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Nutzerabhangige Verkehrsfinanzierung und raumliche
Arbeitsteilung - globale und raumwirtschaftliche Aspekte
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1  Einleitung

Die Unterfinanzierung der Infrastrukturprojekte des Bundesverkehrswegeplans (BVWP)
und die notwendigen Reinvestitionen in die Verkehrswege des Bundes haben vor einigen
Jahren zunehmend Finanzierungsalternativen ins Gesprach gebracht, die tiber das traditi-
onelle Modell der Steuerfinanzierung hinausgehen.’

Bei der Verkehrswegefinanzierung ist inzwischen mit mehreren Mallnahmen ein Weg
hin zu entfernungsproportionalen Entgelten eingeschlagen worden:?

m derim Jahre 2003 beschlossenen Einflihrung der Maut fiir schwere Lkw auf Bundes-
autobahnen,?

= den ersten Privatisierungsprojekten bei der Stralleninfrastruktur und letztlich auch
m der schrittweisen Erhthung der Okosteuer in den Jahren 1999 bis 2003.

Eine nutzerabhangige Finanzierung von Einrichtungen der Verkehrsinfrastruktur
verkniipft die Leistung - Infrastruktur fiir Mobilititszwecke bereitzustellen - und die
Gegenleistung - in Form einer zu entrichtenden Maut - enger miteinander, als es bei der
traditionellen Steuerfinanzierung des Verkehrswesens der Fall ist (siehe den Beitrag von
Zimmermann in diesem Band). Das birgt Potenzial fiir Effizienzgewinne im Sinne eines
sparsameren Umgangs mit den zur Bereitstellung von Transportleistungen erforderlichen

''Vgl. Kunert, Link (2001); Laaser, Sichelschmidt (2000: 117 ff.); Wissenschaftlicher Beirat BMVBW (2000:
186); Rothengatter (2005).

2 Allerdings spart die Nutzerfinanzierung den privaten Pkw-Verkehr nach wie vor aus.

* Die rechtliche Grundlage fiir die Einfiihrung einer streckenbezogenen Lkw-Maut im Jahr 2003 - das Gesetz
zur Einfiihrung von streckenbezogenen Gebiihren fir die Benutzung von Bundesautobahnen mit schweren
Nutzfahrzeugen (BGBI I, Nr. 23, S. 1234) - trat am 12. April 2002 in Kraft.
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Nutzerabhingige Verkehrsfinanzierung und raumliche Arbeitsteilung [l

Ressourcen, kann aber zugleich auch eine Veranderung des Musters der raumlichen
Arbeitsteilung mit sich bringen.

2  Globale Rahmenbedingungen: Intensiverer Welthandel
und fortschreitende Europaische Integration

Als Indikator fir die treibenden Krafte der Entwicklung der Verkehrsstrome und die
zunehmende Belastung der Infrastrukturnetze kann die relative Entwicklung von Welt-
handel und Weltsozialprodukt herangezogen werden. Dabei ist uniibersehbar, dass die
Handelsstrome in der Vergangenheit meist schneller gewachsen sind als die Produk-
tion: Exporte und Importe der meisten Lander haben in den vergangenen Jahrzehnten
deutlich rascher zugenommen als das Bruttoinlandsprodukt des jeweiligen Landes; die
entsprechenden Quoten* liegen am aktuellen Rand zwischen 15 und 35 Prozentpunkten
hoher als beispielsweise 1971, je nachdem ob man Deutschland, die heutige Eurozone,
Europa insgesamt® oder die Entwicklung weltweit betrachtet (Abbildungen 1 und 2). In
durchschnittlichen jahrlichen Wachstumsraten (compound rates) ausgedriickt bedeutet
dies: Exporte und Importe sind in konstanten Preisen seit den siebziger Jahren um knapp
5 bis 6 Prozent p.a. gewachsen, das reale Bruttoinlandsprodukt derselben Gebietseinheit
dagegen nur um die Hélfte dessen, namlich 274 bis gut 3 Prozent p.a.°®

Diese Zahlen belegen, dass die internationale Arbeitsteilung im Zuge der fortschreiten-
den Globalisierung immer intensiver geworden ist: Je Einheit Inlandsprodukt werden immer
mehr Waren bewegt, nicht nur Endprodukte, sondern auch Vor- und Zwischenprodukte.
Dieser Trend dominiert seit Langem - nicht umsonst gelten die zweite Halfte des 19. und
das 20. Jahrhundert als das Zeitalter sdkular sinkender relativer Transportkosten (Siebert,
Klodt 2001: 100 f.).” Zwar gibt es neben den sakular gesunkenen Transportkosten weitere
Faktoren, die die stetige Intensivierung des Welthandels begiinstigt haben. Dazu zahlen
nicht nur der Abbau von Handelsschranken, sondern auch der Aufbau internationaler
Produktionsnetzwerke iber ausldndische Direktinvestitionen und ganz allgemein die
Integration der Weltkapitalmarkte (Siebert und Klodt 2001: 100). Dennoch sind die gefal-
lenen Transportkosten ein nicht zu vernachlassigender Erklarungsfaktor fiir die intensivere

4 Die Quoten sind das Verhdltnis der Ex- oder Importe zum Bruttoinlandsprodukt des Landes.

> Die Reihe ,,OECD EU HI” in Abbildungen 1 und 2 bezieht sich auf die ,High-Income”-Mitglieder der OECD
in Europa und entspricht der EU-15 zuziiglich Norwegen, der Schweiz und Liechtenstein.

