérker an Effizienzges chtspunkten ausrichten wiirde.
Dies bedeutete weniger Erhaltungssubventionen und mehr V erkehrswegeinvestitionen.

Wichtig ist zudem, dal3 das Verhdtnis zwischen verkehrsspezifischen Staatseinnahmen und
Staatsausgaben nichts Uber die volkswirtschaftliche Rendite von Verkehrsprojekten aussagt,
weil sich die positiven Wachstumswirkungen, die Handel und Verkehr stiften, in den hier erfal3-
ten Einnahmen gar nicht widerspiegeln. Tatsachlich ist eine arbeitsteilige Wirtschaft ohne Ver-
kehr nicht denkbar und tatsachlich ist dem Verkehr ein hoher Teil der gesamtwirtschaftlichen
Wertschopfung zuzurechnen. So errechnete Baum (1997: 34 ff.) mit Hilfe enes " Growth Ac-
counting-Ansatzes’, dal3 rund die Haélfte des gesamtwirtschaftlichen Wachstums in Deutschland
zwischen 1950 und 1990 auf die wohlfahrtsstiftenden Wirkungen des Verkehrs zuriickgehen.
Sein Ansatz ist alerdings umstritten. Eine Auflésung aufgestauter V erkehrsengpésse wiirde aber
in jedem Fall einen spirbaren Anstieg der Produktion erméglichen. Davon wiirde auch der Fis-
kus profitieren.

Wenn stattdessen verkehrsspezifische Einnahmen wie die MineralGlsteuer als willkommene
Liquidit&tsspritzen fur den allgemeinen Haushalt betrachtet werden oder wenn gar — wie bei
der Okosteuer — die verkehrsfremde Verwendung gesetzlich festgelegt wird, fehlt natiirlich das
Geld, um volkswirtschaftlich vorteilhafte Investitionsprojekte zu finanzieren oder andere Steu-
ern zu senken.

3.2.4 Ausgaben nach Verkehrstragern und Verwendungen

Die Aufgliederung der Ausgaben der Gebietskdrperschaften nach Verkehrstragern macht deut-
lich, dal3 von einer in der offentlichen Diskussion mitunter behaupteten Benachtelligung der
Eisenbahnen in den letzten Jahren nicht die Rede sein kann. Von den Gesamtausgaben der Ge-
bietskdrperschaften fur Verkehrszwecke in Hohe von 92 Mrd DM im Jahre 2000 entfielen 51,5
Mrd DM auf den offentlichen Verkehr, also auf die Eisenbahn, den Stral3enpersonenverkehr, die
Verkehrsverblnde und den TRANSRAPID (Tabelle 3-4).

Der offentliche Verkehr absorbierte somit 56 vH der Mittel insgesamt, davon die Eisenbahn
dlein fast 42 Prozentpunkte (Tabelle 3-5), wéhrend fir den Bau und die Instandhatung von
Stral3en nur 37,8 vH veranschlagt waren. Auf Binnen- und Seeschifffahrt entfielen rund 4%z Pro-
zentpunkte. Relativ niedrig waren auch die Ausgaben fur den Luftverkehr (1,1 vH.) und
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Tabele 3-4: Verkehrsausgaben der Gebietskorperschaften nach Verkehrstragern (Mill. DM)

Verkehrstrager 1997 1998 1999 2000
Nicht verkehrstragerspezifisch 477 422 482 433
Stral3en, unspezifiziert 6 125 5950 6 223 6 042
Bundesautobahnen und -stral3en 11 328 11534 11 460 11154
darunter:
— spezifizierte Ausgaben fur Bundes-
autobahnen 5905 6 042 6 093 5771
— spezifizierte Ausgaben fur Bundes-
stral3en 3710 3774 3593 3653
Landesstralien 2338 2341 2 403 2473
Kreisstral3en 2 095 1936 1 986 1954
Gemeindestral3en 13195 13 036 13389 13093
Stralien insgesamt 35082 34798 35 462 34717
Stral3enpersonenverkehr 12 226 11 926 12 020 11737
Eisenbahnen 35720 35742 38 942 38 430
darunter: Regionalisierungsmittel 12 000 12 368 11 982 13 003
Verkehrsverbiinde 404 394 400 382
TRANSRAPID 97 139 124 930
Offentlicher Verkehr insgesamt 48 447 48 201 51 486 51 480
Stral3engUterverkehr 183 181 181 184
Kombinierter Verkehr 0 2 44 0
Luftverkehr 769 909 942 1051
Binnenschifffahrt 2231 2512 2554 2579
Seeschifffahrt 1839 1834 1768 1520
Verkehrstrager insgesamt 89 028 88 859 92 920 91 963

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

fur den Stral3enguterverkehr (0,2 vH). Wahrend der letzten vier Jahre haben die Anteile fir den
offentlichen Verkehr zu- und fur Stral3en abgenommen.

Die Behauptung, die Eisenbahn werde von der offentlichen Hand benachteiligt, wird noch mehr
widerlegt, wenn man den Anteilen der Verkehrstréger an den dffentlichen Ausgaben die Anteile
der Verkehrstréger an der personen- und tonnenkilometrischen Verkehrd eistung
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Tabelle 3-5: Verkehrsausgaben der Gebietskorperschaften nach Verkehrstrégern (vH)

Verkehrstrager 1997 1998 1999 2000
Nicht verkehrstrégerspezifisch 0,5 0,5 0,5 0,5
Stral3en, unspezifiziert 6,9 6,7 6,7 6,6
Bundesautobahnen und -stralken 12,7 13,0 12,3 12,1
darunter:

— spezifizierte Ausgaben fur Bundes-
autobahnen 6,6 6,8 6,6 6,3

— spezifizierte Ausgaben fur Bundes-
stral3en 4,2 4,2 3,9 4,0
Landesstral?en 2,6 2,6 2,6 2,7
Kreisstrallen 2,4 2,2 2,1 2,1
Gemeindestral?en 14,8 14,7 14,4 14,2
Stralien insgesamt 39,4 39,2 38,2 37,8
Stral3enpersonenverkehr 13,7 13,4 12,9 12,8
Eisenbahnen 40,1 40,2 41,9 41,8
darunter: Regionalisierungsmittel 13,5 13,9 12,9 14,1
Verkehrsverbiinde 0,5 0,4 0,4 0,4
TRANSRAPID 0,1 0,2 1,0 1,1
Offentlicher Verkehr insgesamt 54,4 54,2 55,4 56,0
Stral3engUterverkehr 0,2 0,2 0,2 0,2
Kombinierter Verkehr 0,0 0,0 0,0 0,0
Luftverkehr 0,9 1,0 1,1 1,1
Binnenschifffahrt 2,5 2,8 2,7 2,8
Seeschifffahrt 2,1 2,1 1,9 1,7
Verkehrstrager insgesamt 100,0 100,0 100,0 100,0

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

gegenuber stellt. Dabei zeigt sich, dal3 die Ausgaben fur die Eisenbahnen mehr as dem 4-
fachen des Betrages entsprechen, der bei einer Aufteilung der Ausgaben nach den aktuellen
Anteilen an der Verkehrsleistung angemessen gewesen wére (Tabelle 3-6).%” Demgegeniiber

3" In der letzten Spalte Tabelle 3-6 sind die Anteile der Verkehrstrager an den Ausgaben der Gebiets-
korperschaften auf ihre aggregierten Verkehrsleistung im Personen und Giiterverkehr bezogen worden. Bei
der Aggregation wurden der Einfachheit halber Personen- und Tonnenkilometer gleichgewichtet. Eine d-
ternative Methode der Normierung, namlich die Anteile an den Verkehrsausgaben auf die Wertsxchopfung
der Verkehrstrager in laufenden Preisen zu beziehen, kann leider nicht fir alle Verkehrstréager angewendet
werden , da (i) in BMVBW (2000: 50) die Wertschopfung sogenannter Hilfs- und Nebentétigkeiten flr den
Verkehr (wie Verkehrsvermittlung, Binnen-, See- und Flugh&fen sowie Spedition und Lagerel) getrennt von
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Tabelle 3-6: Anteile der Verkehrstréger an den Verkehrsausgaben der Gebietskorperschaften und der
inlandischen Verkehrdeistung im Personen- und Guterverkehrd 1999 (vH)

Verkehrs- Personen- Gterverkehr  Reldtivierte Aus-
ausgabenb verkehr gaben®
StraRenverkehrd 52,6 96,6 69,6 64
darunter OPNV 13,3 12,7 - 250
Eisenbahnverkehré 43,4 3,2 14,5 429
Binnenschifffahrt' 2,8 - 12,8 64
Luftverkehrd 11 0,2 - 40
I nsgesamt 100,0 100,0 100,0 -

n pkm bzw. tkm, ohne grenziiberschreitenden Verkehr und Rohrleitungsverkehr, im Personenverkehr
einschliefdlich motorisiertem Individualverkenr. — PAnteile an den Verkehrsausgaben ohne Ausgaben flr

die Seeschifffahrt und den TRANSRAPID. — CAusgabenanteile bezogen auf die tber den Personen-
und Glterverkehr aggregierte Verkehrdeistung (Spkm+tkm), bel Ausgabeanteil in Héhe des Anteils an

der aggregierten Verkehrdeistung = 100. — dstraReninfrastruktur, offentlicher Stralenpersonenverkehr,
StraRengiiterverkehr. — €Einschlielich Verkehrsverbiinde und kombiniertem Ladungsverkehr. — fBin-
nenhafen und Binnenschiffsverkehr. — 9Flughafen und Fluggesellschaften.

Quelle: Wie Tabelle 1 sowie BMVBW (2000); eigene Berechnungen.

liegen die so normierten Ausgabeanteile des Luft-, Binnenschiffs- und Stral3enverkehrs (mit
Ausnahme des Stral3enpersonenverkehrs) nur bel 40 vH bzw. 60 vH.

Die Gliederung der Verkehrsausgaben nach Verwendungen ergibt folgendes Bild (Tabellen 3-7
und 3-8): 425 vH der im Jahr 2000 getédtigten Verkehrsausgaben sind as Infrastruktur-
investitionen zu klassifizieren, die die Kapazitdt der Infrastrukturnetze erhbhen oder deren Lei-
stungsfahigkeit erhadten. Zur Kategorie der zukunftswirksamen Verwendungen zéhlt auch die
Anschaffung von Rollmaterial, die mit 3,5 vH zu Buche schlug. Der investive Antell der Aus-
gaben lag somit bei 46 vH. Mehr als die Hé fte der Mittel flossen in den Betrieb der Infrastruk-
tureinrichtungen und von Verkehrsunternehmen oder dienten dem Ausgleich gemeinwirtschaftli-
cher Leistungen und betriebsfremder Lasten. Rund 3 vH des aggregierten Budgetvolumens der
Gebietskorperschaften wurden fur Verkehrsverwaltung, Verkehrdenkung, Verkehrssicherheit
und fir Sonstiges ausgegeben.

den Verkehrstrégern in einer Sammel position ausgewiesen werden, vor alem aber da es (ii) kaum mdglich
ist, dem motorisierten Individualverkehr einen adéguaten Wertschopfungsanteil zuzuweisen. Unternimmt
man eine Uberschldgige Rechnung auf der Basis der verfligbaren Daten, so ergibt sich fir die Eisenbahn
immer noch ein doppelt so hoher Anteil an den V erkehrsausgaben wie es ihrem Wertschdpfungsbeitrag ent-
sprechen wiirde.
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Tabele 3-7: Verkehrsausgaben der Gebietskorperschaften nach Verwendungen (Mill. DM)

1997 1998 1999 2000

Infrastrukturinvestitionen 36 481 36 296 38534 39 053
Betrieb von Infrastruktureinrichtungen 10 463 10 155 10421 10 062
Anschaffung von Rollmaterial 3037 3025 3345 3255

Fir laufenden Betrieb von Verkehrs-

unternehmen 30 702 29 992 31939 30977

Ausgleich gemeinwirtschaftlicher Leistun-

gen und betriebsfremder Lasten 5742 6 989 6 081 5 966

Mal3nahmen zur Verkehrslenkung 563 552 601 624

Fur Forderung der Verkehrssicherheit 203 212 277 284

Verkehrsverwaltung 1552 1385 1531 1518

Songtiges (Gutachten, Ausbildung etc.) 285 255 190 223

Insgesamt 89 028 88 859 92 920 91 963

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

Tabelle 3-8: Verkehrsausgaben der Gebietskorperschaften nach Verwendungen (vH)

1997 1998 1999 2000
I nfrastrukturinvestitionen 41,0 40,8 41,5 425
Betrieb von Infrastruktureinrichtungen 11,8 11,4 11,2 10,9
Anschaffung von Rollmaterial 3,4 3,4 3,6 3,5
Fir laufenden Betrieb von Verkehrs-
unternehmen 34,5 33,8 34,4 33,7
Ausgleich gemeinwirtschaftlicher Leistun-
gen und betriebsfremder Lasten 6,4 7,9 6,5 6,5
Mal3nahmen zur Verkehrslenkung 0,6 0,6 0,6 0,7
Fur Forderung der Verkehrssicherheit 0,2 0,2 0,3 0,3
Verkehrsverwaltung 1,7 1,6 1,6 1,7
Songtiges (Gutachten, Ausbildung etc.) 0,3 0,3 0,2 0,2
Insgesant 100,0 100,0 100,0 100,0

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

Differenziert man nach &ffentlichem und nach Stral3enverkehr, ergibt sich ein anderes Bild als
bei einer Globalbetrachtung (Tabellen 3-9 und 3-10). Die Ausgaben fur Stral3en waren zu rund
drel Vierteln kapazitétserweiternde und -erhaltende Infrastrukturinvestitionen. Rund ein Viertel
diente dem Betrieb der Einrichtungen. Dazu sind auch kleinere bestandserhaltende Reparaturen
durch die Stral3enbaudmter gezéhlt worden, die neben umfangreicheren Ersatz- und Erweite-
rungsbauvorhaben getétigt wurden.
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Tabelle 3-9: Ausgaben der Gebietskorperschaften fir Strallen und fur offentlichen Verkehr

(Mill. DM)

Stralien 1997 1998 1999 2000
Infrastrukturinvestitionen 26 006 26 276 26 538 25991
Betrieb von Infrastruktureinrichtungen 8577 8 021 8 332 8 168
Anschaffung von Rollmaterial 0 0 0 0

Fur laufenden Betrieb von Verkehrs-
unternehmen 0 0 0 0
Ausgleich gemeinwirtschaftlicher Leistun-
gen und betriebsfremder Lasten 0 0 0 0
Mal3nahmen zur Verkehrslenkung 145 145 193 179
Fur Forderung der Verkehrssicherheit 13 13 41 36
Verkehrsverwaltung 282 277 317 298
Songtiges (Gutachten, Ausbildung etc.) 56 65 41 45
Insgesamt 35082 34798 35 462 34717
Offentlicher Verkehr
Infrastrukturinvestitionen 8 986 8181 10 04 11179
Betrieb von Infrastruktureinrichtungen 7 13 6 11
Anschaffung von Rollmaterial 3037 3025 3345 3255
Fur laufenden Betrieb von Verkehrs-
unternehmen 30 446 29 748 31739 30 792
Ausgleich gemeinwirtschaftlicher Leistun-
gen und betriebsfremder Lasten 5742 6 989 6 081 5 966
Mal3nahmen zur Verkehrslenkung 1 1 1 1
Fir Forderung der Verkehrssicherheit 10 17 38 38
Verkehrsverwaltung 206 208 188 197
Sonstiges (Gutachten, Aushildung etc.) 11 21 34 40
Insgesant 48 446 48 202 51 486 51 480

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

Beim offentlichen Verkehr hingegen waren die Infrastrukturausgaben einschliefdich der An-
schaffung von Rollmaterial mit nur rund einem Viertel relativ bedeutungdos. Hinter dem An-
stieg von 24,8 vH im Jahre 1997 auf 28 vH im Jahre 2000 standen neben erhohten Investitionen
der DB AG vor dlem die sprunghaft gestiegenen Ausgaben fir den TRANSRAPID (1997: 94
Mill DM; 2000: 930 Mill DM),® wobei der (Soll-)Wert fiir das Jahr 2000 vermutlich deutlich
nach unten korrigiert werden wird.

% In diesen Betragen sind die aus dem Forschungsetat gezahlten Investitionszuschiisse fir das Projekt
"Mobilitdt und Verkehr” enthalten.
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Tabelle 3-10: Ausgaben der Gebietskorperschaften fur Stral3en und offentlichen Verkehr nach Verwen-

dungen (vH)

Stral3en 1997 1998 1999 2000
Infrastrukturinvestitionen 74,1 75,5 74,8 74,9
Betrieb von Infrastruktureinrichtungen 24,4 23,0 23,5 23,5
Anschaffung von Rollmaterial 0,0 0,0 0,0 0,0

Fir laufenden Betrieb von Verkehrs-
unternehmen 0,0 0,0 0,0 0,0
Ausgleich gemeinwirtschaftlicher Leistun-
gen und betriebsfremder Lasten 0,0 0,0 0,0 0,0
Mal3nahmen zur Verkehrslenkung 0,4 0,4 0,5 0,5
Fir Forderung der Verkehrssicherheit 0,0 0,0 0,1 0,1
Verkehrsverwaltung 0,8 0,8 0,9 0,9
Sonstiges (Gutachten, Aushildung etc.) 0,2 0,2 0,1 0,1
Insgesamt 100,0 100,0 100,0 100,0
Offentlicher Verkehr
I nfrastrukturinvestitionen 18,5 17,0 19,5 21,7
Betrieb von Infrastruktureinrichtungen 0,0 0,0 0,0 0,0
Anschaffung von Rollmaterial 6,3 6,3 6,5 6,3
Fir laufenden Betrieb von Verkehrs-
unternehmen 62,8 61,7 61,6 59,8
Ausgleich gemeinwirtschaftlicher Leistun-
gen und betriebsfremder Lasten 11,9 14,5 11,8 11,6
Mal3nahmen zur Verkehrslenkung 0,0 0,0 0,0 0,0
Fur Forderung der Verkehrssicherheit 0,0 0,0 0,1 0,1
Verkehrsverwaltung 0,4 0,4 0,4 0,4
Songtiges (Gutachten, Ausbildung etc.) 0,0 0,0 0,1 0,1
Insgesant 100,0 100,0 100,0 100,0

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

Drei Viertel der Mittel dienten der Finanzierung des laufenden Betriebs von Verkehrsunterneh-
men sowie dem Ausgleich gemeinwirtschaftlicher Leistungen und betriebsfremder Lasten.
Hierbei kommt sehr deutlich zum Ausdruck, dal? die 6ffentliche Hand sich bei den Eisenbahnen
und beim Stral3enpersonenverkehr in erheblichem Mal3e im Rahmen des laufenden Betriebs
engagiert. Dazu zahlen etwa die Regionalisierungsmittel fir die Bestellung von Schienenver-
kehrdeistungen oder Betriebskostenzuschiisse und der Verlustausgleich bei den Anbietern von

OPNV-Leistungen.
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3.3. Die Verkehrspolitik des Bundes

3.3.1 Die Verkehrsausgaben des Bundes

Das Ausgabesoll des Bundes fir Verkehrszwecke lag bei 58,4 Mrd DM im Jahre 2000 (Tabelle
3-11).® Davon waren 41,9 Mrd DM bzw. 71,8 vH (Tabelle 3-12) Direktausgaben und 16,4
Mrd DM bzw. 28,2 vH Zuweisungen an Lander und Gemeinden. Von den gesamten Mitteln
flossen stettliche 73,4 vH — das sind 42,9 Mrd DM — in den &ffentlichen Verkehr, verglichen
mit 56 vH im Durchschnitt aler éffentlichen Haushalte. Fir Stral3en gab der Bund dagegen nur
19,6 vH — das sind 11,5 Mrd DM — aus, der Vergleichswert fur alle Gebietskdrperschaften
lag hingegen bei 37,7 vH. Die Aufwendungen fiir den StralRengiiterverkehr,®® den Luftverkehr,
die Binnen- und die Seeschiffahrt zusammen betrugen 6,5 vH. Der Schwerpunkt der Verkehrs-
politik des Bundes lag somit eindeutig bei der Forderung des offentlichen Verkehrs.

