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Horst Zimmermann

Nutzerabhingige Verkehrsfinanzierung: Anmerkungen
zu Rahmenbedingungen und Raumwirkungen
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Literatur

Zu dem umfangreichen Gebiet der nutzerabhangigen Verkehrsfinanzierung werden im
Folgenden drei Anmerkungen gemacht. Die erste bezieht sich auf die finanziellen Rahmen-
bedingungen, in die diese Finanzierungsform eingebettet ist. Die zweite Anmerkung gilt
der Frage, zu welchem System 6ffentlicher Einnahmen diese Finanzierungsform zuzurech-
nen ist. SchlieBlich wird zur Raumwirkung eine tibergreifende Argumentation vorgestellt.

1 Finanzielle Rahmenbedingungen einer nutzerabhangigen
Verkehrsfinanzierung

Bei der Frage, unter welchen finanziellen Rahmenbedingungen eine solche spezielle Finan-
zierung des Verkehrs hier und jetzt erfolgen soll, ist eine dynamische Sicht von einer statischen
zu unterscheiden. In dynamischer Sicht ist Deutschland beim wirtschaftlichen Wachstum
mittelfristig nicht sehr weit vorne zu finden, auch wenn in den letzten Jahren vor der Krise die
reale Wachstumsrate erfreulicherweise etwas héher lag als lange Zeit zuvor. Das Urteil gilt
sowohlinnerhalb Europas als auch - wegen der allgemeinen Wachstumsschwéche Europas -
im Vergleich der groRen Wirtschaftsblocke. Zu diesem Einfluss der Wachstumsschwéche
auf die Finanzierungsmoglichkeiten treten die enormen Anforderungen, die der demo-
graphische Wandel an die sozialen Sicherungssysteme stellt und die sich ihrerseits in sehr
hohem zusatzlichem Finanzbedarf in der mittleren und langen Frist ausdriicken. Die Folge
dieser Entwicklungen sind langerfristige Finanzierungsengpdsse im offentlichen Sektor.

In statischer Sicht ist Deutschland reich, wenn man das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf
als Indikator heranzieht. Daher besteht eine hohe private Finanzierungsfahigkeit. Sie driickt
sich im Verkehrssektor beispielsweise darin aus, dass Gber die Zeit immer leistungsstarkere
PKW gekauft worden sind, die zugleich eine teurere Ausstattung als die Vorlaufermodelle
aufweisen. Zwar haben die zeitweiligen Erhohungen des Benzinpreises und die Krise zu
einer vermehrten Anschaffung benzinsparender Fahrzeuge gefiihrt, aber nach den Erfah-
rungen fritherer Benzinpreiserhohungen ist dies vielleicht wieder nur ein vortibergehender
Effekt. Jedenfalls diirfte im Verkehrssektor die private Finanzierungsfahigkeit fiir langere Zeit
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kein Hindernis furr eine starkere Nutzung der Finanzierungsform einer nutzerabhangigen
Verkehrsfinanzierung darstellen.

Zugleich ist festzustellen, dass solche Nutzungsentgelte nicht als - diffuse - Steuerbe-
lastung wahrgenommen werden. Damit ist der Ubergang zu der zweiten Fragestellung
angedeutet.

2 Zum Systemcharakter der nutzerabhangigen
Verkehrsfinanzierung

2.1 Verteilungspolitische versus allokative Zielsetzungen

In der neueren Finanzwissenschaftist die Aussage akzeptiert, dass eine Entgeltfinanzierung
weniger Fehlanreize aufweist als eine allgemeine Steuerfinanzierung, die, wie erwahnt, nur
als diffuse Steuerbelastung wahrgenommen wird, der es um jeden Preis auszuweichen gilt.
Eine Entgeltfinanzierung ist daher vorteilhafter im Sinne der Allokationseffizienz, denn sie
knipft an die empfangene Leistung an und macht dem Nachfrager nach dieser Leistung
bewusst, dass er eine Leistung in Anspruch nimmt und dass diese etwas kostet. Die ent-
sprechende Wirkung kann man bezogen auf die hier zu diskutierende Finanzierungsform
auch so umschreiben: ,Wegen der Maut geht niemand in die Schattenwirtschaft”, und
kann dann hinzufligen: ,wohl aber wegen einer zusatzlichen Steuerbelastung”.