¢ Errechnet anhand der Angaben in World Bank (2008a). Die hier verwendeten Werte fiir Exporte und Importe
umfassen nicht nur Warenstrome, sondern auch Dienstleistungen. Letztere sind zwar nicht giiterverkehrsrelevant.
Soweit es sich jedoch um Dienstleistungen handelt, die nicht tiber Telekommunikationsnetze erbracht werden,
konnen sie dennoch haufig ihren Niederschlag in der personenkilometrischen Transportstatistik finden und
Belastungen der Infrastrukturnetze mit sich bringen.

7 Relevant sind in diesem Zusammenhang die Transportkosten relativ zum Wert der transportierten Giiter.
Dabei sind in der ersten Phase der Globalisierung bis zum 1. Weltkrieg die Kosten des Seeverkehrs stark genug
gefallen, um inter-industriellen Handel zwischen Landern mit Faktorausstattungsunterschieden zu befligeln. In
der zweiten Phase der Globalisierung nach dem 2. Weltkrieg war es dann der Riickgang der Luft- und Strallen-
transportkosten, der den intra-industriellen Handel zwischen dhnlich strukturierten Volkswirtschaften stark hat
wachsen lassen (World Bank 2008b: 170 f.).
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Abb. 1: Exportquoten 1971-2006
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Abb. 2: Importquoten 1971-2006
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Arbeitsteilung, machen sie doch mittlerweile nur noch einen einstelligen Anteil am Wert
der transportierten Gter aus.®

Outsourcing und Offshoring

In Einklang mit der Intensivierung des Welthandels stehen Unternehmensstrategien der
jungeren Vergangenheit, die unter den Stichworten ,Outsourcing” und ,Offshoring”
zusammengefasst werden konnen:®

Outsourcing beschreibt eine Auslagerung von Teilen der Wertschopfungskette aus dem
bisherigen Unternehmens-/Arbeitsstattenverbund an einen rechtlich und gegebenenfalls
raumlich getrennten Fremdanbieter.

Unter Offshoring versteht man eine Verlagerung von Teilen der Wertschopfungskette
an einen auslandischen Standort.

Insofern ist das Offshoring von Produktionsaktivitaten konkreter Ausdruck der intensi-
vierten internationalen Arbeitsteilung. Das Verlagern von Arbeitsplatzen an auslandische
Standorte betrifft nicht nur die Industrie - dann ist es unmittelbar mit entsprechenden
Transportstromen zwischen den Betriebsstatten verbunden. Inzwischen werden auch
mehr und mehr Dienstleistungsarbeitsplatze verlagert und zwar in dem MaRe, in dem
Dienstleistungen international handelbar geworden sind (Baldwin 2006: 36 f.). Im Grunde
genommen erscheint ein Offshoring von einzelnen Teilen einer Wertschopfungskette
(unter dem Stichwort ,unbundling”; Baldwin 2006) immer dann vielversprechend, wenn
dadurch im Standortwettbewerb Faktorausstattungs- und Faktorpreisunterschiede genutzt
werden konnen und nicht durch héhere Transaktionskosten Giberkompensiert werden - zu
letzteren zdhlen auch die Transportkosten.

Bislang keine Entkopplung zwischen Verkehrs- und Wirtschaftswachstum

Unter diesen Umstdnden ist es kaum verwunderlich, dass es bislang nicht gelungen ist,
das Verkehrs- und Wirtschaftswachstum in den groBen Industrienationen zu entkoppeln.
Eine eigene altere Arbeit, die die Transportleistungsintensitat'® in den EU-Mitgliedstaaten

8 Transportkosten variieren mit der Charakteristik der gehandelten Giter - etwa der Gewichts-Wert-
Relation, dem benutzten Verkehrstrager, der Distanz und den geo- und topographischen Eigenschaften der
jeweiligen Transportrelation. Daher ist es auch kaum maoglich, einen allgemeingtiltigen Wert fiir den Anteil der
Transportkosten am Umsatz oder der Wertschopfung anzugeben. Als grober Anhaltspunkt mag dienen, dass
in Deutschland die Wertschopfung des inlandischen Transportgewerbes ca. 3,3 % des Bruttoinlandsprodukts
ausmacht (BMVBS 2007). Als Richtwert fiir umfassend definierte Transportkosten (einschlieBlich Versicherung
und Nebenkosten) in Relation zum Wert der transportierten Gter gibt Hummels (2007: 145-147, Abb. 5 und
6) im Falle US-amerikanischer Importe fiir See- und Lufttransporte fiir das Jahr 2004 3-6 % an. Korrigiert um
langfristige Veranderungen der Struktur der Handelspartner der USA und der Giterpalette kommt Hummels
am aktuellen Rand auf 572 % bei Seefracht und 8 % bei Luftfracht. Ein anderer Datensatz aus Neuseeland gibt
fur die Periode von 1993-1997 eine Relation an, die im Intervall von 7-11 % schwankt (Hummels 2007: 135 f.).

2 Zu den Definitionen siehe Baldwin (2006). Strenggenommen bilden beide Strategien eine Vierermatrix, die
das Ergebnis zweier Entscheidungen widerspiegelt: Entweder im In- oder im Ausland zu produzieren und entwe-
der im eigenen Firmenverbund oder durch Bezug bei fremden Unternehmen (Antras, Helpman 2004: 552 f.).

9 Die Transportleistungsintensitat wird gemessen als Quotient der tonnenkilometrischen Verkehrsleistung
und dem jeweiligen Bruttoinlandsprodukt.
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Deutschland, Frankreich und Vereinigtes Konigreich bis zum Jahre 1995 untersuchte und
beziiglich weiterer Industrielander auf Rommerskirchen (1998) verwies, kam zu dem
Ergebnis, dass von einer dauerhaften und stetigen Entkopplung zwischen Verkehrsleis-
tungs- und Wirtschaftswachstum in den reifen Industriestaaten bis zum Zeitpunkt der
Veroffentlichung keine Rede sein konnte (Laaser 2000: 314). Die Analyse von Rommers-
kirchen (2005), die Daten bis 2003 einbezieht, zeigt, dass sich dieser Trend nicht nur in
Deutschland, sondern auch in den EU-15-Landern insgesamt fortgesetzt hat. Lediglich in
den 10 neuen Mitgliedstaaten der EU von 2004 ist die Transportleistungsintensitat bis 2003
zuritickgegangen. Sie betragt aber im Schnitt immer noch rund das Fiinffache derjenigen
in den Landern der EU15 (Rommerskirchen 2005: 125 f.).

