Institut far Weltwirtschaft
Dusternbrooker Weg 120
24105 Kiel

Kieler Arbeitspapier Nr. 1039
Verkehr sspezifische Ausgaben und
Einnahmen der Gebietskorperschaften in
Deutschland — eine empirische Analyse

von
Claus-Friedrich Laaser und Astrid Rosenschon

Mai 2001

Fur den Inhalt der Kieler Arbeitspapiere sind die jeweiligen Autorinnen
und Autoren verantwortlich, nicht das Institut. Da es sich um Manu-
skripte in einer vorlaufigen Fassung handelt, wird gebeten, sich mit An-
regungen und Kritik direkt an die Autorinnen und Autoren zu wenden
und etwaige Zitate mit ihnen abzustimmen.



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 