Besonders bedeutsam waren die Ausgaben des Bundes fur die Eisenbahnen (Tabelle 3-13).
Seit 1996 zahlt der Bund an die Lander fur die Bestellung von Leistungen des Schienen-
personennahverkehrs (SPNV). Fir das Jahr 2000 waren dafir 13 Mrd DM eingeplant. Hinzu
kommen weitere Zuweisungen an L&nder und Gemeinden nach dem Eisenbahnkreuzungsgesetz
in Hohe von 540 Mill DM. Die Direktausgaben des Bundes zugunsten der Eisenbahn bezifferten
sich auf 26,8 Mrd DM. Zahlungsempféanger waren vor alem die DBAG und das Bundeseisen-
bahnvermogen, letzteres u.a. zur Bedienung der Altschulden der ehemaligen Bundesbahn und
der Zusatzleistungen zur Besitzstandswahrung an deren Beamte, die inzwischen als Angestellte
bel der DBAG arbeiten. Vom Gesamtvolumen in Hohe von 26,8 Mrd DM fielen mit 19,5 Mrd
DM knapp drei Viertel unter die Kategorie der laufenden Leistungen. Bedeutsamste Position
war die Erstattung von Verwaltungsausgaben des Bundesei senbahnvermdogens in Hohe von 11,2
Mrd DM, gefolgt von den Zinsendiensthilfen fir das Bundesei senbahnvermogen, die mit rund 5
Mrd DM zu Buche schlugen.™

Fur Infrastrukturinvestitionen der DBAG leistete der Bund im Jahre 2000: 7,3 Mrd DM, wovon
3,6 Mrd DM dazu dienten, den qualitativen Rickstand der Schieneninfrastruktur im Gebiet der
ehemaligen Reichsbahn abzubauen. Daneben wurden fur den Ausbau von Schienenwegen all-
gemein — aso ohne regionale Verwendungsauflagen — 3,1 Mrd DM gewéhrt, davon 1,3 Mrd
DM auf Darlehensbasis.

%9 Fir das laufende Jahr plant der Bund mit 55,6 Mrd. DM deutlich weniger Ausgaben als fiir das Vorjahr.

“0 Dabei betreffen die auf den StralRenverkehr entfallenden 0,3 vH im wesentlichen nur Ausgaben fir die
Wahrnehmung der V erwal tungsaufgaben des Bundesamts fir den Giterverkehr.

*1 Der Betrag fiir das Jahr 2000 mufite geschatzt werden, weil ab diesem Jahr infolge der Integration der
Schulden des Bundeseisenbahnvermdgens in die allgemeinen Bundesschulden diese Position nicht mehr
einzeln im Bundeshaushaltsplan ausgewiesen wurde. Sie ist ab dato vielmehr in den Sammelpositionen der
allgemeinen Schuldenverwaltung enthalten.
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Tabelle 3-11: Ausgaben des Bundes fir Verkehrszwecke nach Verkehrstréagern (Mill. DM)

1997 1998 1999 2000 2001
Direktausgaben
Nicht verkehrstrégerspezifisch 249 204 249 249 255
Stral3en, unspezifiziert 215 221 267 264 277
Bundesautobahnen 5905 6 042 6 093 5771 6 295
Bundesstralien 3710 3774 3593 3653 4027
Stral3en insgesamt 9830 10 037 9952 9 688 10599
Stral3enpersonenverkehr 439 404 405 432 417
Eisenbahnen 24 988 24 883 27 165 26 848 23677
TRANSRAPID 94 136 124 930 127
Offentlicher Verkehr insgesamt 25521 25424 27 694 28 210 24 221
Stral3engiterverkehr 172 166 176 180 194
Kombinierter Verkehr 0 2 44 0 0
Luftverkehr 404 389 385 439 452
Binnenschifffahrt 2072 2311 2 345 2 395 2 361
Seeschifffahrt 967 1037 957 767 742
Insgesamt 39215 39570 41 804 41 928 38824
Zuweisungen an Lander
Bundesautobahnen 124 123 106 120 110
Bundesstralien 86 86 9 81 76
Gemeindestral3en (nach GVFG) 1642 1636 1484 1519 1519
Srallen insgesamt 1852 1844 1684 1720 2804
Stral3enpersonenverkehr (nach GVFG) 987 984 1124 1099 1099
Eisenbahnen (nach Eisenbahn-
kreuzungsgesetz und fir Schienen-
infrastruktur des OPNV) 457 412 407 422 365
Eisenbahnen und Straf3enpersonen-
verkehr (Regionalisierungsmittel) 12 000 12 368 11 982 13 003 13 429
Offentlicher Verkehr insgesamt 13 444 13 764 13513 14 524 14 893
Binnenschifffahrt 0 0 10 20 26
Seeschifffahrt 5 6 6 6 6
Insgesamt 15 302 15614 15213 16 269 16 629
Nachrichtlich: Zuweisungen von
Bund laut Haushaltsplanen der Lan- 15750 16 078 16 396 16 350
der
Zuweisungen an Gemeinden
Stral3en, unspezifiziert 57 46 29 48 26
Eisenbahnen (nach Eisenbahn-
kreuzungsgesetz) 114 118 114 118 118
Insgesant 172 163 143 166 144
Zuwei sungen insgesamt 15474 15777 15 356 16 436 16773
Ausgaben insgesamt 54 689 55 347 57 160 58 363 55 598
Nachrichtlich: Straf3en insgesamt 11739 11 927 11 665 11 456 13 429
Nachrichtlich: Offentlicher Verkehr
insgesamt 39079 39 306 41 321 42 852 39 232

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.
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Tabelle 3-12: Ausgaben des Bundes fur Verkehrszwecke nach Verkehrstrégern (vH)

1997 1998 1999 2000 2001
Direktausgaben
Nicht verkehrstrégerspezifisch 0,5 0,4 0,4 0,4 0,5
Stral3en, unspezifiziert 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5
Bundesautobahnen 10,8 10,9 10,7 9,9 11,3
Bundesstral3en 6,8 6,8 6,3 6,3 7,2
Stralden insgesamt 18,0 18,1 17,4 16,6 19,1
Stral3enpersonenverkehr 0,8 0,7 0,7 0,7 0,8
Eisenbahnen 457 45,0 47,5 46,0 42,6
TRANSRAPID 0,2 0,2 0,2 1,6 0,2
Offentlicher Verkehr insgesamt 46,7 459 48,4 48,3 43,6
Stral3engiterverkehr 0,3 0,3 0,3 0,3 0,0
Kombinierter Verkehr 0,0 0,0 0,1 0,0 0,3
Luftverkehr 0,7 0,7 0,7 0,8 0,8
Binnenschifffahrt 3,8 4,2 4,1 4,1 4,2
Seeschifffahrt 1,8 1,9 1,7 1,3 1,3
Insgesamt 71,7 71,5 73,1 71,8 69,8
Zuweisungen an Lander
Bundesautobahnen 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Bundesstral3en 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1
Gemeindestral3en (nach GVFG) 3.0 3.0 2,6 2,6 2,7
Sraflen insgesamt 3,4 3,3 2,9 2,9 5,0
Stral3enpersonenverkehr (nach GVFG) 1,8 1,8 2,0 1,9 2,0
Eisenbahnen (nach Eisenbahnkreuzungs-
gesetz) 0,8 0,7 0,7 0,7 0,7
Eisenbahnen und Stral3enpersonenver-
kehr (Regionalisierungsmittel) 21,9 22,3 21,0 22,3 24,2
Offentlicher Verkehr insgesamt 24.6 24.9 23,6 24,9 26,8
Binnenschifffahrt 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Seeschifffahrt 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Insgesamt 28,0 28,2 26,6 27,9 29,9
Zuweisungen an Gemeinden
Stral3en, unspezifiziert 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0
Eisenbahnen (nach Eisenbahnkreu-
zZungsgesetz) 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Insgesamt 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Zuwei sungen insgesamt 28,3 28,5 26,9 28,2 30,2
Ausgaben insgesamt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Nachrichtlich: Stral3en insgesamt 215 215 20,4 19,6 24,2
Nachrichtlich: Offentlicher Verkehr insge-
samt 71,5 71,0 72,3 73,4 70,6

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.



39

Tabelle 3-13: Direktausgaben des Bundes fir die Eisenbahnen (Mill. DM)

1997 1998 1999 2000 2001

Kostendrittel des Bundes nach Eisenbahn-

kreuzungsgesetz 0 25 43 20 20
Mal3nahmen nach dem Eisenbahnkreuzungsgesetz 74 60 30 37 30
An die DB AG u.a. fir Vorhaben des OPNV 254 234 191 283 340
Fur Betrieb und Unterhaltung hohengleicher Kreu-

zungen mit Stral3en 160 86 172 172 172
Darlehen fir Investitionen in die Schienenwege

der Eisenbahnen des Bundes 3233 461 1097 1313 778
Baukostenzuschiisse fur Investitionen in die

Schienenwege 394 3104 3787 1750 3825
Zur Nachholung von Investitionen im Bereich der

ehemaligen DR 1809 1668 1745 3633 2160
Fir transeuropdische Netze 39 101 11 0 0
Mal3nahmen zur Larmsanierung 0 0 1 100 100
Infrastrukturinvestitionen insgesamt 5962 5740 7077 7 307 7425
An nichtbundeseigene Eisenbahnen (hdhengleiche

Kreuzungen) 1 1 1 1 2
An Osthannoversche Eisenbahnen AG Celle 2 1 1 1 1
Zinsendiensthilfen Bundesel senbahnvermdgen 5 226 5022 5033 5000° 5000°
Erstattung von Verwaltungsausgaben des Bundes-

eisenbahnvermogens 8 245 9638 11152 11236 6883
An die Bahnversicherungsanstalt fir Renten an

ehemalige Mitarbeiter der DB 457 494 583 600 775
Risikoausgleichdeistungen an die Krankenversor-

gung der Bundesbahnbeamten 0 0 0 87 0
Zuschuss zum Personalaufwand der DB wegen

Rickstandes im Bereich der ehemaligen DR 2875 2 325 1958 1530 775
Fur okologische Altlasten und erhdhten Material-

aufwand im Bereich der friiheren DR 1750 1470 1190 910 630
An die DB fir Aufgaben der zivilen Verteidigung 0 20 13 13 13
Tilgungsdiensthilfen fur das Bundeseisenbahn-

vermogen 300 0 0 0 0
Investitionszuschiisse an die DB fir zivile Vertei-

digung 0 7 1 2 3
Zuschuss an die Pensionskasse Deutscher Eisen-

und Stral3enbahnen 43 41 38 39 40
Studien fur bestimmte Verkehrskorridore 2 1 0 0 0
Personalausgaben Eisenbahnbundesamt 105 102 101 102 102
Sachausgaben Eisenbahnbundesamt 12 14 10 13 15
Investitionsausgaben Eisenbahnbundesamt 0 0 0 1 1
Kosten der Informationstechnik, Eisenbahn-

bundesamt 6 8 7 7 6
Ausgaben fir laufende Zwecke 19026 19144 20083 19541 14246
Gesanmtausgaben 249088 24883 27165 26848 21671

#Geschétzt, vgl. FuRnote 41 im Text.

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.
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Die Infrastrukturinvestitionen fir die Bahn sind in Jahr 2000 gegeniiber dem Vorjahr nochmals
leicht gestiegen, nachdem sie von 1998 auf 1999 sogar um 1,3 auf gut 7 Mrd DM zugenommen
hatten. Diese direkt den Bundeshaushaltspldnen entnommenen Werte fir Infrastrukturinvestitio-
nen der Bahn erkléaren alerdings nur rund ein Drittel des angeblichen Zuwachses von 1998 auf
1999 in Hohe von 4,5 Mrd DM, der in der Statistik "Verkehr in Zahlen” (BMVBW 2000:
33) — zitiert in Tabelle 2-1 in Abschnitt 2 dieser Arbeit — verzeichnet ist. Selbst wenn man
berticksichtigt, dal3 ein Teil der den Landern zugewiesenen Regionalisierungsmittel investiv
verwendet werden mul3, ist der in ”Verkehr in Zahlen” genannte Zuwachs in dieser Hohe nicht
nachvollziehbar.

Der Bundeshaushatsplan fur das Jahr 2001 sieht um 5 Mrd DM niedrigere Zahlungen an die
Eisenbahnen vor. Besonders stark gekirzt wird die Erstattung von Verwaltungsausgaben des
Bundesel senbahnvermdgens, aber auch fir Persona mehraufwendungen und 6kologische Altla-
sten der ehemaligen Reichsbahn sind deutlich weniger Mittel veranschlagt, wahrend ein unver-
andert hohes Investitionsvolumen vorgesehen ist. Der Riickgang hangt moglicherweise mit dem
Verkauf der sogenannten Eisenbahnerwohnungen zusammen, die einen Nettoerl6s von rund 5,1
Mrd DM erbrachten, der der Bahn a's Eigenfinanzierungsbeitrag zur Verfiigung steht.

Fur den TRANSRAPID sind bisher im wesentlichen Ausgaben fir Vorstudien und Vorarbeiten
zur urspringlich geplanten Referenzstrecke der Magnetschnellbahn von Berlin nach Hamburg
angefallen. Im Bundeshaushaltsplan waren Gesamtausgaben fur das Jahr 2000 in Hohe von 930
Mill DM veranschlagt worden. Das Projekt dieser Strecke wurde allerdings im Februar 2000
aufgegeben, nachdem sich aufgrund der revidierten Schétzungen zum Verkehrsaufkommen eine
kinftige Unrenrabilitét mehr und mehr abzeichnete und die DBAG a's vorgesehene Betreiberge-
sellschaft aus dem Projekt ausgestiegen war. Der Ist-Betrag fur das Jahr 2000 durfte wohl
deutlich unter dem Soll-Wert liegen. Gleichwohl werden auch in Zukunft Ausgaben fir den
TRANSRAPID getétigt werden, weil im Rahmen einer Machbarkeitsstudie nach alternativen
Strecken im Inland gesucht wird, so etwa in Nordrhein-Westfalen. Auch will der Bund Zuwen-
dungen fur den Bau der inzwischen vereinbarten Verbindung in China vom Stadtzentrum zum
Flughafen in Shanghai leisten.*

Zu den Ausgaben des Bundes im Bereich des offentlichen Verkehrs zéhlten ferner jene fir die
unentgeltliche Beférderung Schwerbehinderter im OPNV (425 Mill. DM im Jahr 2000). Ferner
zahlte der Bund nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG) 1,1 Mrd DM zugun-
sten des kommunalen Stral3enpersonenverkehrs. Diese Bundesmittel flossen zunéchst durch die
Kassen der Lander, die sie dann an die Kommunen weiterreichten.

“2 5o will der Bund das Projekt in China mit 200 Mill. DM unterstiitzen (Spiegel-Online
http://www.spiegel .de/ wirtschaft/unternehmen/0,1518,117825,00.html vom 16. Februar 2001).
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Fur Bundesverkehrswege hat der Bund im Jahre 2000 rund 13 Mrd DM ausgegeben, davon
knapp 10 Mrd DM fiir Bundesfernstral3en (Bundesautobahnen und Bundesstral3en) und reichlich
3 Mrd DM fir Bundeswasserstral3en. Dies waren etwas mehr as ein Funftel der Ver-
kehrsausgaben des Bundes bzw. 2,7 vH seiner Gesamtausgaben. Nennenswert sind ferner die
Ausgaben des Bundes fur kommunalen Stral3enbau in Hohe von 1,5 Mrd DM im Rahmen des
GVFG zur Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse der Kommunen. Allerdings steht diesem Zu-
schul3 von oben nach unten ein Zahlungsstrom von den unteren Ebenen zum Bund gegentiber,
weil Lander und Gemeinden mit 1,7 Mrd DM am Ausbau und der Unterhaltung von Bundes-
fernstralRen beteiligt waren.”® In diesen 1,7 Mrd DM waren allerdings wiederum Zuschiisse des
Bundes enthalten. Deren Hohe wurde je nach Quelle mit 200 Mill DM (Angaben aus dem Bun-
deshaushaltsplan 2000) bzw. 500 Mill DM (Angaben aus den Haushaltspldnen der Lander)
beziffert. Das Finanzierungsgeflecht ist also so kompliziert, dal3 ein Urteil Uber den Nettore-
distributionseffekt zwischen den Staatsebenen schwerféllt. Der Kompetenzwirrwarr dirfte
letztlich auch der Wirtschaftlichkeit abtréglich sein.

3.3.2 Die Zuweisungen des Bundes an die L &nder

Die Schwerpunkte der an die Lander weitergeleiteten Bundesmittel lagen wie dargestellt bel
der aus dem Mineral6lsteueraufkommen des Bundes finanzierten Regionalisierung des Schie-
nenpersonennahverkehrs und bel der Forderung der Verkehrsverhdltnisse der Kommunen nach
dem GVFG. Hinzu kamen Lestungen nach dem Eisenbahnkreuzungsgesetz sowie teillweise B&-
stattungen von Ausgaben fir Bundesverkehrswege.

Die Aufteilung des gesamten Zuweisungsvolumens auf die Verkehrstrager ist im wesentlichen
anhand der Angaben in den Haushaltsplanen der Lander vorgenommen worden, wobei, wie
schon erwéhnt, gewisse Abweichungen zwischen den Zahlen im Bundeshaushalt und denen in
den Lénderhaushaten bestehen. Diese beruhen teils auf unterschiedlichen Aktualisierungsgra-
den der Haushaltsdaten, teils auf unterschiedlichen Gepflogenheiten, Einzel sachverhalte auszu-
weisen oder aber (unidentifizierbar) in Sammel positionen zu packen. Im Jahr 2000 waren vom
Gesamtvolumen in Hohe von 16,4 Mrd DM mit 14,2 Mrd DM 87 vH fir die Forderung des
Offentlichen Verkehrs reserviert und 2,2 Mrd DM fir Stral3en (Tabelle 3-14). Der Lowenanteil
entfiel dabei mit 12,4 Mrd DM auf die Eisenbahnen, wobei das Regionalisierungsgesetz die
Léander dazu verpflichtet, 20 vH der Mittel investiv zu verwenden.

3" Dies betraf beispielsweise Beitrage groferer Gemeinden zu den Kosten von Ortsdurchfahrten an Bundes-
fernstral3en.
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Tabelle 3-14:  Zuweisungen des Bundes nach Verkehrstrégern (Mill. DM)&

Verkehrstrager 1997 1998 1999 2000
Stral3en, unspezifiziert 110 118 124 127
Bundesautobahnen und -stral3en 525 496 502 504
L andesstral?en 24 22 20 18
Kreisstral3en 3 4 7 7
Gemeindestralien 1642 1636 1489 1519
Stralien insgesamt 2305 2276 2142 2175
Stral3enpersonenverkehr 1911 1921 2 085 1748
Eisenbahnen 11517 11 852 12 168 12 426
Offentlicher Verkehr insgesamt 13428 13770 14 253 14174
Binnenschifffahrt 0 0 1 1
Seeschifffahrt 18 29 0 0
Verkehrstrager insgesamt 15750 16 078 16 396 16 350
Nachrichtlich: Zuweisungen an Lénder
laut Bundeshaushalt 15 302 15614 15 625 16 269

aAngaben laut Landerhaushalten.

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

Von den 16,4 Mrd DM flossen 11 Mrd DM in die Fl&chenlander des alten Bundesgebietes, 1,2
Mrd DM in die Stadtstasten und 4,1 Mrd DM in die neuen Bundeslénder ohne Ostberlin
(Tabelle 3-15). In der regionalen Vertellung der Mittel kommt zum Ausdruck, dal3 die Lebens-
verhéltnisse zwischen aten und neuen Bundeséndern angeglichen werden sollen. Denn die
Vertellung der Mittel auf die einzelnen Bundesldnder wich vom Bevolkerungsproporz ab
(Tabelle 3-16). In die neuen Bundeslénder sowie nach Berlin und in das Saarland flossen ber-
proportional und in die alten unterproportiona viele Mittel. Bezogen auf eine einwohnerpro-
portionale Mittelverteilung haben die neuen Bundedander ohne Ostberlin 1,3 Mrd DM zusétz-
lich empfangen. Davon wird aber offenbar nur der kleinere Tell investiv verwendet. Denn die
Regionalisierungsmittel, die den Uberwiegenden Anteil der Zuweisungen ausmachen, werden
Uberwiegend fir den laufenden Eisenbahnbetrieb ausgegeben. Gerade auf kréftige Investitions-
spritzen zugunsten von Ostdeutschland kommt es aber an, um die Wurzeln fir die unterschiedli-
chen Einkommensniveaus in beiden Tellen Deutschland zu beseitigen, ndmlich die ungleiche
Kapitalausstattung. Stattdessen werden mit den Zuweisungen Unterhaltungssubventionen fir den
SPNV finanziert.
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Land
Stadtstaaten
Berlin
Bremen
Hamburg
Alte Bunded ander
Baden-Wrttemberg
Bayern
Hessen
Niedersachsen
Nordrhein-Westfalen
Rheinland-Pfalz
Saarland
Schleswig-Holstein
Neue Bundeslander
Brandenburg
Mecklenburg-V orpommern
Sachsen
Sachsen-Anhalt
Thoringen
Insgesamt

Nachrichtlich: Zuweisungen an Lander
laut Bundeshaushaltsplan

aAngaben laut Landerhaushalten.