Schreibt man die Analyse von Rommerskirchen (2005) mit etwas aktuelleren Zahlen
fort,"" so zeigt sich, dass zumindest in den Kernstaaten der EU - der EU15 - die tonnen-
kilometrische Verkehrsleistung weiterhin rascher wéchst als das Bruttoinlandsprodukt: Im
Zeitraum 1998 bis 2005 nahm die Verkehrsleistung in Deutschland mit durchschnittlich
24 % p.a. zu, das reale Bruttoinlandsprodukt dagegen nur mit 1,2 %; in der EU15 waren
es 2,4 % (tkm) versus 2,1 % (BIP).”? In den neuen Mitgliedstaaten der EU war zwar das
BIP-Wachstum mit 3,8 % weiterhin deutlich hoher als das Wachstum der Giiterverkehrsleis-
tung mit 2'2% p. a, hierin spiegeln sich aber nur ein Aufholprozess beim wirtschaftlichen
Wachstum und eine rationalere rdumliche Arbeitsteilung wider. In der EU25 insgesamt
stellen sich aufgrund des groReren Gewichts der EU15 die Verhdltnisse dhnlich dar wie
im alten Kern-Europa.

In diesem Zusammenhang spielt nicht zuletzt der Umstand eine Rolle, dass die Ost-
erweiterung der EU im Jahre 2004 um acht mittel- und osteuropaische Reformstaaten
(sowie Zypern und Malta) schon im Vorfeld zu einem starken Anwachsen des inner-
gemeinschaftlichen Handels - und damit der Verkehrsstréme - zwischen den neuen
Mitgliedstaaten und der Kern-EU-15 gefiihrt hat. So stiegen die Exporte Polens, Ungarns,
der Tschechischen Republik und der Slowakei seit den friihen 90er Jahren preisbereinigt
haufig mit zweistelligen Zuwachsraten. Der Anteil der Exporte in die EU-15 nahm dabei
bis 2003 auf 60 % (Slowakei), knapp 70 % (Tschechische Republik und Polen) und fast
75% (Ungarn) zu. In der Gegenrichtung war es kaum anders, der EU-15-Anteil der Importe
dieser Lander stieg auf 50-60% an.

Kennzeichnend fiir die Integration der neuen EU-Mitgliedstaaten in den gemeinsamen
Markt war insbesondere, dass fur fast alle Lander Deutschland zum Haupthandelspartner
geworden ist, der zwischen 30 und tiber 35 % der Exporte der Neumitglieder aufnimmt und
etwa 25 bis iber 30 % von deren Importen liefert.* Die Verflechtung der Neumitglieder
mit Deutschland ist im Ubrigen weitaus enger, als es die Anziehungskraft des deutschen

" Die Angaben zur tonnenkilometrischen Verkehrsleistung sind BMVBS (2007) entnommen, die BIP-Zahlen
wiederum World Bank (2008a).

12 Vgl. auch die entsprechende Analyse des Umweltbundesamtes (2008), die fiir Deutschland lediglich im
Personenverkehr einen leichten Riickgang der Verkehrsleistung in Relation zum BIP konstatiert.

3 Eine gewisse Ausnahme bilden hier nur die baltischen Staaten. Estland ist enger mit seinen skandinavischen
Nachbarn Finnland und Schweden verflochten, Lettland auf der Exportseite mit dem Vereinigten Konigreich
ebenso eng wie mit Deutschland und Litauen neben Deutschland bei den Exporten fast ebenso mit seinen
baltischen Nachbarn sowie bei Ex- und Importen mit Russland (Laaser, Schrader 2005d: 29 f., Tab. 1 und 2).
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Marktes ohnehin vermuten lassen wiirde, wie entsprechende Gravitationsanalysen ergeben
haben (Laaser, Schrader 2005a; b; c). Was die Integration der Neumitglieder der EU daher
bislang fiir die Verkehrsstrome in Europa gebracht hat, ist in jedem Fall eine Verlangerung
der Transportentfernungen, die sich als Komponente im Zahler der Transportleistungsin-
tensitat niederschlagt.

Die Prognosen der zu erwartenden Verkehrsstrome bis zum Jahre 2025, die dem
aktuellen ,Masterplan Giterverkehr und Logistik” des Bundesministeriums fiir Verkehr,
Bau und Stadtentwicklung zugrunde liegen, sprechen denn auch von einem Zuwachs der
Glterverkehrsleistung auf den deutschen Verkehrsnetzen von tiber 70 % gegeniiber dem
Jahr 2004." Abermals sind die Zuwachsraten im StralRengtiterverkehr mit fast 80 % - und
in dessen Teilsegment StralRengtiterfernverkehr mit fast 85 % - iberdurchschnittlich und
deuten einen weiteren ,modal shift” zugunsten des Strallenverkehrs an (BMVBS 2008:
11 1).