Damit stehen Nutzerentgelte als Beispiel fiir eine Entgeltfinanzierung als das eine
System dem anderen System einer ,Finanzierung nach der Leistungsfahigkeit”, fir die
die Einkommensteuer als bestes Beispiel gelten kann, gegenliber (Zimmermann/Henke,
S. 115-127). Bei der Finanzierung nach der Leistungsfahigkeit stehen Verteilungsziele im
Vordergrund, denn es wird gefragt, wie die Last der Finanzierung der 6ffentlichen Aufgaben
in ,gerechter” Weise auf die Bevolkerung umgelegt werden kann.

Allerdings sind bei Nutzerentgelten speziell im Verkehrsbereich unter der Perspektive
der beiden Finanzierungssysteme mehrere Typen von Begriindungen denkbar. Zuvor
wurde lediglich auf die allgemeine Wirkung der Preissetzung im Vergleich zur Steuerfinan-
zierung abgestellt. In der friiheren Verkehrswissenschaft dominierte wohl die Philosophie,
dass verkehrsabhdngige Einnahmen dem Verkehrssektor sozusagen ,gehoren”, dass es
sich also um die Umlage der Kosten des Verkehrs auf die Verkehrsteilnehmer handele. Als
Basis dienten dann haufig Wegekostenberechnungen, mit denen der entsprechende hohe
Finanzbedarf gerechtfertigt wurde. Zugleich sollten sie die Forderung untermauern, dass
die entsprechenden o6ffentlichen Einnahmen aus dem Verkehrssektor, also insbesondere aus
der Mineraldlsteuer, fiir den Verkehrssektor im Wege einer Zweckbindung zu sichern seien.

Im Vergleich mit der folgenden zweifellos allokativen Begriindung diirfte es sich hier
eher um eine verteilungspolitische Begriindung handeln, die in der Nahe des Leistungs-
fahigkeitsprinzips anzusiedeln ware.!

' Mit der genannten Argumentation war im Ubrigen schon friih die Frage aufgeworfen worden, wie man es
generell mit Zweckbindungen halten will. Die gegensatzliche Forderung driickt sich im Nonaffektationsprinzip
aus, nach dem alle Einnahmen fiir alle Ausgaben zur Verfligung stehen missen. Als Hintergrund kann man eine

Gleichwertigkeit der Staatszwecke im Parlament ansehen. So soll es nach einem Regierungswechsel moglich
sein, neue Prioritaten auf der Ausgabenseite zu setzen, ohne dass bestimmten Ausgaben durch eine Zweckbin-
dung bestimmter Einnahmen eine Prioritat zukommt.
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2.2 Lenkungsziele als allokatives Element

Eine ganz andere Begriindungslinie fir Nutzerentgelte im Verkehrsbereich ist mit dem
Stichwort der ,Lenkungsziele” angesprochen, wonach Nutzerentgelte in erster Linie Ver-
haltensanderungen herbeifiihren sollen. Eine Argumentation hierzu lautet allerdings, dass
Lenkungsziele im Grundsatz systemfremd seien.? Eine Zweckbindung des Aufkommens aus
der nutzerabhangigen Verkehrsfinanzierung fiir Verkehrsziele stiinde dann im Gegensatz
zu einem Regime mit Lenkungszielen.

Lenkungsziele kdnneni.e.S. verkehrspolitische Ziele sein. Hierzu gehort etwa das Ziel,
Staukosten zu vermeiden. In jlingerer Zeit steht die umweltpolitische Anlastung von Ver-
kehrskosten (deren Hohe sehr unterschiedlich angesetzt werden kann) im Vordergrund. So
wird insbesondere die Okosteuer (vor allem die Erhéhung der alten Mineralélsteuer) mit
den Umweltkosten des Verkehrs begriindet. Sicherlich kann man die Okosteuer mit Blick
auf die diversen Erdolpreissteigerungen, die bereits wie eine Mineraldlsteuer wirken, als
sehr hoch ansehen. Und auf jeden Fall entstammt sie urspriinglich einem anderen ,System”
als das allgemeine Steuersystem, insbesondere die Einkommensteuer, aber auch als das
typische Entgeltsystem (zu dem die nutzerabhangige Verkehrsfinanzierung zu zahlen ist).
In jedem Falle bewegt man sich aber im Feld der allokativen Zielsetzungen.

3 Eine iibergreifende Argumentation zur Raumwirkung
unter Zielbeziigen

Zu den Raumwirkungen gibt es interessante und wahrscheinlich tragfahige Hypothesen
(Laaser/Jakubowski 2003). Daher soll an dieser Stelle lediglich einer speziellen Frage nach-
gegangen werden: Wo im Raum lohnen sich privat finanzierte oder privat mit-finanzierte
Modelle?