1997
1129
758
84
287
10 748
1817
2 406
1180
1313
2602
755
230
446
3872
934
506
1067
750
616
15750

15302

1998
1094
769
85
240
11 008
1833
2 460
1186
1347
2641
819
228
495
3976
937
517
1088
806
628
16 078

15614

1999
1173
841
84
248
11231
1892
2389
1218
1361
2895
791
240
445
3993
936
514
1100
817
626
16 396

15625

2000
1224
885
83
257
11 047
1727
2391
1129
1417
28%4
797
248

4078
978
531

1128
815
626

16 350

16 269

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

3.3.3 Einnahmeausfalle des Bundes dur ch ver kehr sspezifische Steuer ver giinstigungen

Die verkehrsspezifischen Steuervergiinstigungen, die der Siebzehnte Subventionsbericht in der
Anlage 2 auffihrt, belasteten den Bund mit 1,7 Mrd DM im Jahr 2000 (Tabelle 3-17). Hinzu
kamen die Steuerausfélle infolge der Kilometerpauschae, die den Bund schétzungsweise 2,6

Mrd DM kosteten.




Tabelle 3-16: Zuweisungen des Bundes fur Verkehrszwecke nach Landern (vH)

Nachrichtlich: Einwohner

Land 1997 1998 in Prozent

1997 1998

Stadtstaaten 7,2 6,8 7,1 7,1
Berlin 4,8 4,8 4,2 4,2
Bremen 0,5 0,5 0,8 0,8
Hamburg 1,8 15 2,1 2,1
Alte Bundedander 68,2 68,5 75,6 75,8
Baden-Wrttemberg 11,5 11,4 12,6 12,7
Bayern 15,3 15,3 14,7 14,7
Hessen 7,5 7.4 7,3 7,4
Niedersachsen 8,3 8,4 9,5 9,6
Nordrhein-Westfalen 16,5 16,4 21,9 21,9
Rheinland-Pfalz 4.8 51 49 49
Saarland 15 14 1,3 1,3
Schleswig-Holstein 2,8 3,1 3,3 3,4
Neue Bundeslénder 24,6 24,7 17,2 17,2
Brandenburg 5,9 5,8 3,1 3,1
Mecklenburg-Vorpommern 3,2 3,2 2,2 2,2
Sachsen 6,8 6,8 55 55
Sachsen-Anhalt 4,8 50 3,3 3,3
Thoringen 3,9 3,9 3,0 3,0
Insgesamt 100,0 100,0 100,0 100,0

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

3.3.4 Verkehrsspezifische Einnahmen des Bundes

Die ertragreichste verkehrsspezifische Steuerquelle des Bundes ist die Minera olsteuer. Im Jahr
2000 erbrachte die auf den Verkehr entfalende Mineral 6lsteuer — also ohne die auf Heizdl,
Erdgas, FlUissiggas und andere Heizstoffe entfallende Mineraldlsteuer gerechnet — 66,4 Mrd
DM, im Jahr zuvor waren es 64,1 Mrd DM. Gegentiber 1997 und 1998 ist das Aufkommen
damit deutlich gestiegen. Die auf die Mineraldlsteuer erhobene Umsatzsteuer flillte die Kassen
des Bundes mit 4,6 Mrd. DM im Jahr 2000 (Tabelle 3-18).Urs&chlich fur den kréftigen Anstieg
war wie schon erwahnt die sogenannte Okosteuer. Zu Beginn des Jahres
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Tabelle 3-17: Steuerausfélle des Bundes infolge der Steuerverginstigungen zugunsten des Sektors Ver-

kehr (Mill. DM)

Einkommensteuerbefreiung der Arbeitgeberzuschiisse
fur Fahrten zwischen Wohnung und Arbeitsstétte mit
offentlichen Verkehrsmitteln

Tonnagebesteuerung

Ermélligung der Einkommensteuer (ESt) und der Kor-
perschaftsteuer (KSt)bel aud éndischen Einkinften aus
dem Betrieb von Handel sschiffen

L ohnsteuerermal3igung fiir Seeleute

Ermafigter Umsatzsteuersatz fir Personenbeftrderung
im Nahverkehr

Mineral dlsteuervergiinstigung fur Fllissiggas/Erdgas

Mineraldlsteuerbefreiung fir gewerbsmaldigen Einsatz
von Luftfahrtbetriebsstoffen

Minera 6lsteuerbefreiung von Schwerdl als Betriebs-
stoff fUr die gewerbliche Binnenschifffahrt

Steuervergunstigung fur Strom im Schienenbahnver-
kehr

I nsgesamt
Kilometerpauschale
Seuerverginstigungen insgesamt

Sonderabschreibungen bel Schiffen und Luftfahrzeugen

1997

18

25

429

500

350

1368
2600
3968

1998

25

479

500

350

1409
2600
4009

1999

15

17
12

507
30

550

380
80

1634
2600
4234

2000

43
15

15

522
35

550

380
120

1688
2600
4288

Quélle: Wie Tabelle 3-2.

2000 sowie des laufenden Jahres ist sie abermals heraufgesetzt worden. Im laufenden Jahr a-
reicht die Mineral6lsteuer daher einen neuen Rekordwert, der auf 73,1 Mrd DM geschétzt wird.

Mit der Okosteuer wird eine zusitzliche Abgabe auf die Mobilitét von Personen und Giitern
erhoben.* Sie hat sich zwar bisher als ergiebige Quelle fiir den Fiskus erwiesen. Gleichwohl
ist zu fragen, ob die beschlossenen weiteren Erhohungen der Sétze dazu fuhren, dald die ¢
samtwirtschaftliche Verkehrdeistung und damit die Einnahmen des Bundes weniger rasch
wachsen. Das gilt umso mehr, well deutlich langsameres Wachstum oder gar eine Stagnation

* Aufgrund der Verwendung ihres Aufkommens auRRerhalb des Verkehrssektors fiir die gesetzliche Rentenver-
sicherung kann sie steuersystematisch freilich nicht als ein vollstandiges Aquivalent fir Straenbenutzungs-
gebuihren angesehen werden, wenn sie auch ahnlich wie diese eine Belastung fir die Nutzer der Verkehrs-
wege darstellt. Denn dafiir miite sie mit der Nutzungsintensitét der Verkehrswege variieren (" peak-load-
pricing”), vor alem aber miten ihre ErlGse der Beseitigung von Engpéssen im Verkehrsnetz zugute kom-

men.
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Tabelle 3-18: Verkehrsspezifische Einnahmen und Ausgaben des Bundes (Mill. DM)

1997 1998 1999 2000 2001
Mineral 6lsteuer® 59 090 60 424 64 126 66 445 73053
Anteil des Verkehrssektors an den
Gemeinschaftssteuereinnahmen des
Bundes 8 091 8732 9 497 9756 10 065
Umsatzsteuer auf die Mineral 6l steuer
(Bundesanteil)&b 3600 3960 4490 4 550 5000
Gebiihren u.A. 2252 2311 8017 1863 2139
Zuweisungen von Léndern 23 23 22 22 22
Zuweisungen von der EU - 6 14 - -
Einnahmen insgesamt 73 056 75 456 86 166 82 636 90 279
Verkehrsspezifische Ausgaben 54 689 55 347 57 160 58 363 55 598
Steuerverginstigungen nach Subventi-
onsbericht 1368 1409 1634 1688 1688
Kilometerpauschal e 2600 2 600 2 600 2600 3100
Budgetbel astungen insgesamt 58 657 59 356 61 394 62 651 60 386
Uberschuss 14 399 16 100 24772 19985 29 893

a0hne Mineradlsteuer auf Heizol, Erdgas, Flissiggas und andere Heizstoffe. — bmit emaldigtem Steuer-
satz flir Personenbeférderung im Nahverkehr. — CAb 2001 Entfernungspauschale.

Quelle: Wie Tabellen 3-1 und 3-2; eigene Berechnungen.

der Verkehrdeistung vermutlich auch das wirtschaftliche Wachstum verlangsamen wiirde.®
Dies hétte negative Konsequenzen fur die staatlichen Einnahmen aus den wertschpfungs-
abhangigen Steuern.

Vom Antell des Verkehrssektors an den Steuern vom Einkommen und vom Umsatz, der im Jahr
2000 uberschlagig gerechnet bel 21,5 Mrd DM lag, entfielen auf den Bund etwa 9,8 Mrd DM.
Zudem erzielte der Bund an Einnahmen aus Gebtihren und dhnlichen Quellen 1,9 Mrd DM. Die
von den Landern und der EU empfangenen Zuweisungen waren gering. Im Bundeshaushaltsplan
fur das Haushaltgahr 2000 konnten 22 Mill DM an Landerzuweisungen identifiziert werden,
die sich hdftig auf die Wasser- und Schifffahrtsverwaltung und auf das Eisenbahnbundesamt
verteilten, wahrend die Haushaltspléne der Lander in der Summe 57 Mill DM Zuweisungen an
den Bund auswiesen. Die verkehrsspezifischen Einnahmen des Bundes bezifferten sich somit
auf 82,6 Mrd DM fir das Jahr 2000. Fir das laufende Jahr sind gar 90,3 Mrd DM veranschlagt.

> Eine dauerhafte Entkopplung von Verkehrs- und Wirtschaftswachstum wird zwar haufig gefordert, sie ist
jedoch bislang nicht eingetreten und muf3 auch fir die Zukunft eher skeptisch beurteilt werden. Vgl. Laaser
(2000a; 2000b).
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3.3.5 Der Bund als Nettogewinner

Schon die Gegentiberstellung der aggregierten verkehrsspezifischen Einnahmen und Ausgaben
aler Gebietskorperschaften erbrachte einen leicht positiven Saldo. In isolierter Betrachtung der
Einnahmen und Ausgaben des Bundes stellt sich die Situation noch viel ausgepragter dar. Der
Bund mul3 in dieser Perspektive a's eindeutiger Gewinner angesehen werden: Per saldo erzielte
er im Jahr 2000 einen Uberschuf? von nahezu 20,3 Mrd DM (Tabelle 3-18).* Im laufenden Jahr
wird der Bund wegen der abermaligen Anhebung der Mineral6lsteuer bel gleichzeitig sinken-
den Verkehrsausgaben mit einem Plus von rund 30 Mrd DM noch deutlich glinstiger abschnei-
den.

Als Fazit bleibt festzuhaten, dal3 die Autofahrer und der Stral3engiterverkehr neben den Bun-
desverkehrswegen und den auf sie entfallenden Steuervergtinstigungen nicht nur den Grof3eil
der Zuschusse fur den gesamten offentlichen Verkehr, insbesondere fr die Eisenbahnen, finan-
Zierten, sondern zudem im Rahmen des Okosteuerkonzepts (" Rasen firr die Rente”) auch Zr-
schiisse an die Gesetzliche Rentenversicherung leisteten und dartiber hinaus noch Deckungsbei -
trége fur andere Aktivitéten des Bundes erbrachten.

3.4. Die verkehrspolitischen Aktivitdten von Ldndern und Gemeinden

3.4.1 Die Verkehrsausgaben der Lander

Die verkehrspolitischen Ausgaben der Lander beliefen sich auf 31,7 Mrd DM im Jahre 2000
(Tabelle 3-19). Dabei entfielen 24,1 Mrd DM auf Direktausgaben, 7,5 Mrd DM auf Zuwelsun-
gen an Gemeinden und 57 Mill DM auf Zuweisungen an den Bund. Auch bel den Landern tber-
wogen die Zahlungen zugunsten des 6ffentlichen Verkehrsin Héhe von insgesamt 19,9 Mrd DM.
Davon erhielten die Eisenbahnen 11,5 Mrd DM, der Stral3enpersonenverkenr 8 Mrd DM
(darunter der in den Stadtstaaten 2 Mrd DM) und die Verkehrsverblinde knapp 400 Mill DM. In
diesen Betragen stecken allerdings die vom Bund getragenen Regionaisierungsmittel, Mittel
aus dem Eisenbahnkreuzungsgesetz und der auf den Stral3enpersonenverkehr entfallende Tell
der GVFG-Mittel. Diese Positionen machen zusammen 14,6 Mrd DM aus. Der von den Landern
selbst zu tragende Tell der Ausgaben fir den 6ffentlichen Verkehr lag somit bei lediglich 5,3
Mrd DM.

6 Der hohere Uberschuf des Jahres 1999 war durch einen Sondereffekt beim Posten ” Gebiihren, Erlése und
sonstige Einnahmen” dominiert: Der Bundeshaushaltsplan weist hier einen VeréuRerungserl s infolge des
Verkaufs von Forderungen gegentiber der DBAG in Hohe von 5,7 Mrd. DM aus.
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Tabelle 3-19: Verkehrsausgaben der Lander nach Verkehrstragern (Mill. DM)

1997 1998 1999 2000
Direktausgaben
Nicht verkehrstrégerspezifisch 228 218 233 184
Stral3en, unspezifiziert 2 696 2616 2711 2579
Bundesautobahnen und -straf3en 1216 1188 1232 1200
Landesstralien 1800 1827 1883 1902
Kreisstralzen 160 130 131 140
Gemeindestralen 368 458 470 446
Nachrichtlich: Stral3en insgesamt 3544 3602 3715 3688
Stral3enpersonenverkehr 6 233 5815 5739 5537
Eisenbahnen 9638 9693 10585 10 320
Verkehrsverblinde 401 372 358 302
TRANSRAPID 3 3 1 0
Offentlicher Verkehr insgesamt 16 275 15 883 16 683 16 159
Stral3engiterverkehr 1 0 1 1
Luftverkehr 365 519 557 613
Binnenschifffahrt 146 187 197 173
Seeschifffahrt 872 797 810 752
Verkehrstrager insgesamt 24 128 23823 24 907 24 149
Nachrichtlich: Bundeszuschtisse fur
— Eisenbahnen 11517 11 852 12 169 12 426
— Stral3enpersonenverkehr 1911 1921 2 085 1748
Zuweisungen an Gemeinden
Stral3en, unspezifiziert 59 65 59 60
Bundesautobahnen und —straf3en 164 156 142 137
Landesstralien 381 376 379 433
Kreisstralzen 858 781 810 779
Gemeindestral3en 2702 2543 2437 2351
Sralden insgesamt 4105 3857 3769 3700
Stral3enpersonenverkehr 2530 2523 2563 2502
Eisenbahnen 979 1048 1078 1145
Verkehrsverblinde 2 22 42 80
Offentlicher Verkehr insgesamt 3512 3592 3683 3727
Stral3engiterverkehr 10 15 4 4
Binnenschifffahrt 13 13 11 11
Verkehrstrager insgesamt 7 699 7542 7527 7 502
Zuweisungen an Bund 95 78 67 57
Ausgaben insgesamt 31922 31 443 32501 31708

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

Das fur Stral3en veranschlagte Haushaltssoll betrug 10 Mrd DM. Davon entfielen auf Bundes-
fernstral3en 1,3 Mrd DM, auf Landstral3en 2,3 Mrd DM, auf Kreisstralen 0,9 Mrd DM und auf
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GemeindestralRen 2,8 Mrd DM.* 2,6 Mrd DM konnten keiner Kategorie zugeordnet werden.®
Im Gesamtbetrag waren 2 Mrd DM an Bundeszuschiissen enthalten, davon 1,5 Mrd DM GVFG-
Mittel fir kommunalen Stral3enbau. Somit bezifferte sich der Eigenanteil der Léander auf 8 Mrd
DM.

Fur den Luftverkehr wurden Zahlungen in Hohe von 613 Mio DM geleistet, insbesondere fir
Mal3nahmen zur Verbesserung der Flugsicherheit sowie fir Kapitalerhthungen der Flughéfen
Leipzig/Halle und Dresden in Hohe von insgesamt 214 Mill DM. In diesen Betrégen waren
keine Bundeszuschtisse enthalten. Die Schifffahrt wurde mit 0,9 Mrd DM gefdrdert, wobei auf
die Seeschiffahrt Hamburgs 417 Mill DM, Bremens 175 Mill DM und Niedersachsens 149 Mill
DM entfielen und wobel die Bundeszuschiisse zu vernachléssigen waren.Die Schwerpunkte der
Landeraktivitaten lagen somit bei den Ausgaben fur Stral3en und fir Stral3enpersonenverkehr
sowie fur Verkehrsverblinde, also bei Verkehrstrégern, deren Nutzenradius zu einem hohem
Teil regional beschrankt ist. Fir diese Zwecke wurden 8 Mrd DM bzw. 5,3 Mrd DM an B-
genmitteln eingesetzt. Der Eigenanteil der Lander an deren gesamten Bruttoausgabevolumen in
Hohe von 31,7 Mrd belief sich auf insgesamt 15,4 Mrd DM. Davon flossen wiederum 4,9 Mrd
DM an die Kommunen ab. Somit stellten sich die Haushalte der Lander zu einem guten Teil als
verkehrspolitische Durchlaufstationen dar. Demgegentiber war die Erfullung eigentlicher Lan-
deraufgaben, namlich Ausbau und Unterhaltung der Landesverkehrswege, eher nachrangig ar
gesiedelt, wahrend vorzugsweise Ausgabeschwerpunkte in lokalen Aufgabefeldern gesetzt
wurden.

3.4.2 Die budgetére Gesamtsituation der L ander

Wegen der oben genannten Steuerverginstigungen (einschlieldich der Kilometerpauschale)
entstanden den Landern Einnahmeausfdle in Hohe von insgesamt rund 3,4 Mrd DM im Jahr
2000 (Tabelle 3-20). Die Summe aus Bruttoausgaben fur Verkehrszwecke und Mindereinnah-
men lag somit bei 35,1 Mrd DM. Diesem Betrag standen verkehrsspezifische Einnahmen von
44,4 Mrd DM gegenlber. Neben Zuweisungen vom Bund und von den Gemeinden war die den
Léandern zustehende Kfz-Steuer besonders bedeutsam. Ihr fiskalischer Ertrag lag bel 13,7 Mrd
DM. Zu den Gemeinschaftsteuereinnahmen der Lander trug der Sektor Verkehr Gber mit rund
9,5 Mrd DM bei, die auf die Minera 6lsteuer entfallende Umsatzsteuer betrug 4,2 Mrd DM.

*" Die Ausgaben fiir Bundesfernstralien enthalten im wesentlichen Aufwendungen fiir die laufende Unterhal -
tung des Netzes der Bundesautobahnen und Bundesstral3en, die die Lander im Wege der Auftragsverwaltung
fur den Bund wahrnehmen.

8 In einigen Landerhaushalten werden z.B. Haushaltsposten als Gemeinschaftsaufwand fiir die Unterhaltung
von Bundesfern- und Landesstral3en ausgewiesen, so daf3 eine genaue Aufteilung auf diese Kategorien nicht
mdglich ist.
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Tabelle 3-20: Verkehrsspezifische Einnahmen und Ausgaben der Lander (Mill. DM)

1997 1998 1999 2000

Kfz-Steuer 14 418 15171 13 767 13720
Anteil des Verkehrssektors an den Gemein-
schaftsteuereinnahmen der Lander 8235 8 610 9101 9 462
Umsatzsteuer auf Mineral 6l steuer
(Landeranteil)®" 3730 3830 4080 4230
Gebiihren u.a. 442 502 536 404
Zuweisungen

—vom Bund 15750 16 075 16 391 16 346

—von den Gemeinden 267 254 200 286
Einnahmen insgesamt 42 842 44 442 44 075 44 448
Verkehrsspezifische Ausgaben 31922 31 443 32501 31708
Steuerverglnstigungen nach Subventions-
bericht 741 764 787 793
Kilometerpauschale 2600 2600 2600 2600
Budgetbel astungen insgesamt 35 263 34 807 35 888 35101
Uberschuss 7579 9635 8 187 9347

“Ohne Stever auf Hei z8l, Erdgas, Fliissiggas und andere Heizstoffe. — "Mit ermaRigtem Steuersatz fiir
Personenbeforderung im Nahverkehr.

Quelle: Wie Tabellen 3-1, 3-2 und 3-3.

Somit fullten die Lander ihre Kassen mit netto 9,3 Mrd DM. Finanziert wurde dieser Uberschuld
wie auf Bundesebene Uberwiegend von den Autofahrern und vom Stral3enguterverkehr. Den
13,7 Mrd Kfz-Steuern, zu denen der PKW-Verkehr maigeblich beigetragen hat,* den 4,2 Mrd
DM Umsatzsteuer auf die Mineral6lsteuer sowie den Umsatz- und Einkommenssteuern in Hohe
von 9,5 Mrd DM, die auf die Uber die Verkehrsnetze abgewickelten gewerbsmaldigen Transpor-
te entfallen, standen Nettoausgaben der Lander fur Stral3en in Hohe von 8 Mrd DM und Steuer-
ausfélle infolge der Kilometerpauschale in Hohe von 2,6 Mrd DM gegentiber. Somit leistete
der Individualverkehr neben der Finanzierung der auf ihn entfallenden ” Subsidien” durchaus
Finanzierungsbeitrdge zur Forderung des Stral3enpersonenverkehrs sowie fur verkehrsfremde
Ausgaben der Lander. Exakte Zahlen lassen sich allerdings nicht nennen, weil eine Zerlegung
nach Verkehrstrégern nicht bel allen Positionen moglich ist.