Zwar befindet sich die Weltwirtschaft nach der dramatischen Zuspitzung der Finanz-
marktkrise im Herbst 2008 derzeit in einer globalen Wirtschaftskrise, die mit einem starken
Schrumpfen der Bruttoinlandsprodukte in den Industrie- und vielen Schwellenldndern und
einem noch starkeren Riickgang der AuBenhandelsstrome verbunden ist (Boysen-Hogrefe
etal. 2009). Dennoch wird diese Krise - bei aller Unsicherheit tiber ihre Dauer - nicht das
Ende der Globalisierung bedeuten, im Gegenteil. Denn sie ist mit einem scharfer werden-
den wettbewerblichen Ausleseprozess verbunden. Noch konsequenter als bislang werden
die Unternehmen alle Moglichkeiten zur Kostensenkung auf samtlichen Fertigungsstufen
nutzen, die durch technischen Fortschritt und intensiven globalen Standortwettbewerb
moglich geworden sind. Folge der Krise konnte daher sogar ein verstarktes Offshoring
von Produktionsaktivititen und eine intensivere internationale Arbeitsteilung auch auf
den Zwischenhandelsstufen sein (Schrader, Laaser 2009: 3 f.).

Riickgang des Welthandels als Folge des Olpreisanstiegs?

Welche Auswirkungen auf die kiinftige Entwicklung der Transportleistungsintensitat kann
von den seit einiger Zeit rapide steigenden Olpreisen erwartet werden? Grundsétzlich
bedeutet die starke Verteuerung eines wichtigen Inputfaktors der Transportleistungen,
dass das bisherige Verkehrswachstum gebremst werden dirfte. Sollte sich die Verteu-
erung von Rohdol von 28 US-$ im Jahre 2002 auf 150 US-$ im Sommer 2008 (Dovern
et al. 2008: 5 f.) trotz des derzeitigen Riickgangs in Folge des Ausbruchs der globalen
Wirtschaftskrise langfristig als nachhaltig herausstellen und - wie manche Kommentatoren
meinen - den ersten Schritt in das ,Nach-Ol-Zeitalter” darstellen, dann wiirde dies in der
Tat den Warenaustausch verteuern, sodass nicht mehr mit denselben Wachstumsraten
gerechnet werden kann wie in der Vergangenheit. Die Arbeitsteilung kbnnte tendenziell
raumlich kompakter ausfallen. Einzelne Autoren verweisen darauf, dass die steigenden
Olpreise bis 2008 die handelsschaffenden Effekte der Zollsenkungsrunden kompensiert
haben kénnten (Rubin, Tal 2008: 4) und prognostizieren bei anhaltend hohen Olpreisen
ein deutlich reduziertes Wachstum des Welthandels.

4 Diese wurden von Intraplan Consult, BVU Beratergruppe Verkehr + Umwelt (2007) erstellt.
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Da die Transportkosten wie angedeutet aber immer noch niedrig im Vergleich zum Wert
der transportierten Waren sind, diirfte eine Verteuerung der Transporte bei steigenden
Olpreisen nur zu einem verlangsamten Wachstum, aber kaum zu einem starken Riickgang
oder gar einem Erliegen des Welthandels fiihren. In diesem Zusammenhang ist zudem zu
berticksichtigen, dass die relative Verteuerung des Inputfaktors ,Mineral6l” zu einer Reihe
von Anpassungsreaktionen fiihrt, die bereits in der Praxis beobachtbar sind, wie z.B. gerin-
gere und Treibstoff sparende Geschwindigkeit von Frachtschiffen oder Flugzeugen oder
Verschiebungen im ,modal split” zugunsten weniger treibstoffintensiver Verkehrstrager.”

Fazit: Die Anforderungen an die inlandische Infrastruktur werden in Zukunft trotz der
gegenwadrtigen globalen Wirtschaftskrise eher weiter zunehmen. Mallnahmen zur Steige-
rung der Effizienz der Infrastrukturnutzung durch Preise stehen also nichtin Widerspruch
zu den weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen.

3 Raumwirtschaftliche Aspekte einer Nutzerfinanzierung - eine
Modellrechnung

Wihrend der Ubergang zu einer stirkeren Nutzerfinanzierung der Verkehrsinfrastruktur
aus allokativer Sicht - bei allem Klarungsbedarf im Detail - grundsatzlich zu beflirworten
ist, stellt sich die Frage nach seinen Auswirkungen auf andere wirtschaftspolitische Ziele.
Von Interesse ist in diesem Zusammenhang vor allem das Verhdltnis zwischen der Ver-
kehrspolitik auf der einen und der Raumordnungspolitik auf der anderen Seite. Konkret
geht es darum aufzuzeigen, welche rdumlichen Auswirkungen ein auf Nutzerentgelten
basierendes System der Verkehrswegefinanzierung haben konnte und wie davon die Ziele
der Raumordnungspolitik betroffen werden.

Um hierzu empirisch gesicherte Erkenntnisse zu gewinnen, wurden in den Jahren
2002/2003 in einem Gutachten fir das damalige Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und
Wohnungswesen die raumlichen Wirkungen sowohl der Oko-Steuer als auch der Lkw-Maut
analysiert.'® Beide Entgeltformen zeichnen sich durch ihre primare Fahrleistungsabhan-
gigkeit aus und sind daher geeignet, raumliche Effekte einer Verkehrswegefinanzierung
Uber Nutzerentgelte modellhaft abzubilden. In der Studie wurden im Rahmen eines an
den Gravitationsansatz angelehnten Simulationsmodells Berechnungen angestellt zu

= regionsspezifischen Transportkosten ausgewahlter zentraler und peripherer Regionen'
und zu

= den primiren Einkommenseffekten ausgewihlter verkehrsbezogener Abgaben (Oko-
steuer als Zuschlag zur Mineral6lsteuer sowie Lkw-Maut).

Darlber hinaus wurden mégliche Groenordnungen von abschwéchenden Substitu-
tions- und Zweitrundeneffekten nach Erhebung derartiger Abgaben diskutiert.