Einen Fall bilden groflraumige Engpdsse, beispielsweise eine vielbefahrene Briicke, in
deren ndhere Umgebung keine weitere Briicke zu finden ist. Die Wirkung einer Entgeltfi-
nanzierung im Raum ist dann vom Einzelfall abhédngig, denn dieser Fall kann sich in einer
wachsenden modernen Agglomeration ebenso finden wie in einem unterentwickelten
Raum. Die Entgeltfinanzierung kann sich dann durchaus lohnen, wenn in den Quell- und
Zielgebieten dieses grolRraumigen Verkehrs genligend Zahlungsbereitschaft vorhanden ist.
Soweit der zu beseitigende Engpass in einem peripheren strukturschwachen Gebiet liegt,
kommt seine Beseitigung in der Bauphase teilweise der dortigen Wirtschaft zugute, die
spatere Nutzung aber nur in dem Ausmal, wie diese Region selbst Quell- oder Zielregion
dieses groldraumigen Verkehrs ist oder die StralSe auch intraregional genutzt wird. Insoweit
ist keine einfache Intuition Gber die raumliche Wirkung moglich, denn die Machbarkeit
einer Nutzerfinanzierung hangt dann auer vom erwarteten Verkehrsaufkommen weitest-
gehend von der Zahlungsbereitschaft von Nutzern auRerhalb der Region ab.

2 |m Extremfall wiirde dies eigentlich bedeuten, die Okosteuer (also die mit Blick auf Lenkungswirkungen
erhohte Mineral6lsteuer) wieder abzuschaffen, weil sie eine Lenkungswirkung austiben soll und de facto auch
ausiibt, wenngleich nur begrenzt.
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Den zweiten Fall, der ganz anderer und sehr viel bedeutsamerer Artist, bilden Engpéasse
im Strallennetz des - weit definierten - Ballungsraums. Hier trifft das angedeutete zweite
Merkmal fiir lohnende Modelle zu: Es muss kleinraumig ein hohes Verkehrsaufkommen
geben. Und nicht zuletzt findet sich dort eine hohe private Zahlungsfahigkeit und Zah-
lungsbereitschaft. Hier dirften solche Modelle also die grofiten Chancen haben.

Wenn man diese beiden Uberlegungen nunmehr unter regionalen Ausgleichs- und
Wachstumszielen zusammenfasst und davon ausgeht, dass es Uber die langere Frist ein
System von trial and error flr solche Modelle geben wird, so hélt sich die finanzielle
Benachteiligung peripherer Regionen durch die Einfiihrung zu zahlender Benutzerent-
gelte in Grenzen. Dort werden solche Modelle finanziell wenig ergiebig sein, sodass
private Unternehmen sich schon deshalb dort kaum engagieren werden, und auch fir
die offentliche Hand als Betreiber ist dieser Finanzierungsweg finanziell nicht attraktiv.
Zwar werden dann dort entsprechend weniger neue Elemente in die Verkehrsinfrastruktur
eingefiigt, doch sind die Liicken bezogen auf die Zahl der dortigen Nutzer ohnehin nicht
so gravierend wie im dicht besiedelten Ballungsraum mit seiner starken Verkehrsnachfrage
sowohl bei Pkw als auch bei Lkw, und die weiterhin kostenlose Bereitstellung der Ver-
kehrsinfrastruktur bedeutet einen realen Vorteil fir diese benachteiligten Regionen. Die
Verletzung des Ausgleichsziels diirfte sich also in Grenzen halten. Und fiir die modernen
Agglomerationen als Wachstumsregionen ertffnen sich dadurch neue Chancen, ihre
Ausgangsbedingungen in der Verkehrsinfrastruktur zu verbessern. Auch der verbesserte
grolraumige Verkehr, wo wie erwahnt Nutzerentgelte eingesetzt werden kénnen, kommt
diesen Regionen als Quell- und Zielregionen wahrscheinlich tiberproportional zugute.

Zusammengefasst kann man mit Blick auf die Ziele des nationalen Wachstums und
des regionalen Ausgleichs (Zimmermann 2003) also argumentieren, dass eine verstarkte
Verkehrsfinanzierung durch Nutzerentgelte den modernen Agglomerationen und damit
dem nationalen Wachstum besonders stark zugute kommt. Da zugleich keine spiirbare
absolute Benachteiligung der peripheren strukturschwachen Regionen zu vermuten ist
(und nur eine relative durch die ,Starkung der Starken”), handelt es sich um einen per
saldo positiven Zielbeitrag dieses Instruments.
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