49 Der Anteil der PKW (einschlieRlich Kombis) am gesamten zugel assenen KfZ-Bestand betrug 1999: 84 vH
Der Antell des motorisierten Individualverkehrs an der gesamtwirtschaftlichen Personenverkehrsleistung
machte 80,2 vH aus. (BMVBW 2000: 142 f.; 214 f.). Beide Anteilswerte beziehen sich sowohl auf private
asauch auf gewerbliche Nutzung der Fahrzeuge.
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3.4.3 DieVerkehrsfinanzen der Gemeiden

Die Kommunen gaben insgesamt 25,9 Mrd DM fir Verkehrszwecke aus (Tabelle 3-21). Davon
gingen 7,7 Mrd DM zu Lasten der Ubergeordneten Gebietskorperschaften und 18,2 Mrd DM
belasteten die kommunalen Budgets. In diesem Finanzvolumen nicht enthaten sind jene Defiz -
te, die auf die Sparte " Offentlicher Personennahverkehr” in kombinierten Verkehrs- und Ver-
sorgungsbetrieben entfielen und die durch Uberschiisse der Sparte ”Versorgung” im Wege des
sogenannten ” Querverbunds’ durch interne Subventionen gedeckt wurden.®

Fir Stral3en wurden im Jahre 2000 von den Kommunen Mittel in Hohe von 18,7 Mrd DM ver-
ausgabt, was die Kommunen netto 15 Mrd DM kostete. Dabel lag der Schwerpunkt bel den
Gemeinde- und Kreisstral3en. 7,1 Mrd DM flossen dem offentlichen Verkehr zu, vor allem dem
Stral3enpersonenverkehr, zu, wovon 3,8 Mrd DM auf Zuschiissen von oben beruhten.

Ausgaben und Steuervergiinstigungen summierten sich auf 26,7 Mrd DM (Tabelle 3-22). Die-
sem Betrag standen Gesamteinnahmen von 11,1 Mrd DM gegentber, die sich aus Geblhren
sowie Zuweisungen von Bund und Landern zusammensetzten. Somit brachte der Verkehrssektor
die Kommunalfinanzen mit 15,6 Mrd DM ins Defizit, wahrend die Lander und insbesondere der
Bund betrachtliche Uberschiisse redlisierten. Wahrend also der Verkehr auf Bundes- und Lan-
derebene andere Wirtschaftszweige bzw. Wirtschaftsaktivitédten bezuschul3te, war er auf kom-
munaer Ebene auf deren Subsidien angewiesen.

Die Struktur der " Gbrigen” — also nicht fur den Verkehr benttigten — kommunaen Einnahmen
gibt ansatzwei se Auskunft, wer zur Deckung des Defizits aus der Verkehrswirtschaft herangezo-
gen wird (Tabelle 3-23). In einer hypothetischen Rechnung trugen die Zahler der Gewerbesteu-
er mit 20,7 vH und die Trager der kommunaen Einkommen- und Umsatzsteuern mit 25,0 vH zur
Schlief3ung der Finanzlticke bal. Auf die sonstigen Gemeindesteuern, unter denen die Grund-
steuern besonders bedeutsam sind, entfielen 9,3 vH.

0 Wie in Abschnitt 3.1 erwahnt, existiert hier eine Schatzung des Verbandes Deutscher Verkehrsunterneh-
men, die das Volumen des Querverbunds auf ca. 3 Mrd DM veranschlagt, wovon 1,8 Mrd DM als Steuerer-
sparnisse anzusehen sind, weil ohne den Querverbund fir die Gewinne der kommunalen Energieversorger
K érperschaftsteuern abzufiihren gewesen waren (zitert nach Sichelschmidt 2000: 434, auch Ful3note 5).
Diese Schatzung wurde hier aber nicht in das Rechengertist eingearbeitet, weil sie nur as ein globaler An-
satz vorliegt und regional nicht aufgeteilt werden konnte. Sie gibt aber einen ungeféhren Eindruck von den
Betrégen, die innerhalb der kommunalen Verbundunternehmen verbleiben und die bei einem Wegfallen des
Querverbunds aus anderen Quellen (einschliefdlich Produktivitétserhthungen) flieen mifite.
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Tabdlle 3-21: Verkehrsausgaben der Gemeinden nach Verkehrstrégern (Mill. DM)

1997 1998 1999 2000
Eigenfinanzierte Ausgaben
Stralen, unspezifiziert 3098 3003 3158 3090
Bundesautobahnen und -stral3en 333 375 400 393
Landesstral3en 157 138 141 139
Kreisstralien 1077 1025 1045 1034
Gemeindestral3en 10125 10036 10483 10 296
Stralden insgesamt 14 790 14 576 15 227 14 953
Stral3enpersonenverkehr 3024 3185 3313 3 266
Verkehrstrager insgesamt 17 814 17 761 18 539 18 218
Aus Landerzuweisungen finanzierte Aus-
gaben
Stral3en, unspezifiziert 59 65 59 60
Bundesautobahnen und -stral3en 164 156 142 137
Landesstralien 381 376 379 433
Kreisstralzen 858 781 810 779
Gemeindestral3en 2702 2543 2437 2351
Stralden insgesamt 4105 3857 3769 3 700
Stral3enpersonenverkehr 2530 2523 2563 2502
Eisenbahnen 979 1048 1078 1145
Verkehrsverbiinde 2 22 42 80
Offentlicher Verkehr insgesamt 3512 3592 3683 3727
Stral3engiterverkehr 10 15 4 4
Binnenschifffahrt 13 13 11 11
Verkehrstrager insgesamt 7 699 7542 7527 7 502
Aus Bundeszuweisungen finanzierte Aus-
gaben
Stral3en, unspezifiziert 58 45 62 48
Eisenbahnen 114 118 131 118
Verkehrstrager insgesamt 172 163 193 166
Ausgaben insgesamt 25 685 25 466 26 259 25 886

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

Somit stammten insgesamt 55 vH der Deckungsbeitrége fir kommunale Verkehrde stungen aus
Ortlichen Steuern anderer Wirtschaftssektoren. Man kann deren Finanzbeitrége letztlich as
implizite Aquivalenzsteuern fur die Vorteile interpretieren, die insbesondere das lokale
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Tabelle 3-22: Verkehrsspezifische Ausgaben, Steuervergiinstigungen und Einnahmen der Gemeinden

(Mill. DM)

1997 1998 1999 2000
Verkehrsspezifische Ausgaben 25 685 25 466 26 259 25 886
Kilometerpauschale 800 800 800 800
Steuerverginstigungen 20 20 20 20
Insgesant 26 505 26 286 27 079 26 706
Anteil des Verkehrs am Gemeinschaftsteuer-
aufkommen der Gemeinden 1305 1556 1631 1678
Umsatzsteuer auf Mineral 6l steuer
(Gemeindeanteil)?" — 180 200 210
Gebihren 1 600 1534 1622 1587
Zuweisungen von Léndern 7 699 7542 7527 7502
Zuweisungen vom Bund 172 163 193 166
Insgesant 10776 10975 11173 11 143
Defizit 15 729 15311 15 906 15 563

“Ohne Stever auf Hei z6l, Erdgas, Fliissiggas und andere Heizstoffe. — "Mit ermaRigtem Steuersatz fiir
Personenbeforderung im Nahverkehr.

Quelle: Wie Tabellen 3-1 und 3-3; eigene Berechnungen.

Tabelle 3-23: Kommunale Einnahmestruktur (vH)

1997 1998 1999 2000
Gemeindeanteil2 an den Gemeinschaftsteuern 21,0 24,1 24,5 25,0
GewerbesteuerP 21,2 20,6 21,0 20,7
Songtige Gemeindesteuern 9,0 9,1 9,2 9,3
Zuweisungent 48,7 46,3 45,3 45,0
I nsgesamt 100,0 100,0 100,0 100,0

a0hne geschétzten Anteil des Verkehrs, — POhne Gewerbesteuerumlage. — COhne verkehrsspezifische
Zuweisungen von Landern und Bund.

Quelle: Wie Tabelle 3-3; eigene Berechnungen und Schétzungen.

Stral3ennetz und die offentlichen Verkehrsmittel fur die ortliche Wirtschaft stiften. Allerdings
wéren wohl Investitionen, Produktion und Beschaftigung hoher, wenn die Gewerbesteuer ¢g-
senkt werden konnte und die Kommunen statt dessen am Minera 6lsteueraufkommen des Bundes
und am Kfz-Steueraufkommen der Lander betelligt werden wirden und diese klar fur Verkehrs-
zwecke zweckgebunden ware.

Die dlgemeinen Finanzzuweisungen der Lander an die Kommunen, die neben der Kfz-Steuer
und sonstigen Landersteuern zu hohen Tellen aus den Einkommen- und Umsatzsteuerertrégen der
Léander gespeist werden, deckten die verbliebenen 45 vH des kommunalen Defizits bel den
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Verkehrsfinanzen. Soweit die Zuschiisse des Landes aus dem ortlichen Aufkommen des Landes
stammten, wurde innerhalb des Landes raumlich umverteilt, sofern Mittel aus Ballungsraumen
und " Speckgurteln” in die Verkehrdestungen und -anbindungen dinner besiedelter Gebiete
abflossen. Soweit das Land die Zuschiisse an Kommunen aus Mitteln des Finanzausgleichs fi-
nanzierte, wurde interregional umverteilt.

In den kommenden Jahren ist damit zu rechnen, da? es im kommunalen OPNV zu erheblichen
Umwa zungen kommt, weil Reformdruck fur die kombinierten Verkehrs- und Energieversor-
gungsunternehmen entstanden ist. Denn durch die von der Européischen Union initiierte Libera-
lisierung des Netzzugangs im Energiesektor™ sind viele kommunale Energieversorger innerhalb
ihrer bislang abgeschotteten Versorgungsgebiete erstmals einem Wettbewerb um die Energie-
abnehmer ausgesetzt worden. Dieser Wettbewerbsdruck hat die kommunaen Energieversorger
zu erheblichen Preiszugestdndnissen und auf der Kostenseite zu Rationalisierungsanstrengungen
gezwungen. Die verblelbenden Gewinne werden kinftig eher fir eigene Investitionen der
Energieversorger bendtigt und stehen deshalb fir einen internen Querverbund klassischer Pré-
gung nicht mehr zur Verfiigung (Sichelschmidt 2000: 437). Das setzt die kommunalen OPNV-
Unternehmen (und -Sparten von Verbundunternehmen) ihrerseits unter Rationalisierungsdruck. >
Es ist damit zu rechnen, dai sie dabei durchaus erfolgreich sein werden, war der OPNV doch
stets vom Wettbewerb abgeschirmt, so dal3 man erhebliche K ostensenkungspotentiale vermuten
kann (ibid.: 441 ff.). In diesem Falle wirden die Haushalte der Kommunen nicht belastet. So-
weit die OPNV-Unternehmen die bisherigen internen Subventionen aber nicht durch niedrigere
Kosten auffangen, kénnten Anspriiche auf eine externe, haushaltsmalidig ausgewiesene Subven-
tionierung erhoben werden. Dies wirde dann sicherlich die Transparenz in der Finanzierung
des OPNV erhéhen, die heute noch hinter der Eigentiimerstruktur der kombinierten Verkehrs-
und Versorgungsunternehmen verborgen ist. Allerdings wirden die Kommunen wohl ihrerseits
versuchen, sich beim Bund und bel den Léndern zumindest teilweise zu refinanzieren. Das
konnte dann leicht zu zusétzlichen Steuererhdhungen fihren und fur die Effizienz wére nichts
gewonnen.

3.4.4 Die Verkehrsausgaben von Bundedéandern und Gemeinden im regionalen Vergleich

Lander und Gemeinden zusammen planten fir das Jahr 2000 Verkehrsausgaben in Hohe von
knapp 50 Mrd DM (Tabelle 3-24). Vom Gesamtvolumen entfielen auf die Stadtstaaten 8,5 vH,
auf die Flachenlander der alten Bundesrepublik 69,6 vH und auf die neuen Bundedander

L Vgl. dazu im einzelnen Kumkar (2000).

2 Dieser Druck wird durch die von der EU geplante Liberalisierung des Marktzugangs im OPNV durch euro-
paweite Ausschreibungen noch verstérkt. Vgl. Sichelschmidt (2000: 437 ff.).
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Tabelle 3-24: Ausgaben der Lander und Gemeinden fur Verkehrszwecke (Mill. DM)

Land 1997 1998 1999 2000

Stadtstaaten 5104 4581 4611 4261
Berlin 3158 2752 2801 2545
Bremen 714 764 722 687
Hamburg 1232 1 066 1089 1030
Alte Bunded ander 33847 33617 35492 34 697
Baden-Wrttemberg 5898 5890 6 202 6 038
Bayern 8 301 8179 8 246 8 098
Hessen 3320 3091 3485 3102
Niedersachsen 3967 4092 4227 4274
Nordrhein-Westfalen 7389 7575 8320 8234
Rheinland-Pfalz 2823 2831 2843 2836
Saarland 552 570 597 571
Schleswig-Holstein 1597 1388 1573 1544
Neue Bundeslander 10690 10 928 10871 10911
Brandenburg 2226 2218 2277 2307
Mecklenburg-V orpommern 1296 1308 1244 1287
Sachsen 3020 3196 3152 3242
Sachsen-Anhalt 2276 2332 2260 2183
Thoringen 1872 1901 1938 1892
Insgesamt 49 641 49 126 50 973 49 869

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

ohne Ostberlin 21,9 vH. Die relativen Einwohnerzahlen fir das Jahr 1998 lagen demgegentiber
bei 7,1 vH, 75,7 vH und 17,2 vH. Die Stadtstaaten gaben somit 700 Mill DM und die neuen
Bundedander 2,3 Mrd DM mehr und die aten Bundeslander 3 Mrd DM weniger aus, als es
einer einwohnerproportionalen Mittelverteilung entsprochen hétte. Das lag nicht zuletzt daran,
dal3 Bundeszuwei sungen auf die neuen Bundeslander vertelt wurden.

Bel diesen (vorwiegend konsumptiv verwendeten) Regionalisierungsmitteln wird insbesondere
dem Land Brandenburg fur die Abwicklung des Nahverkehrs in der Hauptstadtregion ein 2+
sétzlicher Betrag gewahrt. Aber auch im Verkehrswegebau werden zusétzliche Ausgaben geté-
tigt. Nur diese bringen Ostdeutschland im Aufholprozef3 voran.

Um die Unterschiede zwischen Ost- und Westdeutschland sowie zwischen Fléchenlandern und
Stadtstaaten noch deutlicher herauszuarbeiten, wurden die Ist-Ausgaben auf die Einwohner be-
zogen: Im Jahr 1998 gaben Lander und Gemeinden im Durchschnitt 599 Mark je Einwohner fr
Verkehrdeistungen aus (Tabelle 3-25). In den Stadistaaten waren es im Durch-
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Tabelle 3-25: Ausgaben fur Verkehr je Einwohner in DM nach Landern im Jahr 1998

Land Verkehr darunter:
insgesamt StralRen Offentlicher Hafen
Verkehr

Stadtstaaten 789 170 499 107
Berlin 803 181 609 1
Bremen 1134 271 468 351
Hamburg 625 108 291 225
Alte Bunded ander 541 293 236 5
Baden-Wrttemberg 567 278 268 13
Bayern 678 391 271 2
Hessen 513 269 239 0
Niedersachsen 522 271 228 21
Nordrhein-Westfalen 421 222 198 0
Rheinland-Pfalz 705 431 265 1
Saarland 527 273 241 1
Schleswig-Holstein 503 305 189 6
Neue Bundeslénder 776 392 360 3
Brandenburg 862 426 433 2
Mecklenburg-Vorpommern 723 378 334 2
Sachsen 701 341 312 5
Sachsen-Anhalt 863 451 393 3
Thoringen 767 399 354 0

I nsgesamt 599 301 276 12

Quelle: Wie Tabelle 3-1; eigene Berechnungen.

schnitt 789 Mark, in den neuen Bundedandern 776 Mark und in den aten Flachenlandern 541
Mark. Innerhalb dieser Gruppen gab es eine grof3e Spannweite, wobei die Zahlen generell mit
Vorbehalt betrachtet werden missen. So kann es etwa sein, dal3 Verkehrsausgaben in unter-
schiedlichem Male aus den offentlichen Haushalten ausgelagert sind. Auf den in diesem Z4r
sammenhang relevanten Querverbund in kombinierten Verkehrs- und Energieversorgungs-
unternehmen wurde bereits verwiesen. Mdoglich ist auch, dal3 manche Léander verkehrs-
spezifische Zuweisungen an Gemeinden (unidentifizierbar) in Sammelpositionen verbuchen,
waéhrend andere Lander die Betrage explizit ausweisen. Vor alem ist aber wichtig, dal3 man
Verkehrsausgaben nicht Uber einen Kamm scheren darf. Eine investiv verausgabte Mark ist
anders zu beurteilen als eine Subventionsmark, die tberhthte Produktionskosten alimentiert
(was dlerdings nicht ausschliefdt, dald auch Investitionen subventioniert werden konnen).

Bel den Stadtstaaten war die Spanne bel den Pro-Kopf-Ausgaben besonders ausgepragt. So lag
der Betrag fur Bremen mit 1134 DM fast doppelt so hoch wie der Vergleichswert von Hamburg
mit 625 DM. Hamburg blieb auch deutlich hinter Berlin (803 DM) zurtick, obwohl Hafenlasten
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in Hohe von 225 DM je Einwohner anfielen. Insgesamt fragt sich, inwieweit hinter diesen aus-
geprégten Unterschieden Verzerrungen durch das System des Finanzausgleichs stehen. In Ham
burg lagen die Ausgaben fir Stral3en bei nur 108 DM und fir offentlichen Verkehr bel nur 291
DM (wenngleich die Ausgaben fur 6ffentlichen Verkehr aber immer noch hther waren as die
in den alten Fl&chenlandern). Bei der Forderung des offentlichen Verkehrs, insbesondere der
Berliner Verkehrsgesellschaft (BVG), war Berlin mit 609 DM absoluter Spitzenreiter. Trotz-
dem wurde Berlin von den Gesamtwerten her von Bremen Ubertroffen, weil dort Hafenlasten
anfielen. Diese waren mit 351 DM je Einwohner jedoch deutlich hoéher als die von Hamburg.
Im Vergleich zu den Flachenlandern hatten die Stadtstaaten niedrige Aufwendungen fir Stral3en,
aber hohe fir offentlichen Verkehr.

Unter den alten Flachenldndern tétigte Rheinland-Pfalz mit 705 DM die héchsten Verkehrs-
ausgaben, wobei es vor allem tberdurchschnittlich viel Mittel fir Stral3en einsetzte. Nordrhein-
Westfalen wies mit 421 die niedrigsten Verkehrsausgaben je Einwohner aus, was sowohl an
den unterdurchschnittlichen Ausgaben fur Stral3en als auch fur offentlichen Verkehr lag. An
zweiter und dritter Stelle rangierten Bayern und Baden-Wirttemberg.

Unter den neuen Bundedandern lagen Sachsen-Anhalt und Brandenburg mit 863 DM und 862
DM an der Spitze. Sie Ubertrafen die anderen Lander sowohl bei den Ausgaben fur Stral3en als
auch fur offentlichen Verkehr. Sachsen gab mit 701 DM je Einwohner am wenigsten fir Ver-
kehr aus.

Eine weiterfihrende und detailiertere Analyse der regionalen Muster der Ausgaben der einzel-
nen Lander nach Verkehrstrégern und nach Verwendungszwecken, u.a. mit Anaysen zum Ost-
West- und Nord-Sid-Gefédle in den Ausgabenstrukturen, bleibt einer gesonderten Arbeit vor-
behalten.