> Vgl. zu den Reaktionen etwa Stiddeutsche Zeitung (2008). Dementsprechend steht zu erwarten, dass
das bisher prognostizierte ungebremste Wachstum des Luftfrachtverkehrs geringer ausfallen konnte als bislang
angenommen.

'* Eine kompakte Zusammenfassung der Ergebnisse des Gutachtens (Laaser et al. 2003) ist in Laaser, Jaku-
bowski (2003) zu finden. Die folgenden Ausfiihrungen basieren auf dieser Quelle.

7 Dabei handelte es sich um den Frankfurter Raum (= Regierungsbezirk Darmstadt) als wirtschaftliches
Zentrum Deutschlands und Schleswig-Holstein als peripher gelegenes Bundesland.
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Bei den Berechnungen zeigte sich, dass die primaren Belastungen aus entfernungs-
proportionalen Abgaben - wie a priori nicht anders zu erwarten - in peripheren Regionen
deutlich hoher ausfallen als in wirtschaftlichen Zentren:

= Im Giterverkehr haben bei anndhernd linearer Berlicksichtigung der Entfernung pe-
riphere Regionen in Deutschland - bezogen auf die jeweilige regionale Wertschop-
fung - im Ausgangsfall in etwa doppelt so hohe Lasten aus Transportkosten zu tragen
wie zentrale Regionen. Zusatzliche verkehrsbezogene Abgaben, die proportional
zur Entfernung erhoben werden, wie die Okosteuer oder die entfernungsabhingige
Lkw-Maut, treffen betragsmalRig dann periphere Regionen dementsprechend doppelt
so stark wie zentrale.

= Im motorisierten Individualverkehr treten die groRten Belastungen in den abseits der
Agglomerationskerne gelegenen Randregionen der Ballungsgebiete auf, die betragsma-
Big je Kfz sogar noch ausgepragter sind als die Belastungen in den absolut peripheren
Regionen.

Verkehrsbezogene Abgaben akzentuieren damitim Bereich des Giiterverkehrs grundsatz-
lich die Transportkostenunterschiede zwischen den Zentren und der Peripherie; in weiter
von den Zentren entfernt liegenden Regionen sind die absoluten Betrage der zusatzlichen
Belastungen deutlich héher. Daneben sind die Randregionen der Ballungsgebiete ebenfalls
nicht unerheblich von den Verteuerungen des motorisierten Individualverkehrs betroffen.'®

Grollenordnungsmallig sind die primaren Einkommenseffekte der unterschiedlichen
Belastung aus verkehrsbezogenen Abgaben (also vor dem Ablauf aller Anpassungsreaktio-
nen in Form von Substitutionsprozessen) allerdings geringer als erwartet. Die ausgepragten
regionalen Unterschiede fir die primdren Einkommenseffekte relativieren sich namlich,
wenn man das Niveau der tatsachlich anfallenden zusatzlichen Kosten fiir die Wirtschafts-
subjekte durch die verkehrsbezogenen Abgaben Okosteuer und Lkw-Maut ins Kalkiil zieht.
Im Glterverkehr ergaben die Berechnungen zusatzliche Transportkosten (gegentiber den
Giitertransportkosten im Basisfall = 100) fiir die Regionen etwa +5,2 bis 5,8 % (Okosteuer
Stand 2003) und +6,2 bis 7,9 % (Lkw-Maut bei deren voller Zurechnung auf inlandische/
einfach grenziiberschreitende Transporte). Hintergrund dieser vergleichweise moderaten
Zuschlage auf die Basistransportkosten ist der Umstand, dass die Anteile der Vorleistungen
der Verkehrstrager an den Produktionswerten der meisten Branchen nach der volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung erstaunlich niedrig sind.” Dementsprechend ergab sich, dass

'8 Einen Sonderfall stellt eine spezifische Mauterhebung auf einzelnen Strecken des Stralennetzes dar, wenn
also verstarkt Betreibermodelle mit projektbezogener Maut realisiert werden (sog. F-Modell). Das raumliche
Wirkungsmuster dieses Modells passt sich nicht leicht in ein Zentrums-Peripheriegefalle ein: Die Zahllast im
Giliter- und Personenverkehr - zugleich aber auch der erzielte Nutzen aus geringeren Fahrzeiten - konzentriert
sich sehr stark auf diejenigen Regionen, deren Anbindung durch die jeweiligen MautstralRen verbessert wird,
unabhangig davon, wie zentral oder wie peripher die Regionen gelegen sind.

9 Die direkten und indirekten Vorleistungen des Verkehrssektors betragen je nach Branche zwischen 0,4
und 7 % von deren Bruttoproduktionswert (BPW) (Vgl. die entsprechende detaillierte Input-Output-Rechnung in
DIW et al. 1994: 227). Das entspricht einem ungewichteten Durchschnitt der rein verkehrlichen Vorleistungen
von 2 % und einem branchengewichteten von ca. 1,5 % am BPW (Laaser, Jakubowski 2003: 290, Endnote 22).
Bezieht man die Spreizung der Transportkosten zwischen zentralen und peripheren Regionen mit ein, durften
die im Modell errechneten Gitertransportkosten der verschiedenen Regionen im Basisfall meist Werte nicht
Ubersteigen, die in den zentralen Kreisen 1Yz bis 3 % und in den peripheren 3 bis 5 % der regionalen Wert-
schopfung entsprechen.
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die Bruttorenditen durch den abgabenbedingten Transportkostenanstieg bei der Okosteuer
oder bei der Maut jeweils um einen einstelligen Prozentsatz geschmalert worden sein diirften.