3.5 Das Geflecht von Aufgaben- und Finanzierungskompetenzen in féderaler
Perspektive

Geteilte Verantwortlichkeit und Mischfinanz erungstatbestande

Die Anayse der verkehrspolitischen Aktivitdten der einzelnen Gebietskorperschaften hat es
deutlich gemacht: Bei vielen Aufgaben sind die Haushalte mehrerer foderaler Ebenen gleich-
zeitig betroffen. Zuweisungen an andere Ebenen machen einen hohen Anteil an den Gesamtaus-
gaben des Bundes aus, ndmlich knapp 30 vH (Tabelle 3-1). Lander- und Gemeindeausgaben
sind zu einem erheblichen Teil von Zuweisungen von oben abhéngig (zu 52 bzw. 30 vH, dabei
sind zudem die Landerhaushalte haufig nur Durchlaufstationen fir Zahlungen des Bundes an die
Gemeinden). Beispielsweise ist es oft so, dal3 kommunale Stral3enbauprojekte mit Zuschiissen
von hoherer Ebene finanziert werden. Insgesamt errechnet sich aus der kommunaen Finanzsta-
tistik und den Landerhaushalten zwar nur ein Antell der aus Zuweisungen finanzierten Gemein-
destral3en von knapp einem Viertel (Tabelle 3-21), das sagt aber nichts Uber die Haufigkeit der
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Félle und die Vertellung der Zuschiisse im Einzelfall aus. Bei von htherer Ebene unterstiitzten
kommunalen Stral3enbauprojekten kommen dann Mittel des jeweiligen Bundeslandes oder auch
des Bundes oder gar beider Ubergeordneter Ebenen zum Einsatz. Besonders ausgeprégt ist das
bei der Forderung Uber das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz, wo zu den Bundesmitteln
noch erganzende Landesmittel hinzutreten, so dald im Extremfall der Finanzierungsanteil der
K ommune nur wenige Prozentpunkte betragen kann.>® Ferner ist innerhalb des Kommunalsektors
haufig zu beobachten, dal3 Mittel hin- und hergeschoben werden: Gemeinden erhalten fir ihre
Projekte Zuschiisse vom Kreis, der sich wiederum teilweise aus Gemeindebeitragen finanziert.
Insgesamt ergibt das ein Bild eines komplizierten und wenig transparenten Geflechts von Aus-
gabeverantwortungen.

Fur eine derartige Gemeinschaftsfinanzierung mancher Verkehrsausgaben mag es aus der Sicht
der 6konomischen Theorie des Foderalismus durchaus eine gewisse Rechtfertigung geben:

Es koénnen durchaus Kostenvorteile dafir sprechen, dal3 die Lander im Wege der Auftrags-
verwaltung fir den Bund die Unterhaltung der Bundesfernstralen wahrnehmen™ und dafiir
Zuweisungen aus dem Bundeshaushalt bekommen. Wenn Stral3enverkehrsamter der Lander
die Landesstral3en unterhaten, kénnen sie gleichzeitig fur die Bundesfernstral3en aisténdig
sein. Denn mag kann erwarten, dal3 dabei Skalenertrége realisiert werden und dal3 Auftrags-
verwaltung billiger ist als der Aufbau eines zweiten Verwaltungsapparats.

Verkehrswegenetze stellen die Verbindung von Regionen mit ihrer Umwelt dar, Uber die der
Reiseverkehr und der Warenaustausch in beiden Richtungen abgewickelt wird. Ob nun durch
Verkehrswege eine Region an die tbrige Welt angebunden wird oder die tGbrige Welt Zu-
gang zu dieser Region erhdlt, ob also der Nutzen der Verkehrswege eher loka oder global
anfdlt, ist nicht einfach zu entscheiden. Ausgaben fir Verkehrswege sind daher stetsin ho-
hem Mal3e auf gemeinschaftliche Nutzung gerichtet, eine enge réaumliche Kongruenz von Nut-
zern, Zahlern und Entscheidern ist oft nur schwer herzustellen. Insofern kdnnen Zuweisungen
von oben nach unten fur diesen Zweck grundsétzlich sinnvoll sein.

Gleichzeitig ist aber auch zu berlicksichtigen, dal3 ein hoher Anteil von Zuweisungen an den
jeweiligen Ausgaben und Einnahmen zu geteilter Verantwortung und zu Mischfinanzierungs-
tatbestdnden fihrt, deren negative Auswirkungen auf die Effizienz sogar stérker wiegen konnen

3 Dabei handelt es sich um ein altbekanntes Phanomen im Zusammenhang mit den GVFG-Mitteln. Schon van
Suntum (1986: 161 f.) weist auf die geringen Eigenfinanzierungsbeitrdge der Kommunen bei manchen tiber
GFVG-Mittel geforderte Projekte hin.

% Unabhangig von Kosteniiberlegungen ist diese Art der Aufgabenteilung (der Bund tragt die Verantwortung,

die Lander flhren sie aber de facto aus) ein gutes Beispiel fir die deutsche Spielart der Foderalismus, den
sogenannten Vollzugsfoderalismus, der wenig mit der angelséchsischen Spielart, dem Wettbewerbs-
foderalismus, gemein hat. Vgl. dazu Renzsch (1991).
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als die potentiellen Vorteile niedrigerer Verwaltungskosten, der Ausnutzung von Skalenertragen
oder der Internalisierung réumlich externer Nutzen:

Getellte Verantwortung heifdt, dal3 die zahlende Gebietskérperschaft (meist der Bund) bei
der Ausfuhrung mitreden kann. Der Bund greift dann indirekt in die Gestaltung von Gemein-
destral3ennetzen ein, wenn er Zahlungen nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz den
kommunalen StralRenbau fordert, obwohl der Nutzenradius dieser Stralten eher lokaler Na-
tur ist. Uber lokale Giiter kann vermutlich eher auf lokaler Ebene sachgerecht entschieden
werden. Einmischung von zentralen Instanzen, jedenfalls soweit es ihnen an "Vor-Ort-
Wissen” mangelt, filhrt tendenziell zu Verschwendung.® An diesem Sachverhalt dndert der
Tatbestand nichts, dal3 GVFG-Projekte aus dem Mineral 6l steueraufkommen des Bundes fi-
nanziert werden, das de facto auch auf Gemeindestral3en im Zuge von deren Nutzung anfallt.
In einem solchen Sinn bleibt letztlich der Aquivalenzgrundsatz gewahrt. Unter Aquivalenz-
gesichtspunkten wére es allerdings effizienter, die Mineraldlsteuer zu einer richtigen Ge-
meinschaftssteuer mit Gemeindebeteiligung und mit Autonomie bei der Mittelverwendung zu
machen.

Mischfinanzierungstatbesténde bergen prinzipiell die Gefahr in sich, dal3 Kosten externali-
siert und Projekte aufgeblaht werden. Denn die entsprechenden Grenzkosten fallen ja zum
Tell bel anderen Kostentragern an. Kostentreibende Effekte werden etwa bei den vom Bund
an die Lander gezahlten Regionalisierungsmitteln fir den SPNV vermutet, die derzeit im-
merhin vier Finftel der Bundeszuweisungen an die Lander ausmachen (Tabelle 3-11). Ist der
Bund finanziell in der Verantwortung, besteht die Gefahr, dal3 von den Léanderbehdrden und -
agenturen zu viel Schienenverkehrdeistungen bestellt werden, in Relationen mit schwachem
Verkehrsaufkommen nicht rasch genug von Schienen- auf Omnibusverkehr umgestellt wird
und dal3 ein Teil der aufgrund von Ausschreibungen im Schienenverkehr méglichen Kosten-
einsparungen zudem durch den Aufbau der Verwaltungsorgane fur den SPNV auf Landerebe-
ne kompensiert wird (Aberle 1998: 239).

Zuweisungen in beiden Richtungen

Bel einigen gemeinschaftlich wahrgenommenen Ausgaben flief3en die Zahlungssiréme zudem
nicht nur in eine Richtung. Vielmehr sind bel vergleichbaren Aufgabenstellungen einander sal-
dierende Zahlungsstréme von oben nach unten und von unten nach oben zu beobachten. Dies

5 Nach Art. 104a des Grundgesetzes steht ihm im Falle von tber das GVFG geforderter Projekten ein Mit-
spracherecht bel der Planungskompetenz zu (van Suntum 1986: 157).

5 Die Uberlegenheit lokaler Entscheidungsbefugnisse, die sich auf bessere Informationen tiber lokale Ko-

sten- und Nachfragebedingungen sowie auf hthere Anreize, diese Informationen im Entscheidungsprozef3
auch zu nutzen, griindet, kénnte dann weniger ausgeprégt sein, wenn es Lerneffekte auf hoherer Ebene gibt,
bei dem zusétzliches Wissen durch die Kenntnis anderer Einzelfédle entsteht. Vgl. Bickenbach (1999:
70 ff.).
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trifft etwa auf den Stral3enbau zu. Die Aufgabe des Bundesfernstral3enbaus obliegt zwar grund-
sétzlich dem Bund; die Lander und die grofReren Gemeinden mit tber 80.000 Einwohnern mis-
sen aber zur Finanzierung des Baus von Ortsdurchfahrter” oder Verkniipfungsbauwerken mit
Landesstral3en Zahlungen an den Bund leisten. Um die Nettobudgetbelastung des Bundes, die
ihm durch seine Forderung des kommunalen Stral3enbaus im Zuge des Gemeindeverkehrsfinan-
zierungsgesetzes entsteht, zu senken, wére die Kirzung der Zuschiisse wohl die billigere Me-
thode a's unnétig aufgebl dhte Finanzstrome in beide Richtungen.

4. Verkehrsausgaben versus Verkehrssubventionen — ein Ver-
gleich

Von den gesamten Verkehrsausgaben der Gebietskdrperschaften im Jahre 2000 in Hohe von 92
Mrd DM (Tabelle 3-1) haben 53,5 Mrd DM bzw. fast drei Finftel Subventionseigenschaft
(Tabelle 3-26). Dieser Berechnung liegt eine weite Subventionsdefinition zugrunde, wie sie
seit einigen Jahren in der Subventionsberichterstattung des Instituts fir Weltwirtschaft verwen-
det wird.® Sie bezieht neben sdlektiv wirkenden Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen an
nichtfinanzielle und finanzielle Kapitalgesellschaften sowie Einzelpersonen as Produzenten
auch solche an Organisationen ohne Erwerbscharakter, halbstaatliche Einrichtungen und staatli-
che Stellen ein, sofern diese grundsétzlich privatisierungsfahige Leistungen erstellen (Boss und
Rosenschon 2000: 8 f.). Nicht einbezogen werden hingegen bisher Ausgaben fir die Bereitstel -
lung klassisch offentlicher Gter, wozu im Verkehrssektor traditionell die Stral3en gezahlt wer-
den.”

Die Subventionen fir (halb-)staatliche Organisationen betrugen im Verkehrssektor etwas mehr
ds’5 vH der gesamten Subventionen.® Sie betrafen im wesentlichen Zuwendungen an See- und
Binnenhifen, bei denen Steuerfinanzierung nicht zwingend ist. Dal3 der " Offentliche-Gut-
Charakter”, der eine Steuerfinanzierung erfordern wirde, zu bezweifeln ist, zeigt nicht zuletzt
der Vorstol3 der Europa schen Kommission zur europaweiten Einfiihrung von

5" Die Einwohnerzahl, von der ab Kommunen die Baulast fir tiberortliche Stralken tibernehmen miissen, ist von

6000 im Jahre 1953 in mehreren Schritten auf 80000 heraufgesetzt worden (van Suntum 1986: 161).

% vgl. Boss und Rosenschon (1997; 1998; 2000). In fritheren Berichtsrunden wurde noch eine Definition

verwendet, die allein auf finanzpolitische Verglinstigungen an nichtfinanzielle und finanzielle Kapitalgesell -
schaften sowie Einzelpersonen als Produzenten abstellte und die auf einem Konsens der an der Strukturbe-
richterstattung beteiligten Wirtschaftsforschungsinstitute beruhte. Vgl. Boss (1991); Boss und Rosenschon
(1990); Rosenschon (1991; 1994).

¥ Mit privaten Betreibermodellen von StraRen, die alein iiber “user costs’ finanziert werden, wiirde sich

diese Einschétzung éndern. Darauf wird unten noch néher eingegangen.

% Die Subventionen an die Schiffahrt sind in Boss und Rosenschon (2000) in der Sammelposition
" Finanzhilfen an (halb-)staatliche Dienstleister” enthalten.



61

Tabdlle 3-26: Verkehrssubventionen (Mill. DM)

1997 1998 1999 2000
Verkehrssubventionen@ fiir Unternehmen®
Stralkenpersonenverkehr® 9422 9038 9027 8 848
Eisenbahnen (einschl. NE) 35 105 35 052 32 581 37984
Verkehrsverblinde 404 394 400 364
Transrapid 89 133 124 930
Steuerverglnstigungen nach Subventions-
bericht 2129 2193 2441 2501
Insgesant 47 148 46 810 44 574 50 627
Verkehrssubventionen? flir andere Sektoren
Binnenschifffahrt 1491 1891 1983 1995
Seeschifffahrt 979 1012 985 890
Insgesant 2 470 2903 2968 2885
Verkehr ssubventionen insgesamt 49 618 49 713 47 542 53512

a/erkehrsausgaben abziglich Ausgaben fir Verkehrdenkung, Verkehrssicherheit, Verkehrsverwaltung
und fir Sonstiges (Gutachten etc.) und abzliglich Geblhreneinnahmen. — bNichtfinanzielle und finanziel-

le Kapitalgesellschaften sowie Einzelpersonen as Produzenten. — COhne Ausgaben fir Schiler-
beférderung.

Quelle: Wie Tabellen 3-1 und 3-2; Boss und Rosenschon (2000); eigene Berechnungen.

"user charges’ fur Hafenleistungen, auch wenn sich die Kommission damit bislang nicht hat
durchsetzen kénnen.*

Innerhalb der Gruppe der an die Unternehmen® des Verkehrssektors geleisteten Finanzhilfen
und Steuerverginstigungen machten die Leistungen des Bundes an Eisenbahnen allein drei
Viertel des Volumens aus. Nahezu ein weiteres Funftel entfiel auf die Forderung des Stral3en-

®> Die Europaische Kommission hatte in ihrem Griinbuch (ber Seehafen und Seeverkehrsinfrastruktur
(Kommission 1997: 23 ff.) fur eine einheitliche europdische Regelung lber die Erhebung von kosten-
deckenden Hafengebiihren nach dem Verursacherprinzip pléadiert. Im Ergebnis wiirden sie die Leistungen
der Hafeninfrastruktur einschlie3lich der seewértigen Zufahrten prinzipiell zu einem privaten Gut machen,
dessen K osten von den unmittel baren Nutzern getragen werden miissen. Dieser Politikansatz wurde aber u.a
von der Bundesregierung und den Landesregierungen der norddeutschen Kiistenldnder aus regional politi-
schen Griinden abgelehnt. Im Hinblick auf die Konkurrenzsituation der deutschen Nordseehdfen zu den
Rheinmiindungshéfen und das ghnliche Verhalten der niederléndischen und der belgischen Regierung mag
ein "user-cost-Regime” fir die Héfen derzeit nicht durchsetzbar sein, dies &ndert aber nichts daran, dal3 im
gegenwartigen Zustand Kosten des Seeverkehrs auf den Steuerzahler externalisiert werden (Sichelschmidt
2001: 11 ff.). Zwischen deutschen, niederlandischen und belgischen Hafen findet damit eine Art Subventi-
onswettlauf statt.

62 Nichtfinanzielle und finanzielle K apitalgesellschaften sowie Einzelpersonen al's Produzenten.
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personenverkehrs und auf die Verkehrsverbiinde (Tabelle 3-26). In diesen Ansédtzen sind somit
im wesentlichen die Zuwendungen einbezogen, die die Gebietskorperschaften fir die Aufrecht-
erhaltung des laufenden Betriebs der Eisenbahnen und des OPNV auf der Strale leisten, so d-
wa die Regionalisierungsmittel des Bundes in Hohe von derzeit 13 Mrd. DM (Tabelle 3-10).
Zusétzlich sind aber auch die Infrastrukturausgaben des Bundes fir die Eisenbahnen enthalten,
die dieser nach dem Schienenwegeaushaugesetz tbernommen hat. Auch die Ausgaben fir den
TRANSRAPID wurden hier zu den Subventionen gezéhit.

Die skizzierte Abgrenzung der Verkehrssubventionen (vgl. auch Boss und Rosenschon 2000)
weicht von alternativen Einschétzungen ab, die haufig in der umwelt- und verkehrspolitischen
Debatte gedul3ert werden. Diese betreffen meist die Fragen, welche Verkehrstréger eigentlich
subventioniert werden und ob Ausgaben fur Infrastrukturinvestitionen Subventionen sein kon-
nen:

So wird argumentiert, dald eigentlich der Stral3enverkehr — insbesondere der motorisierte
Individualverkehr — und weniger die Eisenbahn subventioniert werde, weil ihm die Infra-
struktur entgeltfrel Gber Steuern zur Verfigung gestellt werde und er zudem die von ihm ver-
ursachten besonders hohen extenen Kosten (Umweltbelastungen, Unfallfolgen) nicht tragen
misse.® Demzufolge miiten offentlichen Ausgaben fir den StralRenbau as Subventionen
eingestuft. Demgegentuber empfange die Bahn keine Subventionen. Die staatlichen Zuwen-
dungen seien vielmehr als Gegenleistung flr die hohen externen Nutzen zu interpretieren, den
die Bahn ifte.

Dartiber hinaus wird postuliert, Infrastrukturausgaben seien generell as ureigene staatliche
Aufgabe einzustufen, so dal3 man diesbeziligliche Ausgaben fir ale Verkehrstrager nicht als
Subventionen ansehen kénne. Eine solche Argumentationsbasis findet man in der verkehrs-
und finanzwissenschaftlichen Literatur. Dort wird Infrastruktur haufig as eine staatlicher-
seits bereitzustellende Vorleistung fiir private Wirtschaftstétigkeit angesehen.®

Beiden Argumenten ist ein richtiger Kern nicht vollig abzusprechen. Es 183 sich indes bezwei -
feln, ob das ausreicht, um die hier gewdhite Kategorisierung in Subventionen und Nicht-
Subventionen in Frage zu stellen. Ob eine statliche Finanzhilfe oder Steuervergiinstigung eine
Subvention ist oder eine unabdingbare staatliche Aufgabe, hangt ndmlich letztlich davon ab, ob
diese staatliche Leistung zwingend erforderlich ist, um Marktversagen zu verhindern. Genau
diesem Kriterium folgt die hier gewahite Einteilung der Verkehrsausgaben in solche mit und
solche ohne Subventionscharakter (vgl. auch Boss und Rosenschon 1998; 2000).

8 vgl. etwa Petersen und Schallabtick (1995: 162 und 165 ff.).

8 vgl. zur Debatte iiber das Wesen der Infrastruktur Hedtkamp (1995) und Pfahler, Hofmann und Lehmann-
Grube (1995).
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Marktversagen bemif¥ sich zu allererst daran, ob das Ausschluf3prinzip anwendbar ist oder ob
ein Gut kollektiv bereitgestellt werden mul3. Dieses Kriterium fir die Unterscheidung zwischen
oOffentlichen und privaten Gltern wird in der finanzwissenschaftlichen Literatur zwar immer an
zweiter Stelle genannt.® Es ist aber das wirtschaftspolitisch wichtigere Kriterium, weil es bei
der Diskussion Uber das Wesen offentlicher und privater Giter letztlich um den Gedanken geht,
daid sich der Staat auf digjenigen Aktivitétsfelder konzentrieren sollte, bei denen seine Mitwir-
kung unabdingbar ist.* Wo das Ausschlufprinzip aus technischen oder K ostengriinden nicht zur
Anwendung kommen kann, verhindern Freifahrereffekte, dald sich private Anbieter fur die Giter
oder Dienstleistungen finden. In solchen Féllen mul’ die Produktion und Bereitstellung von &-
gentlich sinnvollen Leistungen staatlicherseits organisiert und aus Steuern finanziert werden.
Die zugehdrigen Ausgaben sind dann keine Subventionen, weil sie nur aus Steuern der Burger
finanzierbar sind. Kennzeichen so begrindeter Steuern ist, dal3 sie den individuell in Anspruch
genommenen Staatd eistungen nicht zuzuordnen sind. In einem solchen Sinne ist die Mineraldl-
steuer gar keine Steuer, sondern eine verkappte StralRenbenutzungsgebiihr.”’

Wo jedoch das Ausschluf3prinzip funktioniert, kdnnten ebensogut private Anbieter die Vermark-
tung Ubernehmen. Denn sie kdnnen digjenigen Nachfrager, die nicht zahlungswillig sind, vom
Genul’ der Leistungen ausschlieffen und somit grundsétzlich Ertrége am Markt erwirtschaften.
Leistet der Staat hierzu Zuwendungen in Form von Finanzhilfen oder Steuerverglinstigungen,
fordert er selektiv das Angebot marktgangiger Leistungen und greift lenkend in die Entscheidun-
gen der Marktteilnehmer ein mit dem Ziel, das Angebot gegenliber der autonomen Marktnach-

% Das erste Kriterium fiir ein Kollektivgut — die fehlende Rivalitat im Konsum, die mehreren Nutzern den
gleichzeitigen Genul eines Gutes zu vernachléssigbaren Grenzkosten erlaubt — wird zwar in der Wohl -
fahrstheorie manchmal hergenommen, um zu behaupten, es sel ineffizient, Nutzer auszuschlief3en, deren
Zahlungsbereitschaft Uber den Grenzkosten von nahe Null liegt. Daher miiften die Fixkosten vom Staat ge-
tragen werden. Diese Argumentation verkennt aber, dal3 die Nutzer eine verzerrte Entscheidung treffen wiir-
den, wenn ihnen ein vermeintlicher Nulltarif vorgegaukelt wirde. In Wirklichkeit mifiten sie die Kosten in
ihrer Eigenschaft als Steuerzahler dennoch tragen, d.h. die Realisierung eines Projektsist in jedem Fall mit
einem negativen Einkommenseffekt verbunden, der die tatséchliche Zahlungsbereitschaft der Nutzer senkt.
Diese Verzerrung tritt nicht ein, wenn die Konsumentenrente tatschlich bis zur Kostendeckung abge-
schopft wird, wo immer es geht (von Suntum 1986: 47 ff). Hinzu kommt: Die Kosten eines Infrastruktur-
projekts waren vermutlich hoher, wenn die prinzipiell anwendbare disziplinierende Wirkung des Marktes
fehlen wirde. Daher wére es auch aus Kostengriinden verfehlt, das Ausschluf3prinzip dort, wo es funktio-
niert, nicht anzuwenden.

% Hinter dem Anliegen, eine Grenze fiir staatliches Handeln abzustecken, steht die simple Erkenntnis, da3 es

kein besseres Instrument als den Markt- und Preismechanismus gibt, um Knappheitsprobleme zu bewalti-
gen.

87 S0 argumentiert van Suntum (1986: 160), da3 "sich ... Abgaben wie Kfz- und Mineraldlsteuer nur mit den
Kosten der Verkehrswege rechtfertigen [lassen] und ... daher al's spezielle Wegeentgelte — in diesem Fall
fir das Strallennetz — interpretiert werden [konnen], auch wenn keine definitive Zweckbindung fir den
Strallenbau besteht.” Insofern werden diese Steuern nur erhoben, weil sie zumindest lose an die Stralennut-
zung gekoppelt sind, selbst wenn der Mineral 6l steuer der Chrakter eines Nutzungsentgelts im engeren Sin-
ne (mit Streckenzuordnung, Beriicksichtigung von Staukosten und " peak-load-Effekten”) abgeht und die
Kfz-Steuer nur ein Entgelt fir die Bereithaltung des Stral3ennetzesist.
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frage der Privaten auszudehnen. Damit gehen zwangdéufig Diskriminierungen anderer Wirt-
schaftssubjekte einher. Wegen dieser indirekten Schadigung Dritter sind staatliche Fordermittel
as Subventionen anzusehen. Diese Einstufung gilt auch dann, wenn hinter der FOrderung pater-
nalistische oder meritorische Motive stehen, wenn also die Subvention die folgen vermeintlich
verzerrter Préferenzen korrigieren soll.

Marktversagen kann ferner dann vorliegen, wenn von der jeweiligen Leistung externe Nutzen
ausgehen, wenn also Freifahrereffekte auf nur mittelbar verbundenen Mérkten vorliegen, die
verhindern, dal? gesamtwirtschaftlich geniigend von dem Gut produziert wird.® Freilich miissen
derartige externe Nutzen erheblich sein, um staatliche Ausgleichszahlungen zu legitimieren.
Denn irgendeine Art von Externalitét geht fast von jeder wirtschaftlichen Transaktion aus. Zu-
dem sollten die externen Nutzen in einem verniinftigen Verhaltnis zu den negativen Anreizeffek-
ten stehen, die mit der Finanzierung von staatlichen Beihilfen verknipft sind. Auch das ist bei
der Abgrenzung der Subventionen nach Boss und Rosenschon (2000) grundsétzlich berticksich-
tigt.

Angewendet auf die konkreten Streitfédlle ” Stral3en- versus Schienenverkehr” und ” Infrastruktur”
hei(¥ das. Staatliche Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen an diese Verkehrstrager sind pri-
mér dann al's Subvention anzusehen, wenn Uber eine praktische Anwendung des Ausschluf3prin-
zips eine Nutzerfinanzierung realisiert werden kann, wenn sich also der Staat der entsprechen-
den Aufgabe grundsétzlich zugunsten einer MarktlGsung entledigen kann. Bei erheblichen exter-
nen Nutzen einer marktgangigen Leistung entfallt freilich die Subventionse genschaft.

In Bezug auf das Ausschluf3prinzip sprechen verkehrstragerspezifische Technik und Erhebungs-
kosten fur user-costs eine deutliche Sprache:

Bel der Schiene gilt das Ausschluf3prinzip sowohl im Verhdltnis zwischen Kunden und
Schienenverkehrsanbietern als auch zwischen Infrastruktur- und Betriebsunternehmen ohne
Einschrénkung: Im ersten Fall sei an die legenddre Bahnsteigsperre erinnert, im zweiten Fall
an das auf "Halt” stehende Signal®. Grundsétzlich sind Eisenbahnleistungen also als private
Giter zu vermarkten. In historischer Perspektive — vor den Verstaatlichungen im letzten
Jahrhundert — waren private Eisenbahnen denn auch kommerziell erfolgreich und dieser

% Rein forma gesehen ist das hier behandelte Argument externer Nutzen nahezu identisch mit dem zuvor

abgehandelten der fehlenden AusschluBméglichkeit zahlungsunwilliger Nutzer. Denn wenn es externe Nut-
zen bei Dritten gibt, dann heif}t das, da3 ein Produzent nicht sémtliche Nutznie3er vom Konsum ausschlie-
[3en kann (van Suntum 1986: 91 ff.). Beide Argumente lassen sich allerdings prinzipiell danach differenzie-
ren, wessen Zahlungsbereitschaft nicht getestet werden kann, digjenige der unmittelbaren Nutzer oder die-
jenige von Wirtschaftssubjekten, die an der Transaktion selbst nicht beteiligt sind.

% Zudem sorgt die Spurfilhrung der Schiene dafiir, dal niemals zwei Ziige das gleiche Gleis zur selben Zeit

benutzen kdnnen, so dal? eine Nutzung die andere grundsétzlich ausschliefit. Daher ist also auch das erste
Kriterium fur das Vorliegen eines privaten Guts — die Konsumkonkurrenz — im Verhdtinis zwischen Ver-
kehrsweg und Betrieb vollstandig erfillt.
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Erfolg war sogar ein wesentlicher Grund fir ihre Verstaatlichung (Laaser 1991: Kap. VI).
Spétestens seit der Betrieb auf dem Schienennetz durch die Bahnstrukturreform von 1993 in
eine private Rechtsform tberfihrt wurde und zumindest die Méglichkeit einer Teilprivati-
sierung selbst fir das Netz besteht, sollte es eigentlich keine Frage mehr sein, dal3 die Zu-
wendungen des Bundes an die Bahn in den Unternehmenssektor™ flief}en und Subventionen
darstellen.™ Das gilt sowohl fiir die laufenden als auch fiir die Investitionszuschtisse.

Ganz ahnlich verhdlt es sich mit dem geplanten Verkehrswegebau fir den TRANSRAPID:
Auch hier gilt das Ausschlul3prinzip sowohl zwischen Kunden und Anbieter as auch zwi-
schen Verkehrsweg und Betrieb in perfekter Weise. Grundsétzlich sollte sich also der
TRANSRAPID ds privates Gut kommerziell vermarkten lassen. Wenn man abermals die
Analogie zu den Eisenbahnen des vorigen Jahrhunderts bemiht: Diese waren in aufkom-
mensstarken Verkehrsrelationen kommerziell erfolgreich, obwohl sie erheblich hohere Fix-
kosten als ihre damaligen Konkurrenten erwirtschaften muften. Zudem handelte es sich um
spezifische Investitionsguter, die beim Scheitern des Unternehmens kaum V er&uf3erungser| 6-
se erbracht hétten. Die "sunk costs’-Problematik war damit gegeben. Wenn aso der
TRANSRAPID den heutigen Verkehrsmitteln dhnlich tberlegen wére, wie seinerzeit die
Einbahnen den Pferdefuhrwerken und Lastkéhnen auf den Flissen, dann mifie er sich ohne
staatliche Zuwendungen vermarkten lassen und durchsetzen konnen. Die Finanzhilfen des
Bundes an den TRANSRAPID sind daher auch dann zu den Subventionen zu zéhlen, wenn
se fur den Verkehrswegebau verwendet werden. Hinter ihnen mag zwar das Ziel stehen,
dem Transrapid zum kommerziellen Durchbruch zu verhelfen. Dadurch andert sich aber der
Subventionscharakter  nicht; die  Zuwendungen sind dann  hochstens  as
" Erziehungssubvention” im Sinne des aul3enwirtschaftlichen ” Erziehungszollarguments” ein-
zudiufen.

Anders verhélt es sich bei den staatlichen Ausgaben fur den Bau und Unterhalt des Stral3en-
netzes. Bidang galt das Ausschluf¥prinzip in Form von streckenabhdngigen Benut-
zungsentgelten fur Stral2en generell als nicht realisierbar. Den Ausgaben fehlte daher bisher
der Subventionscharakter. Diese Sichtweise ist weiterhin dadurch gerechtfertigt, daid die
Verkehrsteilnehmer mit der Mineraldl- und Kfz-Steuer eine Quasi-Gebiihr fir die Nutzung
der Verkehrswege entrichten. Es kann also nicht die Rede davon ein, dal3 sie subventioniert
wurden, weil der Staat ihnen die Verkehrsinfrastruktur "kostenlos’ zur Verfiigung stellen
wurde.

70
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Nichtfinanzielle und finanzielle K apital gesel | schaften sowie Einzel personen al s Produzenten.

Die Subventionen an die Bahn erscheinen nach wie vor nicht im Subventionsbereicht der Bundesregierung,
obwohl mit der Bahnstrukturreform die formaljuristische Begriindung entfallen ist, die friiher bemiiht wor-
den ist, um die Subventionen hinwegzudefinieren: Argumentiert wurde, dal Institutionen, die Telle der Ver-
waltung seien, ex definitione keine Subventionen empfangen kénnten.
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Sollten sich in Zukunft die Vorstellungen der Palmann-Kommission (2000) durchsetzen,
wonach das Bundesfernstral3ennetz in eine (wenn auch staatliche) Bundesfernstral3en AG
ausgelagert und priméar Uber Autobahngebihren der Nutzer finanziert werden sollte, dann
wére esin der Tat erwadgenswert, zusétzliche staatliche Zahlungen an diese Gesellschaft as
Subventionen einzustufen. Das ware in jedem Fall dann angebracht, wenn Minera 6lsteuer
und Kfz-Steuer kompensatorisch gesenkt wirden. Halt man neben der unmittelbar von den
Nutzern erhobenen Gebihr aber an der Mineraldl- und Kfz-Steuer als Quasi-Gebuhr fest,
|&% sich jedoch der Standpunkt vertreten, dal3 die Verkehrsteilnehmer das Straf3ennetz selbst
finanzieren, Subventionen also nicht vorliegen.

Fur das Ubrige Stral3ennetz, also fur Landes-, Kreis- und Gemeindestral3en, empfielt sich ein
Nutzungsentgeltansatz wegen zu hoher Erhebungskosten allerdings nicht. Die entsprechenden
Ausgaben sind daher stets zwangdéufig aus Steuern zu finanzieren, so dal3 keinesfalls Sub-
ventionen zu diagnostizieren sind.

Das Kriterium des Ausschluf3prinzips erlaubt also eine recht robuste Einteilung der Verkehrs-
ausgaben in Subventionen und Nichtsubventionen. Dabel sind auch Infrastrukturausgaben durch-
aus Subventionen, wenn die Amortisation der Verkehrsnetze grundséizlich durch die Nachfrage
der Marktteilnehmer nach den Leistungen der Verkehrswege sichergestellt werden kann. Denn
dann kann sich der Staat der Aufgabe entledigen, Infrastruktureinrichtungen bereitstellen zu
mussen. Das Pauscha urteil, das Angebot von Infrastrukturleistungen sei grundsétzlich und stets
eine ureigene staatliche Angelegenheit, wird daher nicht immer gestiitzt, wenn man die Trenn-
linie zwischen Staat und Markt am Ausschluf3prinzip festmacht.

Freilich bedeutet die Anwendbarkeit des Ausschluf3prinzips gegentiber den Nutzern nicht auto-
matisch, dal3 ein Unternehmen im volkswirtschaftlich winschenswerten Ausmald produziert.
Fallen Nutzen oder Ertréage extern an, mindert das die interne Rentabilitat und es wird weniger
als die gesamtwirtschaftlich optimale Menge erzeugt. Wie bereits ausgefihrt, missen erhebli-
che externe Vorteile nachweisbar sein, um einer staatlichen Zahlung die Subventionseigenschaft
abzusprechen.

Die konkrete Frage in diesem Zusammenhang lautet: L&/ sich mit dem Argument erheblicher
externer Nutzen die These rechtfertigen, die Bahn erhalte keine Subventionen sondern lediglich
Ausgleichszahlungen?

Interessanterweise wird gerade von Umweltokonomen bezweifelt, dald der Verkehrssektor
externe Nutzen fur die Ubrigen Wirtschaftssektoren stifte: Bis auf wenige vernachlassigbare
Wirkungen sai vielmehr alles bereits internaisiert, die Nutzer zahlten nach Malgabe ihrer
Transportvorteile und eine zusétzliche Kompensation sei iiberfliissig.”” Dieses Argument

2 vgl. zu dieser Argumentation z.B. Ecoplan (1993).
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dient seinen Vertretern freilich nicht dazu, der Eisenbahn die Subventionen zu entziehen. Es
wird stattdessen vorgetragen, um der These mancher Verkehrswissenschaftler zu wider-
gprechen, man misse den zweifellos vorhandenen externen Kosten des Stral3enverkehrs aus
Umweltschéden und Unféllen mindestens ebenso hohe externe Nutzen gegeniiberstellen.”™
Wendet man das Argument mancher Umweltokonomen jedoch auf die Bahn an, so milde
man konsequenterweise zu dem Urtell gelangen, dal’ die staatlichen Leistungen an die Bahn
zweifellos Subventionen sind, well kein Kompensationsbedarf besteht.

Verkehrssysteme, also Verkehrswege und auf ihnen abgewickelte Transportleistungen, ra-
ben freilich eine rdumliche Erschlieffungswirkung. Transportleistungen verschaffen Stand-
ortvorteile und Einkommenszuwéchse fur die Wirtschaftssubjekte an einem bestimmten
Standort, die sich aus den Austauschbeziehungen mit weit entfernten Handel spartnern erge-
ben. Da die Wohlstandszuwéchse aufgrund von Handel und Verkehr in der Regel deutlich
héher sind as die zurechenbaren Transportkosten, ™ stiften Verkehrssysteme Nutzen fiir die
produzierende Wirtschaft und die Konsumenten einer Region Uber die unmittelbare Wert-
schopfung des Verkehrssektors hinaus und |eisten einen Beitrag zur regionawirtschaftlichen
Entwicklung. Aus diesem Blickwinkel konnte man sich zundchst auf den Standpunkt stellen,
staatliche Zuweisungen dienten lediglich der Kompensation solcher Leistungen und seien
keine Subventionen.

Es wére indes sowohl aus verkehrswirtschaftlichen als auch aus wohlfahrtstheoretischen
Grinden verfehlt, die staatlichen Zahlungen an die Eisenbahn nicht as Subventionen zu be-
trachten: (@) Der Eisenbahn kommt 18ngst keine universelle Erschliel3ungsfunktion mehr zu.
Die Uberregionale Anbindung vieler Regionen erfolgt vielmehr primér Gber die Stral3ennet-
ze. Eine Region ohne Eisenbahnanschluf? ist mittlerweile kein Einzelfall mehr, eine ohne
Stral3enanbindung ist kaum denkbar. Dies ist in friheren Zeiten durchaus anders gewesen,
hier missen aber die Pfadabhangigkeiten des ”modal shifts’ berticksichtigt werden. Externe
Nutzen aus der Erschlief3ung einer Region gehen somit heute wohl eher vom Stral3enverkehr
aus. (b) Bei den positiven Externditdten der Verkehrswirtschaft fir die Erschlief3ung von
Regionen handelt es sich Uberwiegend um pekuniére externe Effekte, die sich in Preis- und
Einkommensanderungen am Markt voll niederschlagen. Die externen Vorteile der Verketr-
serschlief3ung verwirklichen sich ja gerade in den hoheren Einkommen derer, die sich dank
der Leistungen des Verkehrssektors in der interregionalen Arbeitsteilung engagieren. In die-
sem Sinne sind die pekunidren externen Nutzen "internalisiert” und es gibt nichts, was der
Staat auszugleichen oder abzugelten hétte. Staatliche Kompensationszahlungen sind nur bei
nicht-pekuni&ren (oder technol ogischen) externen Nutzen zu erwagen, die unmittelbar in die

3 Auch in der Verkehrswissenschaft ist die Existenz externer Wirkungen des Verkehrs umstritten. Vgl. zu
dieser Diskussion z.B. Aberle (1996: 515 ff.).

™ Umweltkosten sind dabei allerdingsin Abzug zu bringen.
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Produktionsfunktionen unbeteiligter Wirtschaftssubjekte hineinwirken. Werden Zahlungen
aber wegen pekuniérer Nutzen geleistet, sind sie al's Subventionen anzusehen.” (c) Es deutet
wenig darauf hin, daf3 die Eisenbahn neue Technologien entwickelt, von denen andere Wirt-
schaftszweige ohne Entgelt profitieren, und dal3 sie zu wenig innovativ ist, weil Freifahrer
an ihren Erfolgen partizipieren und sie fir diese positiven Aul3enwirkungen nicht finanziell
kompensieren.

Mitunter wird versucht, die Zuschiisse an die Eisenbahn mit den zweifellos vorhandenen
externen Kosten des Stral3enverkehrs zu begriinden. Naheliegender als Zuwendungen an die
Bahn wére dann allerdings eine schadstoffabhéngige Abgabe, die bel den Verursachern der
Umweltschaden ansetzt, bzw. eine generelle ordnungspolitische Lésung zur Internalisierung
externer Kosten (wie z.B. die Ausgabe von Umweltverschmutzungslizenzen). Ene solche
Losung mag schwierig zu finden sein, ihr Fehlen rechtfertigt es jedoch nicht, staatliche
Zahlungen nicht als Subvention an die Bahn zu werten, obwohl es daflir keine 6konomisch
Uberzeugende Begriindung gibt. Denn das staatliche Unvermégen, die Verursacher von Um-
weltschéaden mit den externen Kosten zu belasten, erzeugt noch keinen Umweltnutzen der
Bahn. AulRerdem zeigt die Geschichte der Verkehrspolitik in Deutschland, dal? die langjah-
rigen Zuwendungen an die Bahn vollig ungeeignet waren, das Wachstum des Stral3enver-
kehrs zurtickzudrangen und dadurch dessen externe Kosten in Grenzen zu haten. Man kann
vielmehr spekulieren, dal? gerade die staatlichen Zuschiisse dem unternehmerischen Streben
der Bahn, sich am Markt zu behaupten und vielleicht wieder Marktanteile hinzuzugewinnen,
abtraglich waren.

Insgesamt ergeben sich demzufolge keine Anhaltspunkte dafir, wegen erheblicher externer Nut-
zen von der Eintellung der staatlichen Verkehrsausgaben in Subventionen und sonstige staatli-
che Leistungen abzugehen, wie sie sich aus der Anwendung des Ausschluf3prinzips ergeben.

5. Leitlinien fur eine Reform der Verkehrsfinanzierung

Verkehrseinnahmen flr Verkehrsausgaben einsetzen

Die Analyse der Einnahmen und Ausgaben der Gebietskorperschaften aus dem Verkehrssektor
hat gezeigt, dal? dieser fiskalisch auf eigenen Ful3en stehen konnte. Im Prinzip mifdte es keine
I nfrastrukturl Gicke geben und auch keine Bindung von Gemeindesteuern fiir kommunale Verkehr-
sprojekte. In der Summe hat der Verkehrsektor im hier betrachteten Zeitraum von 1997 bis 2000
den Gebietskorperschaften mehr an Steuereinnahmen eingebracht als Ausgaben aus den Haus-

> Dieses Argument gilt unabhéngig vom Verkehrstrager. Staatliche Ausgaben fiir den Stral3enverkehr wéren in
der Tat dann as Subventionen anzusehen, wenn sie ausschliefdlich mit den positiven externen Erschlie-
Bungswirkungen firr die Regionalentwicklung gerechtfertigt werden kénnten. Sie sind aber deshalb keine
Subventionen, weil — wie oben ausgefihrt — (i) in vielen Féllen das AusschluRprinzip nicht angewendet
werden kann und well (ii) die Verkehrsteilnehmer Gber die Mineral 6lsteuer eine Quasi-Gebuhr fur die Nut-
zung der Stral3ennetze entrichten.
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halten an ihn geflossen sind. Die fiktiven Uberschiisse des Staates aus der Verkehrswirtschaft
werden im laufenden Jahr kréftig steigen, weil die Okosteuer abermals angehoben worden ist.
Es wéren also elgentlich genligend offentliche Mittel vorhanden fur eine ziigige Modernisierung
und Erweiterung der Verkehrsinfrastruktur im Dienste des Wirtschaftswachstums. Dabei muf3
auf die sehr vorsichtige Schétzung der verkehrsanteiligen Steuern vom Einkommen und Umsatz,
die sich an der Wertschopfung der Transportwirtschaft orientierte, verwiesen werden. Steuer-
mehreinnahmen infolge der vidféltigen pekunidren exterenen Nutzen, die der Verkehr aufgrund
der Raumerschlief3ung stiftet, blieben dagegen unberticksichtigt.