Im motorisierten Individualverkehr erhéhten sich nach den Berechnungen die Kraft-
stoffkosten durch die Okosteuer bei unveranderter Fahrleistung und Verbrauchsverhalten
pro Pkw bei Benzin anfanglich um 6,1 % und bei Diesel um 8,8 %, in den Folgejahren
wegen der steigenden Basis prozentual etwas weniger. Bezogen auf die verfligbaren
Einkommen durchschnittlicher Haushalte vor Erhebung der Okosteuer?® entsprachen die
Zusatzkosten pro Pkw im Jahr 1999 0,12 % und im Jahr 2000 zwischen 0,3 und 0,4 %.
Dieser Prozentsatz erscheint niedrig, steigt allerdings an, wenn verschiedene Risikofakto-
ren zusammenkommen, wie einkommensschwacher Haushaltstyp, tiberdurchschnittliche
Fahrleistungen oder Verwendung eines Pkw mit hohem Kraftstoffverbrauch.

Substitutionseffekte und raumbezogene Anpassungseffekte

Zu berticksichtigen ist, dass die errechneten primaren Einkommenseffekte Obergrenzen
fur regionale Lasten darstellen. Wenn Reaktionen im Transportgewerbe, der Verlader
und der Pkw-Nutzer auf die Abgaben, also Substitutionseffekte zundchst bei gegebener
Raumstruktur, berticksichtigt werden, fallen die verbleibenden regionalen Zusatzbelas-
tungen sowohl in zentralen als auch in peripheren Regionen nochmals geringer aus als
die errechneten primaren Einkommenseffekte. Es ist aber schwierig, das entsprechende
Ausmald fiir die verschiedenen Regionstypen abzuschitzen, sodass in dem Gutachten
darauf verzichtet wurde. Die Existenz der Substitutionseffekte stiitzte aber die Aussage,
dass die Belastungen aus den erhobenen verkehrsbezogenen Abgaben auf dem Stand
von 2003 gemessen an Renditen und Einkommen in einer Durchschnittsbetrachtung
noch nicht ibermaRig hoch sind, nicht zuletzt aufgrund des meist niedrigen Anteils von
Transportkosten an den Umsatzen bzw. Haushaltsbudgets. In peripheren Regionen sind
sie aber deutlich ausgepragter als in Zentren.

Den Wirtschaftssubjekten stehen neben den erwahnten nicht-raumlichen Reaktionen auch
raumbezogene Anpassungsmechanismen zur Verfligung: Raumliche Substitutionseffekte
waren beispielsweise in Form einer Verringerung von Transportentfernungen zu erwarten.
Bislang ist aber die empirisch beobachtete Preiselastizitit der Transportnachfrage eher
gering, was wiederum mit dem niedrigen Anteil der Transportkosten am Produktionswert
erklart werden kann. Daher ist im Durchschnitt nur eine geringe Verkiirzung der Transport-
weiten als Anpassungsreaktion zu erwarten. Denn einschneidende raumliche Reaktionen
in Form von Standortverlagerungen von Betrieben oder Wohnortwechseln von Haushalten
sind mit vergleichsweise hohen Anpassungskosten verbunden; die Reaktionselastizitaten
sind dementsprechend niedrig und Belastungen werden zunachst eher als Standortstress?'
empfunden. Bei den zur Diskussion stehenden Steigerungen der Transportkosten durch die

20 Gemessen anhand der Daten aus der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe des Statistischen Bundes-
amtes (2001).

2 Der Begriff des Standortstresses geht auf Ewers (1995) zurlick. Er bezeichnet einen Zustand, in dem
Erh6hungen von Standortkosten fiir die Wirtschaftssubjekte durchaus schon deutlich spirbar geworden sind,
aber noch nicht zu den entsprechenden Anpassungsreaktionen gefiihrt haben, weil diesen bei einer Standort-
veranderung erhebliche Anpassungskosten gegentber stehen.
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Abgaben Okosteuer und Lkw-Maut war zu erwarten, dass der Standortstress sich noch nicht
in nennenswerten Verlagerungen wirtschaftlicher Aktivitat auswirkt.Es ist allerdings nicht so,
dass sich die Frage nach raumwirtschaftlichen Konsequenzen der betrachteten Abgaben
ganzlich eriibrigen wiirde. Denn die angestellten Modellrechnungen und Erorterungen zu
den zusammengefassten Einkommens- und Substitutionseffekten waren an einer Durch-
schnittsbetrachtung ausgerichtet, die Unterschiede bei den regionalen Sektorstrukturen
und den Unternehmensrenditen nicht beriicksichtigen konnte.?2 Hinzu kommt, dass sich die
Okosteuer auf Transportleistungen und die Lkw-Maut im Giiterverkehr auf rund ein Siebentel
der urspriinglichen Transportkosten im Basisfall kumuliert haben. Bei sektorbedingt hoher
Transportintensitat, geringen Unternehmensrenditen und/oder fehlenden Moglichkeiten
zur Uberwilzung auf die Endverbraucher in betroffenen Regionen waren also durchaus
Falle nicht abwegig, in denen die Belastungen nicht nur zu Standortstress, sondern auch zu
einer Verlagerung wirtschaftlicher Aktivitat Anlass geben. Raumordnungspolitisch relevante
Auswirkungen verkehrsbezogener Abgaben konnen dabei grundsatzlich folgenden drei
Kategorien zugerechnet werden (Laaser, Jakubowski 2003: 286 f.):

= Auswirkung A: Relativ hohere Belastung peripherer Regionen und der dulRersten
Randregionen von Ballungsgebieten (gemessen an den Zentren)

m  AuswirkungB:Im Falle vonin Zukunft eintretenden Verlagerungen und abgabebedingt
kirzeren Transportentfernungen Bedeutungsgewinne der mittleren Regionen und
sekundarer Zentren

= Auswirkung C: Im Endeffekt Verdichtung der Produktions- und Siedlungsstandorte,
d.h. eine kompaktere raumliche Arbeitsteilung

Auswirkung A lassen die Modellrechnungen auch fiir die Falle der Okosteuer und der
Lkw-Maut allgemein als gegeben erscheinen. Auswirkungen B und C sind dagegen eherin
Sonderfallen mit hoher spezifischer Belastung oder bei noch hoheren verkehrsbezogenen
Abgaben zu erwarten, etwa bei einer weiteren sakularen Verteuerung der Energiekosten.

4 Konsequenzen von Mobilitatsabgaben fiir die Raumordnung

Interpretiert man die in § 2 des Raumordnungsgesetzes (ROG) niedergelegten insgesamt
15 Grundsatze der Raumordnung als deren konkretisierte Ziele, lassen sich die nachfol-
gend erorterten Wirkungsbeziehungen zwischen verkehrsbezogenen Abgaben und den
raumordnerischen Zielen ableiten.?®

22 Regionen mit einem hoheren Anteil von Branchen mit hohen Transportintensitaten waren deutlich starker
betroffen als der Durchschnitt mit ca. 1,5-2 %. Einschlagige Falle von deutlich hoher mit Transportkosten
belasteten Branchen waren etwa die Baustoffindustrie (7,1% Transportvorleistungen am Produktionswert), die
Gewinnung von Erzen und Torf (6,5 %), die Nahrungsmittelindustrie (3,9 %), die Zellstoff- und Papierindustrie
(3,8 %), Holzbearbeitung (3,7 %), Mineral6lerzeugnisse (3,6 %), der Hoch- und Tiefbau (3,5 %), die feinke-
ramische Industrie (3,3 %), die Getrankeindustrie (3,0 %) die Papierindustrie (3,0 %), die Forstwirtschaft und
Fischerei (2,9 %) oder die Landwirtschaft (2,6 %) (DIW et al. 1994: 227).

2 Die einzelnen Ziele entsprechen den Grundsatzen der Raumordnung, sie werden in der in § 2 ROG
vorgegebenen Reihenfolge erortert. Die Auswirkungen auf die Ziele 4, 10 und 11 sowie 13-15 sind - wenn
Uberhaupt - nur mittelbarer Natur und werden daher nicht naher diskutiert.
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1. Ausgewogene Siedlungs- und Freiraumstruktur; Funktionsfahigkeit des Naturhaushalts;
ausgeglichene wirtschaftliche, infrastrukturelle, soziale, 6kologische und kulturelle
Verhéltnisse

Dieses Ziel besteht aus zwei sehr allgemein gehaltenen Zielen (Umweltschutzziel und
Ausgleichsziel) und ist in dieser Form nicht unmittelbar operabel. Daher lassen sich nur
allgemeine Aussagen formulieren: Soweit mit den verkehrsbezogenen Abgaben eine
Reduktion von verkehrsbedingten Umweltschdden (durch die Auswirkungen B und C)
erreicht wird, wiirden sie die Erreichung des Umweltschutzziels unterstiitzen. Da aber
die Bewohner unterschiedlicher Regionen gemals Auswirkung (A) von der Einfiihrung
verkehrsbezogener Abgaben unterschiedlich belastet werden, wird gleichzeitig das hier
sehr allgemein gehaltene Ausgleichsziel verletzt.

2. Erhalt der dezentralen Siedlungsstruktur; rdumlich konzentrierte Siedlungstatigkeit,
Ausrichtung der Siedlungsstruktur auf ein System leistungsfahiger Zentraler Orte.

Die Erreichung dieses Ziels wird durch die Auswirkungen B und C unmittelbar unter-
stiitzt. Allerdings kann nicht unbedingt davon ausgegangen werden, dass die bestehende
dezentrale Siedlungsstruktur unverandert bleibt. Stattdessen ist zu erwarten, dass sich in
dem MalBe, in dem mittlere Regionen gestarkt werden, ein neues Dezentralititsmuster
herausbilden wird.

3. Erhalt der Freiraumstruktur

Die Erreichung dieses Ziels wird inshesondere durch die Auswirkung C (bezogen auf
groflere Raume) unterstiitzt, wenngleich der Anteil des Freiraums in zentralen Orten
aufgrund der starkeren raumlichen Verdichtung abnehmen dirfte.

5. Sicherung verdichteter Riume als Wohn-, Produktions- und Dienstleistungsschwerpunkte

Die Erreichung dieses Ziels wird tendenziell durch die Auswirkungen B und C unterstiitzt.
Zwar konnte Auswirkung B mit einem relativen Bedeutungsverlust von absoluten Zentren
einhergehen, generell unterstiitzt aber Auswirkung C den Erhalt bestehender Verdichtungs-
raume und wirkt einer weiteren Deglomeration von Produktions- und Wohnstandorten
entgegen.

6. Entwicklung landlicher Raume: Forderung ausgewogener Bevolkerungstruktur; Unter-
stlitzung der Zentralen Orte landlicher Raume; Erhalt der 6kologischen Funktionen der
landlichen Raume

Verkehrsbezogene Abgaben haben ambivalente Auswirkungen auf die Erreichung
dieses Ziels: Zum einen wird das Ziel der ausgewogenen Bevolkerungsstruktur in land-
lichen Regionen tendenziell starker verfehlt - sofern man , Ausgewogenheit” mit einer
Gleichverteilung von Humankapital im Raum gleichsetzt -, da die Auswirkungen B und C
mit einer Abwanderung hoher qualifizierter Einwohner einhergehen wird. Zum anderen
wird eben diese Abwanderung zum Erhalt der 6kologischen Funktionen landlicher Raume
beitragen konnen. Die Auswirkungen auf Zentrale Orte in landlichen Raumen sind auf
diesem Abstraktionsniveau nicht eindeutig zu klaren: Zwar gewinnen im Grundsatz alle
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zentralen Orte an Bedeutung (Auswirkungen B und C), gleichzeitig konnte aber die gene-
relle Tendenz einer Abwanderung aus peripheren Regionen auch die dort befindlichen
(kleinen) zentralen Orte negativ betreffen.