In einer solchen Rechnung bleiben sicherlich auch die externen Kosten des Verkehrs durch
Umweltbel astungen, Unfallschéden etc. aul3er Betracht. Diese hier in eine fiskalisch orientierte
Rechnung nicht einzubeziehen, heild nicht, die Notwendigkeit institutioneller Regelungen zu
leugnen, mit denen externe Kosten internalisiert werden konnen, oder die These aufzustellen,
dal3 exterene Kosten im Kosten-Nutzen-Kalkul konkreter Projekte vernachlassigt werden soll-
ten. Im Gegenteil: Sowohl in gesamtwirtschaftlicher Sicht as auch beim konkreten Projekt muf3
eine umfassende Nutzen-Kosten-Abwégung stattfinden. Hinter der hier gewdahlten Vorgehens-
weise stehen lediglich Zweifel daran, dal? die Internalisierung allein eine fiskal politische Ange-
legenheit sei, also zwangdaufig Uber eine Pigou-Steuer erfolgen sollte, deren Ertrége dann in
die Haushalte der Gebietskorperschaften flief3t und fir allgemeine Staatsausgaben verwendet
wird anstatt fir eine Beseitigung der Schaden. Verkehrswirtschaftliche und umweltpolitische
Aspekte der Finanzierung des Verkehrs sollten grundsétzlich voneinander getrennt werden.
Wenn im udbrigen in gesamtwirtschaftlicher Sicht den Nutzen des Verkehrs externe Kosten ge-
genuberzustellen sind, so &ndert das nichts daran, dal3 staatliche Einnahmen aus dem Verkehr
Uber die Haushalte der Gebietskorperschaften zum Teil in 6ffentliche Ausgaben flief3en, die
nichts mit Verkehr, aber auch nichts mit Umweltschutz zu tun haben.

Das Erfordernis, zusétzliche private Finanzierungsquellen fur den Infrastrukturausbau erschlie-
en zu mussen, ist letztlich durch eine Absorption verkehrsbezogener Gffentlicher Einnahmen
fur fremde Verwendungen bedingt. Man konnte es eine Zweckentfremdung nennen, zumal der
Zusammenhang zwischen der Nutzung des Stral3ennetzes und dem Mineral 6l steueraufkommen so
eng ist, dal3 sich eigentlich eine Zweckbindung anbietet, streng genommen sogar nur fir den
Stral3enbau. Stattdessen praktiziert man das Non-Affektationsprinzip, das aber nur dort einen
Sinn macht, wo der Staat volkswirtschaftlich wichtige Giter anbietet, die nicht dem Ausschlul3-
prinzip unterworfen werden konnen und bei denen daher keine Zurechnung von Leistung und
Gegenleistung mdglich ist. Verkennt man den Gebihrencharakter der Mineral 6lsteuer, der aus
dem engen Zusammenhang zwischen Verkehrswegenutzung und Aufkommen zwingend folgt, und
erklart die Abgabe zu einer dem Non-Affektationsprinzip unterworfenen Steuer, dann fullt man
nur die Staatskasse und weckt Begehrlichkeiten. Das hat zur Folge, dal3 der Verkehr die Sozial-
politik, die Verteidigungspolitik, die Subventionspolitik und vieles andere mehr mitfinanziert
und es deshalb an Mitteln fur die Verkehrsinfrastrukturpolitik mangelt. Daher sollte eine Re-
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form gezielt darauf hinwirken, dal3 verkehrsbedingte Einnahmen mehr fir verkehrspolitische
Aufgaben, insbesondere fir den Infrastrukturausbau, und weniger fir anderweitige Staatsausga-
ben eingesetzt werden.

Damit stellt aber sofort die weitergehende Frage, wie sich diese Handlungsalternative in das
bestehende finanzpolitische System einfigt. Zugleich mul3 eine Abkehr vom Nonaffektations-
prinzip vor dem Hintergrund des von der P&8llmann-Kommission vorgeschlagenen Weges zu
einer umfassenden Nutzerfinanzierung bei den Bundesverkehrswegen gesehen werden. Es fragt
sich, ob eine Starkung des Affektationsprinzips eine Alternative oder ein komplementéres Ele-
ment zur Nutzerfinanzierung darstellt. Dabel ist auch zu priifen, inwieweit diese Vorschlége sie
praktikabel sind.

Grenzen einer Reform aus foderaler Scht

Eines muf3 man vorwegschicken: Einer umfassenden finanzpolitischen Losung, bel der die ge-
samten verkehrshezogenen Einnahmen aller Staatsebenen ausschliefdich den Verkehrsausgaben
zugute kommen, steht die derzeitige Finanzverfassung der Bundesrepublik wohl im Wege. Die
hier présentierte Rechnung der Ausgaben und Einnahmen Uber alle Gebietskorperschaften hin-
weg, bel der die foderalen Finanzbeziehungen ausgeblendet wurden, war nattrlich nur fiktiv.
Die Mineraldlsteuer steht nun einmal dem Bund zu, wéahrend die Kfz-Steuer eine Landersteuer
ist.” Und die Ausgabekompetenzen fiir Uberregionale, regionale und kommunale Verkehrswege
sind denn auch unterschiedlichen Gebietskorperschaften zugeordnet, was unter dem Gesichts-
punkt der rdumlichen Reichweite der Nutzen auch durchaus gerechtfertigt ist. Die unterschiedli-
chen Steuer- und Ausgabehoheiten und Aufgabenstellungen beim Bund, bei den Landern und bel
den Kommunen missen auf mittlere Sicht wohl as gegeben angenommen werden. Veréndern
lassen sie sich nur in auRergewdhnlichen Situationen.”’

Eine konsequente Reform der Verkehrsfinanzierung ist im Grunde genommen nur im Rahmen
einer umfassenden Reform der foderalen Finanzverfassung der Bundesrepublik denkbar. Dieser
waére natiirlich der Vorzug zu geben gegenuber partiellen Reformen, die haufig nur Stiickwerk
bleitben und oft Gber unvermutete Zweitrundeneffekte die Situation sogar noch komplizieren.
Bel einer umfassenden Finanzreform konnten Kompensationen fir abgegebene oder erhatene

® Dieser Umstand hat es in der Vergangenheit stets verhindert, dai? die Kfz-Steuer in die Mineral6lsteuer
einbezogen worden ist, um den fahrleistungsabhéngigen Charakter dieser Steuern zu erh6hen, wie zuweilen
vorgeschlagen worden ist.

" Eine solche war z.B. gegeben, als der Bund 1993 die Zustimmung der Lander zur Grundgesetzanderung

brauchte, die fir die Bahnstrukturreform erforderlich war. Die Lander haben damals dem Bund als Preis fir
ihre Zustimmung die Ubertragung der Regionalisierungsmittel ab 1996 abgetrotzt, die aus dem Mineral6l-
steueraufkommen finanziert werden. Es war also eine typische Verhandlungssiutation, die zu dieser we-
sentlichen Verdnderung der finanziellen Beziehungen zwischen Bund und Landern fihrte. Im Gbrigen hat
man zwar diese Finanzquelle gewdahlt, weil man auf ihre besondere Ertragskraft vertraut hat. Zugleich war es
aber auch ein Beleg dafir, dal’ wieder eine lose Zweckbindung fir einen Teil einer Verkehrssteuer einge-
fahrt wurde.



71

Einnahmehoheiten oder neu eingefihrte Zweckbestimmungen an anderen Stellen der Budgets
erfolgen. Im Rahmen einer umfassenden Neuordnung der Einnahmehoheiten und der Aufgaben-
kompetenzen der foderalen Ebenen lief}en sich vermutlich auch die Verkehrsausgaben und -
einnahmen der Gebietskorperschaften besser aufeinander abstimmen. Es kénnte dann der schon
héufig gemachte Vorschlag realisiert werden, die Kfz-Steuer as nicht fahrleistungsabhéngige
Steuer in die fahrleistungsabhéangige Mineraldlsteuer zu tiberfilhren.” Dabei miiRten aber die
Lander kompensiert werden. Zugleich ware zu erwégen, den verkehrsbezogenen Tell der Mine-
ralolsteuer komplett zu einer Gemeinschaftssteuer zu machen. Denn ihr Aufkommen entsteht
nattrlich im laufenden Verkehr auf samlichen Stral3ennetzen, nicht etwa nur auf Bundesfernstra-
[en.

Allerdings ist es vermutlich illusorisch, in absehbarer Zeit auf eine umfassende Reform der
komplizierten foderalen Finanzbeziehungen in Deutschland zu warten. Die Neuordnung des
Landerfinanzausgleichs, die durch das Urteill des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Novem-
ber 1999 notwendig wurde, ist zwar derzeit in Arbeit.” Diese Aufgabe ist aber schwierig ge-
nug zu bewdtigen. Umso mehr wirde das fir eine Neuordnung der gesamten Einnahme- und
Ausgabekompetenzen gelten. Ein Schritt in Richtung auf mehr Wettbewerbsfoderalismus wére
dabei innerhalb des traditionellen deutschen Vollzugsféderalismus im tbrigen wohl kaum zu
erwarten. Insofern ist einer isolierten Reform der Verkehrsfinanzierung wohl doch der Vorzug
zu geben. Sie ist zwar weit von einer first-best-Losung entfernt, dafir aber praktikabel. Der
Reformschwerpunkt muf? bei den Bundesfinanzen liegen, weil die Infrastrukturlticke und zu-
gleich die Absorption verkehrsspezifischer Einnahmen fir verkehrsfremde Zwecke vorwiegend
auf dieser Staatsebene zu diagnostizieren sind.

Refor mwi der stande auf Bundesebene

Selbst bei einem auf die Bundesebene beschrankten Reformansatz sind eine Reihe von ein-
schrankenden Bedingungen zu beachten. Wirde man das verkehrsbezogene Mineradl-

" 1n diesem Zusammenhang ist zu beriicksichtigen, dal3 man die fahrleistungsunabhangige Kfz-Steuer zwar as
eine Abgabe auf die jederzeitige Verfligbarkeit des Stral3ennetzes ansehen kann, was bereits per se eine
Zahlungsbereitschaft der Kraftfahrer begriinden kénnte. Kfz- und Mineral 6lsteuer waren dann als ein zwei-
stufiger Tarif zu interpretieren, wobei erstere die Fixkosten, |etztere die variablen Kosten abdeckt. Diese
Rechtfertigung fir die Kfz-Steuer verliert aber mit zunehmender Auslastung der Stralennetze und damit
steigenden Grenzkosten durch Staus mehr und mehr ihre Grundlage (van Suntum 1986: 161).

9 Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen hatten gegen die alte Finanzausgleichsregelung geklagt, weil sie

sich als Geberlander zu stark von den Nehmerlandern in Anspruch genommen gesehen hatten. Das Bundes-
verfassungsgericht hatte am 11. November 1999 entschieden, dal? der Landerfinanzausgleich alter Prégung
tatsachlich verfassungswidrig sei und bis zum Jahr 2005 neu geregelt werden miisse. Er miisse insbesondere
auf die Basis allgemeinguiltiger Regeln gestellt werden. Der Bundestag mul3 nun bis zum 31. Dezember
2002 in einem Gesetz derartige Mal3stébe fur den kiinftigen Finanzausgleich festlegen. Vgl. BVerfG, 2 BvF
2/98 vom 11.11.1999.
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steueraufkommen vollstandig fiir Verkehrszwecke zweckbinden,® miite man notwendiger-
weise andere Ausgabekategorien, denen die Mittel jetzt zugute kommen, abrupt und massiv kir-
zen. Die meisten Ausgaben des Bundes sind aber nicht frei disponibel, sondern unterliegen ge-
setzlichen Regelungen. Das gilt auch fur das Aufkommen der Okosteuer, das der Gesetzlichen
Rentenversicherung zuflief¥. Die kurzfristig einsparbaren Mittel sind somit wohl erheblich
niedriger as jene 14,4 bis 30 Mrd. DM, die in den Jahren 1997 bis 2001 im hypothetischen
Verkehrsbudget fur den Bund (Tabelle 3-18) in andere Verwendungen geflossen sind. Kirzun-
gen stof3en zudem auf hohen Widerstand jener, die bisher von den Ausgaben profitiert haben.

Diese Einsicht schlief3t aber nicht aus, dal? eine Zweckbindung zumindest eines Teils des Mine-
ral 6l steueraufkommens fir den Bundesverkehrswegebau, wie dies zuletzt 1973 der Fall gewe-
sen ist (Palmann-Kommission 2000: 21), ins Kalkil gezogen werden sollte. Anbieten wirde
sich zunéchst ein Betrag, der den tatséchlichen Ausgaben fir Bundesverkehrswege im aktuellen
Haushalt entspricht (etwa 20,8 Mrd. DM, Tabellen 3-11 und 3-13). Dieser Ansatz miif3te aber
dynamisiert werden, damit der Rickstand beim Infrastrukturbau langsam aufgeholt werden
konnte. Dadurch missen nattirlich andere Ausgabeposten des Bundes gekiirzt werden, die mit
dem Verkehrswegebau in Mittelverwendungskonkurrenz stehen. Es steht zu hoffen, dal3 ein sol-
cher Automatismus hilft, die anderen Anspriiche leichter zurtickzudrangen als bei einem diskre-
tiondren VVorgehen. Fur eine Zweckbindung der Mineraldlsteuer und deren Dynamisierung gibt
es in der Finanzpolitik der vergangenen Jahre einschlagige Beispiele, namlich die Okosteuer
und die Regionalisierungsmittel.

Von der Okosteuer und der Regionalisierung des SPNV lernen

Die Okosteuer mag steuersystematisch erhebliche Konstruktionsfehler aufweisen,® in einer
Hinsicht kann sie aber as Vorbild dienen: im Abgehen vom Nonaffektationsprinzip und der

8 Teile des Mineral 6l steueraufkommens sind heute schon zweckgebunden. So slammen die Zahlungen an die
Lander nach dem Regionalisierungsgesetz und an die Kommunen nach dem Gemeindeverkehrsfinanzie-
rungsgesetz aus dieser Quelle.

8 Steuersystematisch enthalt die Konstruktion der Okosteuer ein Dilemma: Die Senkung der Lohnnebenko-

sten durch niedrigere Beitrage zur Rentenversicherung stellt angesichts der sich verschlechternden Alter-
spyramide eine Aufgabe dar, die — wollte man sie in dieser Form weiterhin wahrnehmen — zukinftig mit
zunehmenden Finanzierungsengpéssen konfrontiert wére. Folgerichtig dirfte sie dann nur an eine dauerhaft
ergiebige Steuerquelle gekoppelt werden. Genau das ist die Okosteuer aber nicht — jedenfalls sofern man
ihren Lenkungseffekt ernst nimmt. Denn das Dilemma jeder Lenkungsteuer besteht gerade darin, dal? sie
nur dann Erfolg (im Sinne einer Beeinflussung des Verhatens der Besteuerten) hat, wenn ihre fiskalische
Ergiebigkeit gering ist. Wenn sie sich dagegen as aufkommensstark erweist, verfehlt sie ihren Lenkungs-
zweck nachhaltig. Das gilt auch firr die Okosteuer: Sie kann nur solange die Rentenversicherungsbeitrage
senken helfen, wie die Zensiten— und insbesondere die Verkehrsteilnehmer — ihr Verhaten nicht im Sin-
ne des Lenkungszidls anpassen und deutlich weniger Energie verbrauchen und Verkehrdeistungen erbringen
als bisher. Nicht umsonst hat sich in der populéren Diskussion das Schlagwort vom ” Rasen fir die Rente’
breit gemacht, das den Zusammenhang treffend beschreibt. DaR die Wahl auf die Okosteuer gefallen ist,
[a3t nur den Schlufd zu, dal3 die Finanzpolitik den Verkehrssektor fir einen dauerhaft belastungsfahigen
Zensiten halt und hofft, ihre eigenen Lenkungsziele nicht zu verwirklichen. Steuersystematisch ist die
Okosteuer daher eine Fehlkonstruktion.
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Einfihrung einer Zweckbindung, wenn auch fir einen verkehrsfremden Zweck. Das Bundesfi-
nanzministerium betont gerade diesen Umstand a's besondere Errungenschaft: ”Erstmals wer-
den Mineral 6l steuererhGhungen nicht wie in der Vergangenheit fir allgemeine Haushaltszwecke
benutzt, sondern zielgerichtet fir die Senkung der Arbeitskosten und damit fir die Sicherung
und Schaffung von Arbeitspléizen eingesetzt.”® Der Wandel von der Nonaffektation zur
Zweckbindung als solcher ist sicher positiv zu beurteilen, wechselt dadurch doch der Charakter
einer Abgabe tendenziell von einer Steuer zur Gebihr. Dadurch wird der Zusammenhang von
Leistung und Gegenleistung enger und die Anreizproblematik der Steuern gemildert.

Was freilich bei der Okosteuer kritisch zu sehen it, ist die Zweckbindung des Aufkommens an
eine Verwendung aulRerhalb des Verkehrs. Wiirden die Einnahmen aus der Okosteuer in den
Verkehrsektor fliefen statt in die Rentenversicherung, kénnte man die Okosteuer als ein Ele-
ment eines Regelkreissystems von Quasi-Nutzungsentgelten fur Verkehrswege betrachten. Sie
lief3e sich dann in ein Konzept einpassen, wie es vor einem Jahrzehnt der DIHT (1990) mit dem
Sondervermogen "Verkehr finanziert Verkehr” angeregt hat und wie es jetzt die Palmann-
Kommission aufgegriffen hat. Die Okosteuer kénnte dann sogar zur Verbesserung der Allokati-
on beitragen, wenn die Verkehrsteilnehmer durch ihre "revealed preference” fur den Indivi-
duaverkehr Mittel zur Beseitigung von Engpéssen im Verkehrssystem aufbringen. Selbst eine
Verwendung fur das Eisenbahnnetz wére eine allokative Verbesserung im Vergleich zum Status
quo.

Eine vergleichbare Zweckbindung liegt zudem bei den Regionalisierungsmitteln vor, also den
Zahlungen des Bundes an die Lander fur die Bestellung von SPNV-Leistungen. Wie schon -
wahnt, werden diese Zahlungen direkt aus dem Minera 6lsteueraufkommen geleistet und mit den
Zuwéchsen des Umsatzsteueraufkommens dynamisiert. Damit sollte gewéhrleistet werden, dal3
der Umfang der Nahverkehrdeistungen auf der Schiene mdglichst zunehmen soll, zumindest
aber bei Kostensteigerungen nicht eingeschrankt werden muf3. Hier gibt es also auch innerhalb
der verkehrsbezogenen Einnahmen und Ausgaben der Gebietskorperschaften ein aktuelles Bei-
spiel, dal3 eine Zweckbindung eingefiihrt worden ist und sich als praktikabel erwiesen hat. Inso-
fern spricht wenig dagegen, fur die Zwecke des Bundesverkehrswegebaus ebenso zu verfah-

ren.®

8 vgl. BMF (2000). In einem Punkt stellt das BMF allerdings den Sachverhalt schief dar: Frilher bestand
durchaus eine Zweckbindung des Minera 6l steueraufkommens, und zwar verkehrsintern fir den Stral3enbau.
Bis 1963 war das auf den Stral3enverkehr entfallende Aukommen fir diesen Zweck reserviert, bis 1973 die
Halfte des Gesamtaufkommens (ohne Heizolsteuer). Danach wurde die Zweckbindung auf samtliche Ver-
kehrsausgaben ausgedehnt und spéter ganz aufgehoben (van Suntum 1986: 160).