7. Forderung strukturschwacher Raume

Wenn man berticksichtigt, dass strukturschwache Regionen haufig landliche Regionen
sind, wird dieses ausgleichspolitische Ziel letztlich durch jede der Auswirkungen A, B und
C negativ betroffen. Fiir den Fall altindustrieller Regionen als zweiter Kategorie struktur-
schwacher Regionen kénnten sich allerdings gegenteilige Ergebnisse einstellen, die
Zielerreichung also erleichtert werden. Dies ware dann der Fall, wenn sich die Verdichtung
der Produktions- und Siedlungsstandorte (Auswirkung C) auch auf altindustrielle Raume
(und deren brachliegende Flachen) auswirken wiirde.

8. Schutz von Natur und Landschaft

Die Erreichung dieses Ziels wird durch die Erhebung verkehrsbezogener Abgaben ver-
gleichsweise eindeutig unterstiitzt, da verkehrsinduzierte Emissionen tendenziell gesenkt
und die Versiegelung von Landschaftsflichen gebremst wird.

9. Forderung rdumlich ausgewogener Wirtschaftsstrukturen

Wenn man unter ,rdumlich ausgewogenen Wirtschaftsstrukturen” diversifizierte Wirt-
schaftsstrukturen versteht, haben verkehrsbezogene Abgaben ambivalente Auswirkungen
auf die Erreichung dieses Ziels: Zwar wird tendenziell das Gefalle zwischen absoluten und
nachgeordneten Zentren verringert (Auswirkung B) und diesbeziiglich die Erreichung des
(Ausgleichs-und/oder Stabilitats-) Ziels der Forderung raumlich ausgewogener Wirtschafts-
strukturen erleichtert. Allerdings bedeuten die Auswirkungen A und C gleichzeitig eine
relative Verschlechterung der Situation in peripheren Regionen. Die Abwanderung von
Unternehmen in absolute und sekundare Ballungsgebiete bedeutet hier eine Verringe-
rung der sektoralen Diversifikation und damit auch eine Verringerung der Vielfalt von
Arbeitsplatzen.

12. Sicherstellung einer guten Erreichbarkeit aller Teilrdume; gleichzeitige Verringerung von
Verkehrsbelastungen und Vermeidung zusatzlichen Verkehrs

Das erste Teilziel wird bei gegebenen Verkehrsinfrastrukturkapazitaten nicht unmittelbar
tangiert. Sofern die Erhebung von verkehrsbhezogenen Abgaben fiir eine effizientere Alloka-
tion knapper Kapazitaten sorgt, konnte sogar eine bessere Erreichbarkeit der Teilrdume
resultieren. Inwieweit die Abwanderung von Personen und Unternehmen aus peripheren
Gebieten dort zu einem mittel- bis langfristigen Abbau der Kapazitaten und damit zu
einer verschlechterten Erreichbarkeit flihren wird, ist nicht eindeutig abzusehen, er ist
aber nicht auszuschlieBen. Das zweite Ziel der Verringerung von Verkehrsbelastungen
und Vermeidung zuséatzlichen Verkehrs wird in gesamtwirtschaftlicher Sicht aufgrund
der Auswirkungen B und C tendenziell unterstiitzt, wenngleich die Verkehrsbelastung in
Ballungsgebieten moglicherweise zunimmt.
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5  Zur Positionierung der Raumordnungspolitik - Fazit

Im Ergebnis kann festgehalten werden, dass die von der Raumordnung verfolgten Umwelt-
und Erreichbarkeitsziele durch eine Umstellung der Verkehrswegefinanzierung auf ein
System von Nutzerentgelten entgegen urspriinglichen Vorstellungen sogar deutlich bef6r-
dertwerden. Ebenso stehen die zu erwartenden langfristigen raumstrukturellen Wirkungen
von Nutzerentgelten durchaus im Einklang mit den aktuellen raumordnerischen Leitbildern.

Allein die Erfillung des Ausgleichs- bzw. Verteilungsziels, das in der deutschen Raumord-
nungspolitik ein traditionell hohes Gewicht hat, wird durch die breite Einflihrung von
Nutzerentgelten auf BundesfernstraBen negativ betroffen. Allerdings dirften die auf-
gezeigten - moderaten - Wirkungen der vorliegenden Vorschliage zu Nutzerentgelten
im Kreise der Raumordnung nicht dazu fiihren, die Reformen aus ausgleichspolitischen
Grinden abzulehnen. Daflr spricht zudem, dass die Raumordnungspolitik nicht mit
geeigneten Instrumenten zur Erreichung des Ausgleichsziels ausgestattet ist. Insofern
steht die Erhebung von Nutzerentgelten fir Einrichtungen der Verkehrsinfrastruktur ins-
gesamt eher in Harmonie als im Widerspruch zu den Grundsatzen der Raumordnung.
SchlieBlich stellen eine angemessene und von Haushaltsrisiken weitgehend unbelastete
Infrastrukturversorgung, die Verbesserung regionaler Erreichbarkeiten und zu erwartende
Umweltentlastungen wichtige Beitrage zur Erreichung gleichwertiger Lebensverhaltnisse
in Deutschland dar. Zugleich werden die der nachhaltigen Entwicklung verpflichteten
Leitbilder der Raumordnung ebenfalls durch ein Finanzierungssystem systematisch unter-
stlitzt, dass sich mehr an den tatsachlichen Wegekosten und der Umweltbelastung jedes
gefahrenen Kilometers orientiert als die traditionelle Haushaltsfinanzierung.
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