8 Eine ahnliche Position hat der Wissenschaftliche Beirat beim BMVBW zum Ausdruck gebracht, wenn er
betont hat, daf? die Rekrutierung zusétzlicher Finanzmittel fir den Verkehrswegebau durch eine Zweckbin-
dung kiinftiger Mineral 6lsteuererhthungen (also analog zum Verfahren bei der Okosteuer) zweckméaRig sai.
Der Beirat hat allerdings auch betont, dald es um mehr geht, namlich fir die Nutzung marktkonforme Anrei-
ze zu setzen, vorhandene Kapazitdten wirtschaftlich zu nutzen und die Finanzierung unabhéngig von den Zu-
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Konsequent wére dabei eine Beschrankung der Zweckbindung nur auf den Stral3enbau, wie esin
der aktuellen Debatte um die Okosteuer von Wirtschaftsverbanden gefordert worden ist, denn
der Stral¥enpersonen- und -guterverkehr erbringt letztlich das dem Verkehrssektor zuzurechnen-
de Mineral6lsteueraufkommen. Ob aus einem zweckgebundenen Mineral 6lsteuertopf auch die
Subventionen fir die Verkehrswege der Eisenbahn aufgebracht werden sollten, die allem An-
schein nach — trotz aller Reformen — nicht allein von Marktertrégen leben kann, ist letztlich
eine Gretchenfrage der Verkehrspalitik. Von den pekunidren Nutzen der Verkehrserschlief3ung
her, so wurde in Abschnitt 4 argumentiert, wére eine solche Quersubventionierung unter den
Verkehrstrégern zumindest fragwirdig. Auf der anderen Seite ist ein Konsens dafir, die Eisen-
bahn auf ein rentables Kernnetz von vidleicht nur wenigen Strecken schrumpfen zu lassen —
oder sie gar ganzlich von den Verkehrsmarkten verschwinden zu lassen —, weder bel der ver-
ladenden Wirtschaft noch in der Offentlichkeit erkennbar.® Es ist auch nicht auszuschliefen,
dald es langfristig zu Uberproportional hoheren Kosten fur den Stral3enbau kommen kénnte,
wenn man die Eisenbahn vollig den Marktkréften aussetzen und damit zum Schrumpfen verurtei -
len wirde. Insofern wére eine Zweckbindung von Mineral 6l steuermitteln fir den Schienenwe-
gebau zwar keine optimale Losung, aber zumindest dem heutigen Zustand vorzuziehen, in dem
Verkehrseinnahmen des Bundes fir verkehrsfremde Zwecke verwendet werden.

Der fur den Bau der Bundesverkehrswege zweckzubindende Teill des Mineral6lsteuer-
aufkommes — in Hohe der gegenwartigen Ausgaben — sollte dann auch analog zu den Regio-
nalisierungsmitteln dynamisiert werden. Denn schliefdlich geht es um das Aufholen eines Riick-
stands beim Ausbau der Bundesverkehrswege.® Wenn der zweckgebundene Betrag fir Ver-
kehrswege mit einem ahnlichen Zuwachsfaktor ausgestattet wirde wie jener fir den Nahverkehr
auf der Schiene, wirde sich die 6ffentliche Hand darauf festlegen, kiinftig einen grof3eren Anteil
der verkehrsbezogenen Steuern tatsachlich fur Verkehrszwecke zu verwenden und sonstige Be-
gehrlichkeiten bel der vermeintlich grenzenlos sprudelnden Steuerquelle MineralGlsteuer ein-
dammen. Zugleich wirde diese vergleichsweise sanfte Art des Zurlickdréngens von Fremdver-
wendungen gentigend Zeit und Spielraum fr Anpassungen im Haushalt lassen.

Nutzerfinanzierung als Endziel

faligkeiten der Haushaltssituation zu machen, weshalb er fur eine vollstadnige institutionelle Neuordnung
pladierte (zitiert nach Pallmann-K ommission 2000: 21).

8 n diesem Sinne &uRerte sich seinerzeit der DIHT (1990: 18) in seiner Denkschrift "Verkehr finanziert

Verkehr” und pladierte auch stellvertrtend fur die von ihm vertretenen Unternehmen fir eine grundsétzliche
Beibehaltung der Subventionen an die Bahn auch nach einer Umstellung auf eine Nutzerfinanzierung.

8 Fur Ostdeutschland verweisen einschlagige Untersuchungen u.a des DIW trotz aller Ausbausanstrengungen

nach wie vor auf eine ”Infrastrukturlticke” und in Westdeutschland hat die Konzentration der Mittel im
leztzten Jahrzehnt auf Ostdeutschland mittlerweile ebenfalls einen erheblichen Nachholbedarf entstehen
|assen.
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Die hier vorgeschlagene Zweckbindung festgelegter und steigender Telle des Mineradl-
steueraufkommens fir Ausbau und Unterhaltung der Bundesverkehrswege ist gegeniber dem
Status quo vor alem unter Anreizgesichtspunkten ein Fortschritt. Der Gebihrencharakter der
MineralOlsteuer tréte stérker hervor — und wenn die Verkehrsteilnehmer wissen, wofir sie
zahlen, steigt die Akzeptanz dieser (falsch bezeichneten) Abgabe® Die Verkehrsteilnehmer
ndhmen vermutlich eine Erhéhung ohne groferen Widerstand in Kauf, sollte sich in Zukunft her-
ausstellen, daR die Infrastrukturliicke noch gréRer ausfiele als bislang geschétzt.®” Ein positiver
Nebeneffekt des hier présentierten Vorschlags ware aus finanzpolitischer Sicht, dal3 durch
Zweckbindung und Dynamisierung finanzpolitische Begehrlichkeiten anderer Ressorts, die an
der Mineral6lsteuer partizipieren méchten, nicht nur gestoppt werden wirden. Vielmehr wir-
den bestehende Anspriiche, wenn auch langsam, zuriickgedrangt, und die Verkehrsreform wiirde
einen heilsamen Reformdruck auf andere Politikfel der ausiiben.

Freilich sollte auf lange Sicht das noch ehrgeizigere Ziel konsequent verfolgt werden, die Bun-
desverkehrswege vollstandig durch Nutzerbeitrdge zu finanzieren und private Initiative beim
Betrieb von Verkehrswegen zu nutzen, wie es die Pallmann-Kommission vorgeschlagen hat.
Die Padlmann-Kommssion (2000: 31 f.) mochte ihre langfristigen Vorstellungen u.a. durch fol-
gende organisatorische und institutionelle Reformel emente verwirklichen:

Es soll eine Finanzierungsgesallschaft fur die Bundesfernstral3en gegriindet werden, der die
Einnahmen aus dem derzeitig gultigen zeitbezogenen LKW-Benutzungsentgelt (Eurovignette),
ab 2003 dann digenigen aus der geplanten streckenbezogenen Maut fir schwere LKW Uber
12 t Gesamtgewicht und spéter weitere Mauteinnahmen fir leichte LKW und die PKW-
Vignette® mit dem Ziel zugewiesen werden, die Einnahmen ausschliellich zum Erhat und
Ausbau des Bundesfernstral3ennetzes zu verwenden; kurzfristig soll eine beschrankte Kredit-
aufname moglich sein, wobel die Kredite aus den Mauteinnahmen zu tilgen sind; langfristig
soll die Finanzierung der Bundesautobahnen vollstdndig und der Bundesstral3en soweit
maoglich auf Nutzerentgelte umgestellt werden; die Finanzierungsgesellschaft soll spéter zu
einer Betreibergesellschaft weiterentwickelt werden (ibid.: 34).

8 Aberle (2000: 656) beklagt in diesem Zusammenhang, dal? gerade die Fremdverwendung der Mittel aus den

letzten Mineral 6l steuererhdhungen die Zahlungsbereitschaft der PKW-Fahrer entschieden gemindert hat.

87 Als ein Beleg fiir die Zahlungsbereitschaft von Privatpersonen und gewerblichen Unternehmen, die von der

Qualitét einer Autobahnanbindung abhéngig sind, flr ganz spezifische Stralfenbauzwecke mag die ” Sammel-
aktion” von Unternehmen im Emsland fir den Fertigbau der A 31 dienen: 1500 Unternehmen dieser Region
brachten mehr als 16 Mio DM auf, aus niederlandischen Quellen kamen dann weitere 23 Mio. hinzu, 66
Mio. steuerten die betroffenen Kreise und 120 Mio. schliefdlich noch das Land Niedersachsen bei, so daf3
bei einem verbleibenden Bundesanteil von 195 Mio schliefflich die sofortige Vollendung des lang brach
liegenden letzten Teilstlicks in Angriff genommen werden konnte. Vgl. Fertmann (2001); Ulferts (2001).
Die privaten Zahlungen erfolgten neben den ohnehin entrichteten Steuern; zugleich wuldten die Geber aber,
daidihnen der Nutzen dieser Zusatzbel astung unmittelbar zuflieft.

8 Die PKW-Vignette kdnnte dabei als eine zweckgebunde befristete Sonderabgabe erhoben werden (Aberle
2000: 656).
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Bel der Bahn soll die Netz AG unabhangig von der DBAG-Holding gemacht und in 6ffentli-
ches Eigentum zurtickgefihrt werden; zugleich ist der Anteil der Wegekosten festzugelegen,
der aus Trassenentgelten der Nutzer des Schienennetzes — den voll zu privatisierenden Be-
triebs AGs der DBAG und diskriminierungsfrei zuzulassenden privaten Dritten, die im
Wettbewerb Leistungen im Netz anbieten — finanziert wird, wahrend ansonsten Baukosten-
zuschiisse und Entgelte aus Bestellungen des Bundes, d.h. Finanzhilfen, zuldssig sind (ibid.:
53).

Auch fir die Bundeswasserstral3en soll eine Finanzierungsgesellschaft gegriindet werden,
die mit Einnahmen aus dem Schiffahrtsbetrieb sowie weiteren erforderlichen Bundesmitteln
ausgestattet wird (ibid.: 54).

Bel dlen Verkehrstrégern sollen die gesetzlichen und organisatorischen Voraussetzungen
dafiir geschaffen werden, dal? Betreibermodelle fir Verkehrswege realisiert werden kénnen,
so dal? auch auf private Betreiber fir Autobahnen, umfangreichere Eisenbahnneubaustrecken
und privatisierungsféhige Telle von Wasserstral3en (wie z.B. Schleusen) zuriickgegriffen
werden kann, die sich Uber eine Mauterhebung fur die Verkehrswege finanzieren (ibid: 35;
43f.; 50; 54).

Die Vortelle eines umfassenden user-cost-Regimes, wie es die Pallmann-Kommission empfielt,
liegen aus alokativer Sicht darin, dal3 die Nutzung bestehender Verkehrswege und die kiinftige
Kapazitatserweiterung tUber Preise und den Marktmechani smus gesteuert werden — die Kapazi-
tdten konnen aso rationeller gentitzt und geplant werden — und dal3 zugleich private Initiative
beim Betrieb der Infrastruktureinrichtungen méglich wird, von der man eine hthere Produktivi-
tat erwarten kann. Zudem wirde die Infrastrukturpolitik unabhdngig von den haushaltspoliti-
schen Vorgaben gemacht.

Daes sich bei den Vorschlagen der Pallmann-Kommission um einen kompl etten Systemwechsel
bei der Verkehrswegefinanzierung handelt, mifite in dem von der Kommission angestrebten
Endzustand die Minera 6lsteuer in dem Mal3e gesenkt werden, in dem Einnahmen aus Nutzerge-
bihren erzielt werden. Die Kommission selbst sieht das éhnlich, wenn sie betont, dal3 die Nut-
zer " Zug um Zug” von den Verkehrssteuern entlastet werden sollen, wobel die Haushaltsanséize
der mittelfristigen Finanzplanung der Ausgangspunkt seien und die Entlastung dann und in dem
Mal%e erfolgen solle, in dem das Nettoeinnahmevolumen aus Nutzerentgelten die Finanzierungs-
Iicke (bei Bundesfernstral3en ca. 4 Mrd DM jahrlich) Uberschreite. Ein Verzicht auf eine Kom
pensation sei dagegen systemwidrig (ibid.: 34).

Eine Zweckbindung von Teilen des Minera 6lsteueraufkommens, wie sie hier vorgeschlagen
wird, wirde gewahrleisten, dal3 die Mineral 6l steuer ohne weitere Widerstdnde gesenkt werden
konnte, wenn der Ubergang vom aten auf das neue System gelungen ist. Eine zweckgebundene
Mineral6lsteuer sollte daher as eine Ubergangsl6sung auf dem Weg zu einer weitreichenden
Nutzerfinanzierung begriffen werden und nicht als eine Dauerl6sung, denn in der Tat ist Se a-
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ner direkten Nutzerfinanzierung in vielerlei Hinsicht unterlegen: Sie falt zwar proportional zum
Benzinverbrauch und zur Fahrleistung an, sie 183 sich aber nicht der Fahrt auf einem bestimm:
ten Strallentyp oder gar Streckenabschnitt zuordnen und kann daher nicht as Preis fur die Nut-
zung eines Weges unter Einschlul® von Staukosten dienen. VVon ausandischen Kfz, insbesondere
dem Schwerlastverkehr, kann sie bei hinreichender Tankkapazitdt leicht umgangen werden.
Diese Schwéchen schlief3en aber nicht aus, ihre teilweise Zweckbindung fir Bundesverkehrs-
wege wenigstens as ein | nstrument des Ubergangs zu nutzen.®

Festzuhalten ist, dal3 es zwischen den Reformvorschlégen der Palmann-Kommission und dem
hier gemachten Vorschlag kaum Dissens im Grundséizlichen gibt. Denn letztlich steht hinter dem
Vorschlag der Palmann-Kommision zur moglichst vollstdndigen Nutzerfinanzierung der Bun-
desverkehrswege aus finanzpolitischer Sicht nicht anderes a's der Versuch, die aus dem Ver-
kehr fliefenden staatlichen Einnahmen aus dem algemeinen Haushat herauszunehmen und
weiteren Begehrlichkeiten anderer Fachressorts zu entziehen. Kurzfristig gibt es alerdings Un-
terschiede im Hinblick darauf, welchen Gruppen die in der Ubergangsphase anfallenden Zr-
satzbelastungen aufgebirdet werden sollen, die mit dem Abbau der Infrastrukturliicke notge-
drungen verbunden sind. Wahrend nach den hier présentierten Vorstellungen mit Schwerpunkt
andere Anspriiche im Bundeshaushalt zurtickgedrangt werden — wenn auch durch die langsame
Dynamisierung nicht abrupt —, sollen nach den Kommissionsvorstellungen die Verkehrsteil-
nehmer, insbesondere die Autofahrer zusatzbelastet werden. Wir halten unseren Vorschlag fir
problemadaquater, da die Unterversorgung mit Verkehrsinfrastruktur das Spiegelbild von
Ubermaldigen Anspriichen an den Staat an anderer Stelle ist. Wird hingegen eine Zusatzbel astung
der Autofahrer angepeilt, erscheint es vor dem Hintergrund des zweifelhaften Rufs der Mine-
raldlsteuer als ergiebige Steuerquelle schon heute sicher, dal3 dies keine nur voribergehende
Losung wére. Was wirden aber die alokativen Vorziige eines user-cost-Regimes per saldo
nitzen, wenn davon dauerhafte M ehrbel astungen ausgingen, wenn aso die Mineral 6lsteuer nach
dem Ubergang zur Nutzerfinanzierung nicht gesenkt wiirde, wie von der Kommission gefordert?

Ein wesentlicher Dissens zwischen den hier gemachten Vorschlégen und den Vorstellungen der
Kommission betrifft daher die zeitliche Abfolge von Reformschritten und die unterschiedliche
Einschétzung dessen, was kurzfristig praktikabel ist. Die Kommission hat die Idee einer haus-
haltsrechtlichen Zweckbindung mit dem Argument verworfen, dal3 dies politisch nicht moglich
sei.® Zum einen steht das im Widerspruch zu ihren eigenen Vorschlégen, denn auch sie erwégt,

8 In einer Ubergangszeit sieht es die Kommission (neben anderen Instrumenten) selbst als zweckmaRig an,
Minera 6l steuereinnahmen teilweise fir den Verkehrswegebau zweckzubinden: Bis eine streckenbezogene
Mautregelung fur alle Fahrzeugkategorien und auch fir Bundesstral3en einsatzfahig sei, sollten ale anderen
Varianten der Entgelterhebung und Kompensation in Betracht gezogen werden, dabel ausdriicklich u.a. auch
eine Zweckbindung der Mineraldlsteuer (Palmann-Kommission 2000: S. 41 ff.). Ahnlich argumentiert
Aberle (2000: 655), wenn er fordert, dal’ neben der StralRenbenutzungsgebuhr fir schwere LKW Teile der
derzeitigen Mineral 6l steuer in Benutzungsgebiihren umgewandelt werden miifdten.

% vgl. dazu die Ausfiihrungen von Klemmer (2000: 651), der selbst Mitglied der Pallmann-K ommission war.
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zumindest in der Ubergangsphase bis zur vollstandigen Nutzerfinanzierung auf die Mineral 6l-
steuer zuriickzugreifen, um die Infrastrukturliicke zu schlie?en.®* Zum anderen — und vor d-
lem — erscheint es nicht plausibel, dal3 man einem kleinen ersten Schritt im Rahmen des kon-
ventionellen Regimes die politische Machbarkeit aberkennt und als vermeintlich praktikablere
Alternative einen radikalen Systemwechsel vorschldgt. Zweifellos: Dessen Meriten liegen in
der umfassenden Ldsung, die auch allokative Vorteile einschliefst. Aus dem Blickwinkel der
Praktikabilitét ist aber festzuhaten: Wenn schon ein systemimmanentes ” Reformchen” als illu-
sorisch eingestuft wird, dann ist es die first-best-Lésung allema. Denn um das Modell der
Pallmann-Kommission zu verwirklichen, bedirfte es auch eines ebenso weiten Konsenses, der
angesichts der fiskalischen Folgen wohl noch unwahrscheinlicher wére.

Wie wenig Realisierungschancen die Reformvorschlége der Pallmann-Kommission offenbar
haben, zeigt im Ubrigen die politische Reaktion auf das Gutachten. Wahrend bei Ubergabe des
Gutachtens im Herbst 2000 die umfassenden ordnungspolitischen Ideen auf kiihle Zurtickhaltung
beim damaligen Bundesminister fir Verkehr, Bau und Wohnungswesen gestol3en sind, hat die
Kakulation Uber die Hohe der LKW-Autobahnbenutzungsgebtihr von 0,25 DM/km grof3es In-
teresse erweckt (Aberle 2000: 656). Das Fillen offentlicher Kassen scheint al'so nach wie vor
ein zentrales Anliegen der Politik zu sein. Sollte es tatséchlich um eine echte Verkehrsreform
hin zu einer umfassenden Nutzerfinanzierung gehen, dann wére die Einfihrung des Affektati-
onsprinzips bei der Mineraltlsteuer naheliegend. Das wirde dokumentieren, dal3 eine Ver-
kehrsreform ernst gemeint ist.

% vgl. FuRnote 89.
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Anhangtabelle A-1. Unterschiede in den Budgetsalden der Gebietskorperschaften in den Tabellen 3-
3 sowie 3-18, 3-20 und 3-22 (Mill. DM)

(1) Saldo Bund aus Tab. 3-18

(2) Saldo Lander aus Tab. 3-20

(3) Saldo Gemeinden aus Tab. 3-22
(4) Saldo EU (in Tab. 3-3 enthalten)
(5) Konsolidiert (1 bis 4)

(6) Saldo aus Tab. 3-3

(7) Differenz (6-5)

(8) Bruttoausgaben Bund aus Tab. 3-18
(9) Bruttoausgaben Lander aus Tab. 3-20
(10) Brutoausypben GamdndmasTeh. 3-22
(11) Zusammen (8 bis 10)

(12) Nettoausgaben aus Tab. 3-3

(13) Differenz (11-12)

Zuweisungen an

(14) Bund von Landern aus Tab. 3-18
(15) Bundvon EU aus Tab. 3-18

(16) Léander vom Bund aus Tab. 3-20

(17) Léander von Gemeinden aus Tab. 3-20
(18) Gemeinden von Landern aus Tab. 3-22
(19) Gemeinden vom Bund aus Tab. 3-22

(20) Zusammen (14-19)
(21) Differenz (13) abzlglich (20)

1997
14 399
7579
-15729
1354
7 603
6 960
643

54 689
31922
25 685
112 296
89 028
23 268

23
15750
267
7699
172
23911
643

1998
16 100
9635
-15311
1197
11621
10 955
666

55 347
31443
25 466
112 256
88 859
23 397

23

6

16 075
254
7542
163
24 063
666

1999
24772
8187
-15 906
1046
18 099
16 752
1347

57 160
32501
26 259
115 920
92 920
23 000

22

14

16 391
200
7527
193
24 347
1347

2000
19985
9 347
-15 563
1223
14 992
14 664
328

58 363
31708
25 886
115 957
91 963
23994

22

16 346
286
7502
166

24 322
328

Quelle: Tabellen 3-3, 3-18, 3-20 und 3-22; eigene Berechnungen.
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